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Forord

Forsvaret kan sdgas vara landets storsta koncern. Det dr ocksa
den svenska industrins viktigaste kund. Vad som hinder med och
inom forsvaret dr dven ur ekonomisk synvinkel av betydande in-
tresse for savil allmdnheten som niringslivet.

Denna bok ger en analys av forsvarets langsiktiga planerings-
problem utifran en sidkerhetspolitisk helhetssyn. Analysen utmyn-
nar i en rad forslag till savil principiella som konkreta 18sningar
av de organisatoriska problem, som hor samman med en rationell
langsiktsplanering.

Boken ir inte att betrakta som nagot inldgg i den aktuella de-
batten om hur mycket Sveriges forsvar skall kosta de ndrmaste
aren. Den har dock en stark aktualitet genom sin kritiska men
konstruktiva granskning av de beslutsmekanismer, genom vilka
omfattning och inriktning av Sveriges forsvar bestams.

Skilda ésikter rader i fraga om hur omfattande statens aktiviteter
bor vara. P& en punkt existerar dock enighet: vad staten faktiskt
ombesdrjer bor den skota sa effektivt som mojligt. En genomtéankt
langsiktsplanering dr ddrvid oumbirlig. Nar det géller den offent-
liga sektorns langsiktiga planering, har forsvaret onekligen gétt i
tdten. Foreliggande bok 4r dven att se som en studie i langsiktspla-
nering for offentliga aktiviteter 6verhuvud. Den dr i viss mening
en pendang till SNS tidigare utgivna bok om foretagens langsik-
tiga planering. Jag dr overtygad om att denna bok bor vara av stort
intresse for naringslivets planerare.

Boken idr forfattad av kansliraden vid forsvarsdepartementet
Lennart Grape och Bengt-Christer Ysander. For att bruka deras
egen terminologi dr boken i mycket resultatet av en iterativ pro-
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FORORD

cess. Manuskripten har vandrat fram och tillbaka mellan forfattar-
na sa att det i efterhand dr mycket svart att identifiera de indivi-
duella bidragen. De teser, som presenteras i boken, utgor darfor
i hog grad resultatet av ett lagarbete. Som idégivare i arbetslaget
har dven forskningschefen vid fGrsvarets forskningsanstalt Rolf
Bjornerstedt och kanslirddet vid forsvarsdepartementet Ingemar
Stahl medverkat. Tankegangarna har ocksa delvis dokumenterats
tidigare i gemensamma rapporter fran forsvarets forskningsanstalt.
Sarskilt giller detta FOA P rapport C-8171-11 om allménna
principer for planering och stridsekonomisk virdering.

Forfattarna har ocksa kunnat utnyttja sina erfarenheter fran
arbetet inom forsvarsdepartementets planerings- och budgetsek-
retariat, vars chef departementsradet Alf Resare och 6vriga med-
lemmar bidragit med rad och intresse.

Ingen framstédllning om svensk sdkerhetspolitik vore fullstindig
utan en analys av kdrnvapenproblemen. Under rubriken "Ny atom-
doktrin” har 1. forskningsingenjoren vid forsvarets forskningsan-
stalt Jan Prawitz behandlat den svenska kdrnvapenpolitiken (Ap-
pendix A).

SNS ber att & egna och forfattarnas vdgnar fa tacka alla dem
som pa olika sdtt medverkat vid tillkomsten av denna bok.

Stockholm i december 1967
Goran Albinsson
Verkst. direktor i SNS



Inledning

Denna bok diskuterar varfor Sverige behover ett forsvar samt hur
landets forsvar och var sdkerhetspolitik lampligen bor utformas.
Boken presenterar forslag om hur forsvarets mal bor formuleras,
hur planeringsproblemen bor 16sas och hur planeringen bor orga-
niseras.

Det finns manga olika sitt att disponera en bok om forsvars-
politik. En vidg dr att punkt for punkt kritiskt granska nuvarande
organisation och gillande forfaranden och ge motiverade forslag
till forbattringar. Denna bok f6ljer en annan vég. Den ger en syste-
matisk Oversikt av planeringsfragorna och foreslar hur dessa bor
16sas. Forst i sista kapitlet sammanfattas de organisatoriska for-
dndringar som krdvs for att genomfora forslagen. Det kan darfor
finnas anledning att redan inledningsvis antyda hur férsvarsproble-
mens formulering och 16sning i boken skiljer sig fran deras behand-
ling i dagens organisation.

Vi har under det senaste aret haft en for svenska forhallanden
ovanligt intensiv forsvarsdebatt, som nyligen tagit ny fart i sam-
band med att OB:s utredningsresultat redovisades for den pagéen-
de forsvarsutredningen. Den offentliga diskussionen har aktualise-
rat en rad centrala fragor, som denna bok soker besvara.

Mot vem eller mot vad skall Sverige forsvara sig? Vilka for-
svarsambitioner ar rimliga med hénsyn till landets begrdansade re-
surser och hur skall dessa forsvarsmal formuleras i termer av sa-
kerhetspolitisk utveckling i vdrlden eller potentiella angreppshot?
Vem skall gora denna grundldggande politiska bedomning, OB
eller Kungl. Maj:t och riksdag, och hur skall den goras?

I denna bok hidvdas bl.a., att Sveriges forsvar inte bor inriktas
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INLEDNING

mot att mota alla de typer av framtida angrepp som militdrt och
tekniskt bedoms som mojliga. De grundldggande besluten rorande
forsvarets dimensionering maste i hogre grad dn hittills grundas pé
en analys och bedomning av 16nsamheten av skilda angrepp mot
oss med hansyn till en mojlig framtida motstédndares olika intressen
och engagemang. Urvalet av de angreppsfall, som skall styra ut-
formningen av forsvaret, bor goras — och goras kontinuerligt —
av de politiska instanserna. Detta kridver en helt annan form av for-
svarspolitisk ledning dn vad hittillsvarande system med periodiskt
aterkommande dialoger mellan OB och parlamentariska forsvars-
kommittéer kan ge. Det ledningssystem som rekommenderas i bo-
ken innebidr bla. att Kungl. Maj:t genom studie- och planerings-
direktiv anger utgadngspunkterna for den 16pande militdra plane-
ringen. Eftersom vara forsvarsresurser aldrig kan ge oss skydd mot
alla typer av framtida hot maste samtidigt forsvarspolitiken i storre
utstrackning 4n hittills samordnas med sdkerhetspolitiska anstrang-
ningar inom bl.a. utrikespolitiken. I boken diskuteras olika atgdr-
der som pé central nivé kan vidtagas i detta syfte. Bl.a. foreslas till-
sdttandet av en “samordningsminister” med egna administrativa
resurser inom forsvarsdepartementet och inrdttandet av ett sdker-
hetspolitiskt rad” med teknisk och industriell expertis.

En stor del av de pagaende forsvarsdiskussionerna géller fragor-
na om hur mycket forsvar och vilken typ av forsvar Sverige far vid
olika kostnadsramar. Nuvarande organisationsformer och budgete-
ringssystem inom forsvaret gor det svart dven for de direkt ansva-
riga instanserna att formulera fragor och tolka svar utifran forsva-
rets mal. Forsvarsdebatten har ocksa gillt den langsiktiga militdra
planeringens inriktning och villkor och méjligheterna att avviga
forsvarets aktuella styrka mot férsvarsbehov i en avldgsen framtid.

I denna bok presenteras en form av s.k. programplanering och
programbudgetering for forsvaret. Dessa forslag syftar att avlasta
riksdag och Kungl. Maj:t fran en stor del av den administrativa de-
taljregleringen och att gora det mojligt for dem att i stéllet inrikta
sitt arbete pa den langsiktiga avvigningen mellan olika mal for for-
svaret. Forslagen innefattar ocksa langtgaende reformer av den nu-
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varande militdra organisationen. Nuvarande forsvarsgrensstaber er-
sdttes bla. av en rad olika programstaber inbyggda i forsvarssta-
ben. Forsvarsgrensstabernas administrativa uppgifter gillande pro-
duktionen av forband Overtas av ett gemensamt utbildningsverk.
Det planeringssystem som skisseras i boken torde i sina huvuddrag
dven kunna tjana som monster for administrativt reformarbete
inom statens civila verksamhetsomraden. For den langsiktiga mili-
tdra planeringen innebidr rekommendationerna i boken att man i
planeringen arbetar med alternativa framtida forsvarssammansitt-
ningar for att i mojligaste man undvika lasningar ifraga om lang-
siktig utgiftsniva eller forsvarssammansittning.

Foridndrade forsvarsutgifter kan innebira visentliga variationer
i orderingdng och kanhdnda dven sysselsdttning bade for forsva-
rets egna anldggningar och for dess industrileverantorer. Det &r
darfor naturligt att forsvarets samband med arbetsmarknad och
ndringsliv ofta betonas i forsvarsdebatten.

Bokens diskussion av dessa samhillsekonomiska aspekter pa
forsvaret leder bl.a. fram till krav pa en klarare redovisning av
totalforsvarets direkta och indirekta resurskrav. Forslag presente-
ras dven gillande bittre former for forsvarets samordning med
olika sysselsdttningspolitiska atgarder, med lokaliseringspolitiken
och med den allm#nna forsknings- och niringspolitiken.

En diskussion av svensk forsvarspolitik maste utnyttja de redo-
visade erfarenheterna fran supermakterna och frén andra linder
i Europa. Sveriges sidkerhetspolitiska fragestillningar och plane-
ringsproblem #r emellertid delvis egenartade. Sveriges neutrala
position och begrdnsade roll i forhallande till de dominerande
maktblocken gor det speciellt viktigt att sjalvstandigt utarbeta for-
svarsdoktriner och sidkerhetspolitiska bedomningar. Sverige maste
sjalvt vilja och bedoma vilka typer av konflikter landet kan och
bor skydda sig emot. Aven ifrdga om formerna for forsvarsplane-
ring och for ledning av offentlig verksamhet dver huvudtaget, skil-
jer sig Sveriges planeringsinriktning fran forhallandena inom de
normgivande stormakterna.
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1 Sidkerhetspolitiska
utgdngspunkter

Forsvarsplanering och forsvarsdebatt

Under manga ar har det ratt relativ enighet om riktlinjerna for
svensk sdkerhetspolitik. Riksdagens beslut i forsvarsfragor har
fattats i samforstand mellan de stora partierna och utan att i namn-
vird grad engagera den politiska debatten. Aven de utrikespoli-
tiska problemen har oftast behandlats i parlamentarisk sdmja.
Denna borgfred i riksdagshuset har synts avspegla och befésta en
viss brist pa engagemang i sikerhetspolitiska fragor inom den of-
fentliga debatten.

Fragan om svenska kdrnvapen utgér dock ett undantag i fraga
om politisk enighet. Kdrnvapendebattens framsta kdnnetecken var
och dr emellertid inte skiljaktigheterna mellan partierna utan den
splittrade opinionen inom partileden. For svensk sidkerhetspolitik
forlorade dock kdrnvapenfragan mycket av sin betydelse i och
med att riksdagen valt att f6lja handlingsfrihetslinjen.*

En av de grundldggande slutsatserna i denna bok ir att fram-
tida handlingsfrihet dr vasentlig i samband med fragor om svensk
och internationell sdkerhet. De langsiktiga planeringsbesluten
maste vara flexibla nog att halla olika handlingsalternativ 6ppna.
Handlingslinjen kan ddrigenom successivt anpassas till utveck-
lingen och ibland dven paverka denna. Den svenska handlingsfri-
hetslinjen i kdrnvapenfragan ger exempel pa bada mojligheterna.

Mycket tyder pa att de internationella fragorna och ddrmed dven
sikerhetspolitiken under de nidrmaste aren i allt storre utstrick-
ning kommer att engagera den offentliga debatten och mahénda

1 Se Appendix A: Ny atomdoktrin.
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SAKERHETSPOLITISKA UTGANGSPUNKTER

dven framtvinga alltmer genomtidnkta och vilmotiverade politiska
stillningstaganden. Okade kunskaper, forbittrad nyhetsformed-
ling och en tilltagande kénsla av solidaritet med u-lindernas folk
har gett underlag for denna utveckling. Sveriges deltagande med
styrkor i FN:s fredsbevarande aktioner liksom landets medverkan i
det internationella arbetet for nedrustning och stabilisering har otvi-
velaktigt bidragit till ett 5kat allmént intresse for de internationella
sikerhetsproblemen. Diskussionen kring en svensk EEC-anslut-
ning aktualiserar en langsiktig bedomning av allianssystemen och
dessas relationer till skilda organisationer f6r ekonomisk och po-
litisk integration liksom en fornyad bedomning av den svenska
neutralitetspolitikens innebord och konsekvenser. En omprovning
av forsvarspolitikens langsiktiga inriktning, som ansetts nodvindig
bla. av statsfinansiella skil, inleddes genom 1965 ars forsvars-
utrednings arbete.

For att den sidkerhetspolitiska debatten skall bli realistisk och
fruktbdrande dr det viktigt att den kan grundas pa en rittvisande
uppfattning om de verkliga beslutssituationerna i svensk siker-
hetspolitisk planering och de mojliga konsekvenserna av olika
alternativa handlingslinjer. Den offentliga debatt, som hittills forts,
syns ofta ha saknat ett sddant underlag. Diskussionerna kring sa-
kerhetspolitikens inriktning i Sverige har sillan forts i tillrackligt
preciserade termer for att mojliggora vilgrundade slutsatser om
konsekvenserna for forsvarsorganisationens utformning eller for
landets moijligheter att gora insatser vid skilda internationella for-
handlingar. Olika forslag till materielanskaffning eller andra inves-
teringar inom forsvaret har sillan kunnat relateras till en klart
uttalad sidkerhetspolitisk motivering. En mycket stor del av for-
svarsdiskussionen har kretsat kring de politiska forsvarsoverens-
kommelserna och forts i termer av planeringsramar och basbe-
loppssiffror, vilkas konkreta innebdrd och motivering i termer av
sikerhetspolitiska ambitioner och behov av forsvarseffekt har va-
rit svara att tyda.

Behovet av ett samordnat och systematiskt sitt att diskutera och
planera de sidkerhetspolitiska atgdrderna har under efterkrigstiden
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SAKERHETSPOLITISKA UTGANGSPUNKTER

blivit alltmer patagligt bl.a. av det skilet, att vapensystemen suc-
cessivt blivit inte bara mera forodande i sina verkningar utan ocksa
allt dyrare och mera tidskrdavande att anskaffa.

Olika analysforfaranden och planeringsmetoder har ddrvid pro-
vats. Under femtio- och sextiotalet har i savil Sverige som andra
lander skilda former for langsiktsplanering inom forsvaret succes-
sivt utvecklats och borjat tillimpas praktiskt. Detta utvecklings-
arbete har inlett en omvilvning i frdga om foérsvarsorganisationens
arbetsformer och metoder, vilken mycket litet uppmarksammats
i debatten. De planeringsansatser och administrativa forfaranden,
som utvecklats inom forsvaret, har ocksa ett vidare intresse, da lik-
nande planeringsproblem aktualiseras inom alla samhallssektorer.

Vi skall med utgangspunkt i bl.a. dessa nya planeringsansatser
soka ge en nagorlunda systematisk framstillning av den svenska
forsvarsplaneringens langsiktiga problem och alternativ. Utifran
en diskussion av forsvarspolitikens mal och ledningsuppgifter skis-
seras en forsvarspolitisk inriktning och ett planeringsforfarande,
som pa manga punkter innebdr en ganska radikal omldggning i
forhallande till dagens situation. Bla. foreslas en relativt omfat-
tande omorganisation pa central niva inom forsvaret. Tonvikten i
boken har emellertid lagts vid de principiella utgéngspunkter och
planeringsmetoder, som forfattarna anser bor gilla, oavsett hur den
svenska forsvarsplaneringen i detalj organiseras.

Bokens uppldggning kan askadliggoras med foljande rubriker:

1. Samordnad sdkerhetspolitik eller mojligheten att utifran en ge-
mensam bedomning av de internationella sikerhetsproblemen mo-
tivera inriktningen av de svenska sdkerhetspolitiska atgdrderna
och bla. ange kriterier for Sveriges val av forsvarssammansdttning
diskuteras i kap. 2—4 (”Det internationella sikerhetssystemet”,
”Svensk sdkerhet” och “Planeringsproblemet”).

2. Nya planeringsmetoder, avseende forsvarets langsiktiga utveck-
ling och de planerings-, budgeterings- och beslutssystem, som be-
hovs for att utnyttja dessa metoder, presenteras i kap. 5—6 ("Of-
fentlig resursfordelning” och “Forsvarets planering”).
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3. Samordnad samhillsplanering, dvs. forsvarets samordning med
skilda samhéllsambitioner och civila verksamhetsgrenar, samt
mojligheterna att hédr formulera meningsfulla avvigningskriterier
och kostnadsfordelningsprinciper, diskuteras utifran de nya plane-
ringsansatserna i kap. 7 ("Forsvaret och samhillsplaneringen”).

4, Forsvarsorganisationens omvandling som en nédvindig konse-
kvens bade av kraven pa en politiskt mera samordnad sdkerhets-
politik och av de nya planeringsmetodernas inforande tas upp i det
avslutande kap. 8 (“Forsvarsplanering och forsvarsorganisation”).

Avslutningsvis ges ocksa en sammanfattning av de organisations-
forslag som framforts i olika kapitel.

Som en bakgrund till den senare, mera systematiska och detalje-
rade diskussionen skall forst nagra problem inom dessa fyra om-
raden i korthet presenteras.

Samordnad sdkerhetspolitik

Sdkerhetspolitik

Strategiska studier och forskning har tidigare framst framstatt som
militdra angeldgenheter, sérskilt inom den del av virlden, som bru-
kar kallas Vist. Intresset for dessa fragor syns ha varit begransat
jamfort med de insatser, som gjorts inom taktikens omrade. An-
ledningen hirtill kan ha varit att de strategiska problemen sillan
betraktats som svara eller kritiska. De har oftast kunnat 16sas med
hjdlp av ett antal strategiska grundprinciper eller regler, vilka ofta
ansetts vara tidlosa och oberoende av forandringar i Ovrigt.

Den strategiska debatt, som tog fart i mitten pa femtiotalet i
Vist, medforde en viésentlig vidgning av strategibegreppet. Ny-
tankandet hade sin grund i de bedomda konsekvenserna av en
ohimmad anvidndning av kédrnvapen i en konflikt. Politiker och
strateger insag, att strdvan att uppna politiska mal inte var vird
risken av ett krig, dar dessa vapen utnyttjas i stor skala. Malet for
det nationella strategiska tdnkandet maste darfor vara att hindra
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uppkomsten av alla slags militdra konflikter eller atminstone sé-
dana, som kan tidnkas utvecklas till ett okontrollerbart kdrnvapen-
krig. Detta innebar sirskilt for de stora nationerna en helt ny in-
riktning av det strategiska tdnkandet. Strategins frimsta mal var
ej langre seger i militdra konflikter; det centrala blev att forebygga
sadana konflikter.

Studier och forskning for att utforma dylika strategier har f6lj-
aktligen blivit nationella — och internationella — angeldgenheter
av vikt. Nytdnkandet har inneburit en bredare tvirvetenskaplig an-
sats pa problemen. Avskriackningsbegreppet, forhandlingstekniken
i konfliktsituationer, stabiliseringsstravandena ifrdga om den inter-
nationella miljon och vapensystemval utgdr exempel pa problem-
omraden vid studier av nationella strategier. Redan av dessa exem-
pel framgar, att det dr frdga om en integrerad studie- och forsk-
ningsverksamhet, som maste innefatta representanter fran prak-
tiskt taget alla vetenskapliga discipliner.

I Sverige har termen sdkerhetspolitik borjat anvandas for att
antyda den ndmnda utvidgningen av strategibegreppet men en viss
tveksamhet torde rdda om vad som skall inrymmas i begreppet.
Olika ansatser till definitioner har gjorts. I denna bok forutsitts, att
sakerhetspolitiken omfattar alla dtgdarder pa det nationella och
internationella planet, vilka kan vidtas i syfte att dels forebygga
konflikter, som kan medfora risk for anvindning av vdpnat hot
eller militara sanktionsmedel mot Sverige, dels kontrollera och av-
veckla sddana konflikter, om de trots alla anstrdngningar skulle
uppstd.

Nagra konsekvenser av var tolkning av sdakerhetspolitikens inne-
hall bor understrykas. Om sékerhet skulle jamstéllas med nationell
handlingsfrihet, kommer olika former av internationell integration
och internationella dverenskommelser att sta i ett motsatsforhal-
lande till sdkerhetskraven. En stor del av aktiviteten inom den
internationella politiken syftar ju till att genom olika former av
samverkan skapa priméra sdkerhetsgarantier, varvid de enskilda
nationerna frivilligt méste gora avkall pd den nationella handlings-
friheten i vissa avseenden. Det existerar foljaktligen ett sjalvklart
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samband mellan nationell sédkerhetspolitik och internationell poli-
tik. Aven for en sidkerhetspolitik med sndvt nationell inriktning
bor atgiarder pa det internationella planet spela en central roll.
Freds- och konfliktstudier bor kunna ingd som led i underlags-
arbetet for sikerhetspolitiken enligt denna allménna tolkning.

Vaér avgransning av begreppet sdkerhetspolitik understryker,
att det inte s& mycket ror sig om vissa speciella typer av politiska
atgdrder som om en grundlidggande aspekt pd nistan all politisk
verksamhet. Kravet pa sakerhetspolitisk samordning dr tvingande.
For Sveriges del 4r det t.ex. inte bara de stora handelspolitiska fra-
gorna kring EEC-anslutning och GATT-avtal eller u-landshjélpens
storlek och utformning, som kan fa betydelsefulla sidkerhetspolitis-
ka konsekvenser. En forldggning till Sverige av CERN:s gigant-
accelerator med tillhorande internationella forskarbesittning eller
de nyligen fastslagna riktlinjerna for den framtida jordbrukspoli-
tiken kan péverka det sékerhetspolitiska manoverutrymmet i fram-
tiden i lika h6g grad som méanga delbeslut rorande forsvaret. For-
svarspolitik i traditionell mening dr séledes endast et instrument
for sikerhetspolitiken.

EEF
Samordnad sakerhetspolitik

Det existerar inom s#kerhetspolitiken en hel serie skilda plane-
ringsinstanser ovanfor och bredvid varandra; det militdra for-
svaret har sina forsvarsgrenar, var och en med flera samver-
kande vapensystem; inom civilforsvaret maste forebyggande och
skadeavhjdlpande atgirder byggas upp till en helhet. Det finns krav
pa samordning mellan det militdra forsvaret, civilforsvaret och det
ekonomiska forsvaret liksom mellan totalforsvaret, utrikespoliti-
ken och handelspolitiken etc. Sikerhetspolitiken som helhet maste
dven avvigas mot andra nationella 6nskemal och — sist men inte
minst — anpassas till den internationella politiken. Alla dessa pla-
neringsinstanser dr beroende av varandra. En dndrad planerings-
inriktning hos en instans kan medfora svarbedombara konsekven-
ser for andra instanser.
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Man maste vid planeringen inom en instans ta hénsyn till f61jd-
verkningarna inom andra; planeringen maste vara samordnad.
Detta innebir inte, att allt maste ske samtidigt och i ett enda sam-
manhang, men det betyder, att man bl.a. maste skapa organisato-
riska betingelser for att underldtta samrad och samverkan.

Genom en samordnad sdkerhetspolitik gar det att fran enhet-
liga utgangspunkter avgrinsa skilda typer av konfliktsituationer
och forsvarsuppgifter samt vélja och utforma medel for att 16sa
dessa uppgifter. Vi maste bl.a. bestdimma de typer av framtida kon-
flikter, som det &r rimligt att forsoka forebygga eller mota genom
militdrt forsvar, och vilka konflikter, som huvudsakligen maste
klaras genom forhandlingar.

For en bestamning av Sveriges forsvarsuppgifter maste saledes
i ett forsta steg en overblick skapas av de konflikttyper, som kan
tankas vara aktuella under de nirmaste decennierna. Man far inte
ndja sig med att forutsdga den mest sannolika internationella ut-
vecklingen. De sdkerhetspolitiska studierna bor i stélletinriktas mot
en inventering av alternativa framtida konfliktsituationer. I nésta
steg giller det att bedoma vilka konsekvenser dessa olika alternativ
medfor for Sveriges del. Man kan dirvid mycket grovt skilja pa
landets mojligheter att pdaverka, respektive anpassa sig till den in-
ternationella utvecklingen. Genom handels- och utrikespolitik, via
FN-aktioner och nedrustningsforhandlingar m.m. har Sverige vissa
om ocksd begransade mdjligheter att paverka den internationella
utvecklingen och dirmed &dven sin egen situation. Landets for-
handlingsmdojligheter stracker sig har fran allmént fredsfraimjande
— goodwillskapande — aktioner av typ u-landshjidlp och FN-
bataljoner till konkreta forsok att omforma den strategiska situa-
tionen. Exempel pa detta dr att arbeta for internationell kontroll
i syfte att forebygga Overraskande angrepp, forslag om internatic-
nell reglering av Ostersjé-inloppen eller olika former av nordisk
samverkan.

Trots Sveriges och andra nationers anstrangningar i denna rikt-
ning kan konflikter uppsta, som bl.a. medfor risk for militdra pa-
frestningar och som kan resultera i ett angrepp. Genom anpass-
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ningsatgirder av olika slag kan Sverige redan i dag forska mot-
verka att bli indraget i framtida konflikter och, for den héndelse
detta skulle misslyckas, minska skadeverkningarna. Atgidrderna
kan avse att hdvda landets neutralitet eller att bygga upp en poli-
tisk forhandlingsberedskap men giller framfor allt invasionsfor-
svaret.

Sveriges mdjligheter att paverka utvecklingen och att anpassa
sig till den dr givetvis Omsesidigt beroende. Ett beslut om anskaff-
ning av kdrnvapen skulle, enligt mangas asikt, kunna paverka de
svenska handlingsmdjligheterna i det internationella arbetet pa
rustningsbegransning i negativ riktning. Det dr ocksa uppenbart,
att tex. ett avtal om internationell kontroll i syfte att forebygga
overraskande angrepp skulle medfora delvis mildrade krav pa lan-
dets forsvar.

Nista steg i ett samordnat planeringsforfarande blir att preci-
sera och studera uppgifter for varje enskilt led i det sdkerhetspoli-
tiska programmet. For forsvarsplaneringens del innebir detta att
vilja ut och studera relevanta angreppsfall.* Det giller darvid att
gora ett urval, som beddms rimligt och troligt med hdnsyn till de
bedomda utvecklingsmdjligheterna inom den internationella mil-
jon och som star i overensstimmelse med Sveriges sdkerhetspoli-
tiska ambitioner. Genom olika successiva studier testas sedan ef-
fektiviteten av alternativa forsvarsutformningar mot de pa detta
sdtt utvalda angreppsfallen, Forfarandet far hir en iterativ? karak-

1 Som senare kommer att framga avses med angreppsfall alla de olika ak-
tioner en nation kan vidta for att vinna eller hindra andra nationer frén att
uppna politiska fordelar gentemot Sverige. Militdrt kan termen angreppsfall
avse en rad situationer fran oavsiktlig neutralitetskrankning till invasion av
Sverige.

2 Att “iterera” betyder att upprepa. Inom datamaskintekniken talar man om
ett sokforfarande som “iterativt”, ndr maskinen genom upprepade forsok
eller approximationer eller kretslopp soker finna eller ndarma sig det sokta
vardet. Har och i den fortsatta framstéllningen betecknar vi i analogi har-
med ett beslutsforfarande som iterativt, ndr det innefattar planmaéssiga for-
sok att genom upprepade test eller organisationskontakter successivt nirma
sig det sokta vardet.
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tar. Malet bor vara att finna en forsvarssammansittning, som i
samtliga studerade fall gor ett angrepp olonsamt for en angripare.

Omfattningen av Sveriges forsvarsuppgifter kan bestimmas och
avvigas forst efter det att studierna givit underlag for bedomning
av olika forsvarsatgdrders effektivitet. Sdkerhetspolitiska forand-
ringar och inte minst den vapentekniska utvecklingen gor dessutom
en kontinuerlig omprovning av forsvarets langsiktiga mal och me-
del nodvindig.

Samordning inom forsvaret

Inom det militdra forsvaret har samordningskravet i forsta hand
hittills gdllt en sammanjamkning av forsvarsgrenarnas planerings-
mal och organisatoriska resurser utifran de gemensamma forsvars-
uppgifterna. Den successiva forstarkningen av Overbefidlhavarens
och forsvarsstabens mojligheter att leda arbetet inom forsvars-
organisationens olika delar, som &gt rum bl.a. i samband med att
fastare former for langsiktsplanering inforts, har utan tvivel bidra-
git till en forbdttrad samordning. Samtidigt har en rad stodfunk-
tioner sammanforts till en for forsvarsgrenarna gemensam organi-
sation. S& dr t.ex. fallet med forskningen (forsvarets forsknings-
anstalt), sjukvérdens centrala ledning (forsvarets sjukvardsstyrel-
se), den hogre officersutbildningen (militirhogskolan), den centra-
la intendenturtjdnsten (forsvarets intendenturverk) m.fl. Ett nytt
steg i denna riktning planeras genom inférandet av en enda gemen-
sam materielforvaltning (forsvarets materielverk).

Viss uppmirksamhet har ocksd under efterkrigstiden dgnats
samordningen inom totalforsvaret. For information m.m. i fragor,
som ror totalforsvarets olika delar samt skilda delaspekter ifraga
om arbetsmarknaden, sjukvarden, kommunikationerna, energifor-
sorjningen m.m. har totalforsvarsradet tillkommit. Inom forsvars-
departementet har organiserats en samordningsavdelning for sam-
ordning av de operativa' planerna inom totalforsvaret. Genom civil-
1 Med “operativ” planering avses planlaggningen av hur de vid en viss tid-

punkt existerande forsvarsresurserna skall utnyttjas i hdndelse av krig eller
krigsfara.
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forsvarets overforande ar 1967 frén inrikesdepartementet till fGr-
svarsdepartementet har ocksa bittre mojligheter skapats for sam-
ordning. Det dr dock tveksamt, om resultaten av dessa anstrang-
ningar dnnu kan betecknas som tillfredsstillande. Fortfarande finns
i manga fall en pataglig brist p4 gemensamma utgangspunkter och
virderingsgrunder.

Forsoken att skapa underlag och arbetsformer for en samordnad
sdkerhetspolitik, ddr Sveriges totalforsvarsanstrangningar bla. av-
vdgs mot skilda mdjligheter och aktiviteter inom den internationel-
la politiken, &dr i dag knappt paborjade. Som exempel pé strivan-
den i denna riktning kan man peka pa de sikerhetspolitiska stu-
dier, som under senare ar forsoksvis bedrivits vid Utrikespolitiska
institutet. Vissa organisatoriska forutsittningar for en forbéttrad
central ledning av sédkerhetspolitiken har ocksa skapats genom till-
komsten av ett sérskilt planerings- och budgetsekretariat vid for-
svarsdepartementet.

Nya planeringsmetoder!

Utvecklingen utomlands

Tidigare kritiserades ofta forsvaret for brist pa flexibelt tdnkande
och forutseende. Efter kriget har forsvarsorganisationen i manga
linder kommit att framsta som en forebild ifrdga om nya plane-
ringsmetoder och administrativa forfaranden. Anledningen till den-
na utveckling 4r till stor del att soka i den tidigare antydda tvir-
vetenskapliga ansatsen pé forsvarsproblemen, som den snabba tek-

! En introduktion till de nya planeringsmetoderna inom forsvaret i Forenta

staterna ger bl.a. foljande arbeten:

Hitch, C. J. — McKean, R. N.: The Economics of Defence in the Nuclear
Age, 1960.

Quade, E. S. ed.: Analysis for Military Decisions, 1964.

Novick, D. ed.: Program Budgeting; Program Analysis and the Federal Bud-
get, 1965.

Enke, S. ed.: Defense Management, 1967.

Information rorande planeringsutvecklingen inom det svenska forsvaret ges
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niska utvecklingen under och efter andra varldskriget framkallade.
Redan under kriget borjade man utnyttja vetenskapsmén for stra-
tegiska och taktiska lonsamhetskalkyler rérande bdsta bruk av till-
gingliga militira resurser. Under den sammanfattande bendm-
ningen operationsanalys analyserade, med hjdlp av matematiska
och statistiska metoder, t.ex. engelsmdnnen bista utnyttjande av
den nytillkomna radarn inom luftférsvaret och amerikanarna valet
av mal for det strategiska bombflyget.

Nytdankandet inom strategi och forsvarsplanering ledde emeller-
tid under femtio- och sextiotalet till dn viktigare praktiska resultat.
De planeringsmetoder, som harvid borjat tillimpas, har man suc-
cessivt velat anpassa till de utomordentligt komplicerade besluts-
problem, som mdter, ndr det arligen skall satsas miljardbelopp
pé att realisera osdkra tekniska mojligheter i vapensystem for an-
vindning i hypotetiska framtida konfliktsituationer i en varld, vars
politiska forutsdttningar man endast i ringa grad kan forutsiga.

Sarskilt i USA har civila krafter i hog grad medverkat vid ut-
vecklingen av sdvil strategiskt tinkande som planeringsmetoder.
Det dr ocksa pafallande, hur man i den strategiska planeringen kun-
nat tillgodogora sig grundldggande begrepp och metoder fran den
ekonomiska analysen. En stor del av utvecklingsarbetet har gjorts
inom vetenskapliga institutioner, vid fristdende organisationer
som Rand Corporation och Institute for Defense Analyses (IDA)
och av forskare vid skilda universitet. Bland de amerikanare, som
under denna tid gjort sig kdnda for sina arbeten rorande strategi
och forsvarsplanering, har majoriteten en ekonomisk utbildning
och grundinriktning.

Forsoken att analysera strategiska problem med ekonomiska
bl.a. i en rad publikationer fran forsvarets forskningsanstalt t.ex.:

Grape, L. — Schwartz, B. — Tidner, G.: Principer for vapenvirdering och

stridsekonomiska berdkningar, FOA P rapport A 110.

Fehrm, M. — Jennergren, C. G. — Grape, L. — Stahl, I. — Ysander, B.-C.:

Léngtidsplanering av vart lands forsvar, FOA P rapport A 143,

Stahl, I. — Ysander, B.-C.: Allmdnna principer for planering och strids-

ekonomisk virdering, FOA P rapport C-8171-11.
Gripstad, B. ed.: Operationsanalys, nr 8 i serien "FOA orienterar Om”, 1967.
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analysmetoder sammanhinger med ekonomernas vana att utnyttja
formaliserade metoder pa samhillsvetenskapliga data och pa det
faktum, att bade militdrstrateger och ekonomer i viss mén sysslar
med likartade beslutsproblem. Ekonomerna — som samhillstek-
niker — sysslar i vasentlig grad med att pa bista sitt utnyttja knap-
pa resurser for att nd skilda samhillsméal. For att kunna jimfora
”l6nsamheten” i vid mening av olika projekt eller handlingslinjer
utnyttjas nadgon form av kostnads-intdktsanalys. Fordelarna eller
“intdkterna” av ett visst projekt vdgs mot nackdelarna i form av
den “alternativkostnad”, som bestar i att man genom att binda
resurserna i det studerade projektet avstar fordelarna av basta till-
gingliga alternativa projekt. Om resurserna kan kopas i Oppna
marknaden, kommer alternativkostnaden att enkelt bestimmas av
vad de kostar att kopa i pengar riknat. Ett annat karakteristiskt
inslag i de flesta typer av ekonomisk analys utgdér den marginella
jamforelsen. Det racker i manga fall att inrikta uppmérksamheten
pa de marginella skillnaderna mellan tva handlingslinjer eller den
marginella tilltdnkta fordndringen i forhallande till nuldget och
forsoka utviardera den marginella nyttan och kostnaden av denna
forandring.

Vid val av vapensystem och vapeninsatser kan problemen ofta
liksom vid ekonomisk analys formuleras som forsok att effektivt
utnyttja knappa resurser for att na bestimda mal eller fylla bestim-
da militdra behov. For att kunna jaimfora olika alternativ anvinds
da kostnads-intdktsanalys eller kostnads-effektanalys som denna
form av kalkyl vanligen kallas inom forsvaret. Att tillimpa dessa
analyser pé forsvarsproblem bjuder dock speciella svérigheter, bl.a.
da det galler att pé ett enkelt och jamforbart sédtt midta vapensyste-
mens effekt. Man tvingas darfor ofta att gora jamforelsen sa, att tva
vapensystem, som bagge utformats for att tillfredsstéllande fylla
en viss uppgift, jaimfors ifraga om sina berdknade resurskostnader.
Om jamforelsen verkligen omfattar de totala systemkostnaderna,
inkluderande savidl materiel- som organisationskostnader Over
systemens hela operativa livsldngd, gor analysen det mojligt att ut-
vilja det lonsammare alternativet. Aven vid analyser av forsvaret
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ar det oftast friga om successiva och begrinsade foriandringar. Man
kan ju knappast skifta innehall i krigsforbanden for ofta. Detta
innebdr da att analyserna kan koncentreras till att bestimma den
marginella nyttan av mdjliga sddana fordndringar.

En visentlig del av forsvarsplaneringen giller mycket langsik-
tiga investeringar i t.ex. krigsforband, som det tar lang tid att or-
ganisera och som skall vara operativt anvdndbara i manga fall i
flera decennier. Det finns en rad faktorer, som gor det nddvandigt
att i sddana fall anvinda sirskilda metoder for l1onsamhetskalkyler.
Négra av dessa faktorer dr: den avldgsna planhorisonten, som med-
for stor osdkerhet; de mycket speciella kriterierna pa forsvars-
effekt; kraven pa samordning med andra siakerhetspolitiska aktivi-
teter; det likviditetsmassiga beroendet av relativt kortsiktiga poli-
tiska beslut; de speciella offentliga beslutsforhéllanden, som av-
speglas i gillande budgetpraxis.

En betydelsefull roll vid genomférandet av militdra kostnads-
effektanalyser har 4nda sedan andra virldskriget spelats av den
tidigare omndmnda operationsanalysen, som efter kriget i allt stor-
re utstrackning dven fatt civil tillimpning. Vare sig uppgiften galler
en rationellare lagerhallning, ett forbéttrat system for innerstads-
trafik eller battre principer for personalurval syftar arbetet i allmin
mening till optimal anvidndning av givna organisationer eller re-
surser.

Bland de operationsanalytiska metoderna har i militira sam-
manhang den s.k. spelteorin tilldragit sig en sarskild uppméarksam-
het. Den utvecklades ursprungligen som en formaliserad och starkt
forenklad teoretisk modell for poker av den tyske matematikern
von Neumann. Efter kriget fick spelteorin genom medverkan av
ekonomen Morgenstern en vidgad ekonomisk och beteendeveten-
skaplig tolkning. Den har senare vidareutvecklats och kommit att
fa viss betydelse for statistisk beslutsteori. Den anvinds ocksa vid
analys av olika konkurrens- och konfliktsituationer. Dess praktiska
betydelse for strategisk planering dr emellertid begriansad och torde
framst bestd i en stdndig och nyttig paminnelse om att liknande
forutséttningar kan galla vid verkliga konflikter som i spelsitua-
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tioner. Aven motstdndarna har alternativ; de kan vara skickliga och
listiga, de kan bluffa och de kan vinna.

De operationsanalytiska metoderna kan utnyttjas for att soka
16sa kortsiktiga resursfordelningsproblem utifran givna data och
kriterier. Tyvarr dr inte alla forsvarets planeringsproblem sé vil-
definierade, att operationsanalysen kan utnyttjas som en generell
metod for kostnads-effektanalyser. Organisationens egen struktur,
dess resurser och malinriktning fordndras successivt liksom den
tekniska och politiska miljo, som organisationen skall verka i eller
paverka. Detta medfor, att utgangsviarden och kriterier for plane-
ringen successivt fordndras och att avvdgningar och beslut pa hog
nivé sillan kan grundas pa rent kvantitativa kalkyler. Detta med-
for osidkerhet och behov av kontinuerlig information. Det giller
darfor att utforma ett besluts- och planeringsforfarande, som séker-
stdller en tillrdcklig anpassningsformaga i skilda lagen och pa olika
nivaer inom organisationen. Som en sammanfattande benimning
pa den aktivitet, som bedrivs i syfte att skapa lampliga besluts- och
planeringsforfaranden, anvinds ofta termen systemanalys.!

Ett uppmarksammat inslag i anstrangningarna att tillimpa sys-
temanalys har varit de nya metoder for central styrning, virdering
och kontroll av militdra planer, som under namn av programbud-
getering infordes i USA ar 1961 av den tilltridande forsvarsminis-
tern Robert S. McNamara. Sedan budgetérsskiftet 1967 har pro-
grambudgetering inforts dven for de civila sektorerna i USA:s fe-
derala forvaltning. Detta administrativa forfarande, som fortfaran-
de befinner sig under utveckling, har givit impulser till motsva-
rande forsok i andra ldnder, bl.a. i Sverige.

Utvecklingen i Sverige

Aven i Sverige har det militdra forsvaret varit foregangare, da
det gillt att inféra nya planeringsprinciper. Den egentliga plane-

1 En diskussion av systemanalytiska problem innehdller bl.a. Stahl, I. —
Ysander, B.-C.: Systemanalys och langtidsplanering, FOA P rapport C 122,
1964,

25



SAKERHETSPOLITISKA UTGANGSPUNKTER

ringsutvecklingen inleddes kring femtiotalets mitt, ndr operations-
analysen borjade anvidndas i den militdra studieverksamheten.
Hirigenom blev det mojligt att f& ett sdkrare underlag betriffande
vad olika mdjliga tekniska prestanda kunde innebara i form av ope-
rativ anvandbarhet. I teoretiska och tillimpade studier kunde t.ex.
betydelsen av 0kade flyghastigheter, snabbare eldgivning, tjockare
pansar etc. analyseras i ett samarbete mellan militar och veten-
skaplig expertis.

Ett nytt stort steg togs under femtiotalets senare hilft, d& inom
krigsmakten en sdrskild organisation for 1angsiktsplanering etable-
rades och fasta rutiner infordes for en rullande sjuarsplanering.
Hirigenom aktualiserades fragorna om hur forsvarets langsiktiga
uppgifter skulle definieras och vilka planeringsmetoder, som kriv-
des for att ta nodig hédnsyn till osdkerheten i framtidsbedomningen.
Sveriges planeringsproblem &dr ocksa delvis sdrprdglade och kan
inte 10sas enbart med ledning av erfarenheterna fran stormakternas
forsvarsplanering. Som neutral smastat spelar Sverige en liten roll
i den internationella politiken. Landets forsvarsresurser dr ocksa
starkt begriansade i forhallande till stormakternas, vilket framtving-
ar inte bara en noggrann utan framfor allt en mycket 1angsiktig
planering sarskilt ifrdga om dyrbara vapensystem. En vixande roll
i denna planering spelas av den sXk. alternativplaneringen, som
utgdr en princip for utformning av bista forsvarssammansittning.

Vid alternativplanering soks en utformning av forsvaret, som
ger god effekt i de olika angreppsfall, som bedomts relevanta. Van-
ligen framstar forsvarseffekten som god i vissa fall och déligi andra.
Forsok gors da att konstruera nya forsvarsutformningar, som ger
ett jamnare resultat. Man uppoffrar dirvid effekt i nagra fall for
att uppna battre resultat i andra.

Under hela femtiotalet fordes i Sverige en diskussion om olika
tinkbara angreppsfall, deras relativa sannolikhet och deras roll
for forsvarets uppbyggnad. I den tidens OB-planer lades tonvikten
vid mdjligheten av ett begrdnsat krig mot Sverige. Representanter
for utrikesdepartementet hivdade hidremot, att risken for sadana
angreppsfall hade Overbetonats. Detta dilemma 16stes genom al-
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ternativplanering, varvid man strivade efter att utforma forsvaret
sa, att det ger god effekt for savil de typer av angreppsfall, som
prioriterades savil av OB som av utrikesdepartementet.

Alternativplaneringen medforde krav pa storre klarhet @n tidi-
gare om hur forsvarseffekter skall mitas. Det uppstod en diskus-
sion om kriterier for forsvarets storlek och utformning; en diskus-
sion, som &dven innefattade frigan om formuleringen av mal. Den
formulering, varom man enades, lyder:

Krigsmakten skall ha sddan styrka, sammansittning och beredskap att an-
fall mot Sverige fordrar s stora resurser och tar sa lang tid att de fordelar,
som star att vinna med anfallet,rimligen icke kan bedomasvirdainsatserna.!

Som matt pa forsvarseffekt valdes alltsd angriparens kostnad for
att genomfora ett angrepp. En praktisk konsekvens hdrav blir att
det svenska forsvaret maste ses som en helhet, ett system av sam-
verkande komponenter. I borjan av sextiotalet borjade darfor
systemanalytiska tankegéngar att fa praktisk aktualitet.

Aven de foljande stegen har gétt i denna riktning. Att berdkna
angriparens kostnader dr ju inte enbart en fraga om svensk bedom-
ning av hans kvantitativa insatser och forluster. Det visentliga &r
att bedoma angriparens egen uppskattning av kostnaderna, matta
med resursernas alternativa anviandning, samt vad denne tror om
den politiska belastning ett angrepp kan medfora. For att fa grepp
pa dessa komplicerade mitproblem krévs en analys av den aktuel-
la internationella situationen vid varje angreppsfall.

Ar 1962 paborjades dirfor den tidigare omndmnda sidkerhets-
politiska studieverksamheten vid Utrikespolitiska institutet. Malet
for denna var inte att 16sa négra forsvarsproblem utan att ge till-
falle till diskussion, utbildning och s& smaningom forskning och
utredningar inom omradet. Exempel pa problem, som behandlats,
dar utvecklingen av strategiska doktriner hos stormakterna, fragan
om konfliktfall i Norden och svenska kidrnvapenproblem.

1 Kbr. den 4 juni 1964 rorande malsattning for krigsmakten.
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Samordnad samhéllsplanering

Forsvaret intar en viss sirstéllning i forhallande till det civila sam-
hillet. Sverige har dock undgatt en sadan allvarlig motsatsstillning
mellan militdrt och civilt liv, som f6r ménga andra stater utgjort och
utgor ett stort problem. Hartill har bidragit den allménna virnplik-
ten, forsvarets klart markerade defensiva inriktning och en lang,
obruten fredsperiod. Den svenska forsvarsplaneringen arbetar
dock relativt avskild fran Ovriga samhillsaktiviteter. Forst under
de senaste aren har mojligheter till en vidgad samordning borjat
skonjas. Det dr ocksé uppenbart, att de successivt okade kraven pa
langsiktig planering savil inom sdkerhetspolitiken som inom civila
verksamhetsomraden maste framtvinga okade krav pa samordnad
planering. Betydelsen av en sddan samordning understryks redan
av den avgrinsning av sidkerhetspolitiken, som vi tidigare presen-
terat och som inrymmer aspekter pa en rad ytterst skiftande civila
verksambheter.

Forsvarsplaneringens betydelse for den civila samhillsutveck-
lingen markeras av att statsbudgetens utgifter for totalfGrsvaret
uppskattningsvis tar i ansprak omkring fem procent av bruttonatio-
nalprodukten. Totalforsvaret svarar for nira en sjittedel av stats-
budgetens totala utgifter och bortat hilften av de direkta statliga
investeringsutgifterna.

Omkring 6 % av landets totala antal forvirvsarbetande be-
riknas direkt eller indirckt vara sysselsatta for forsvarets rik-
ning. Variationer i t.cx. virnpliktsuttag eller bestédllningsverksam-
het kan dirfor ge stora utslag pa arbetsmarknaden, vilket under-
stryker vikten av att arbetsmarknadspolitiska aspekter beaktas vid
forsvarsplaneringen. Aven for samhillets 1angsiktiga lokaliserings-
politik kan forsvaret spela en icke oviktig roll bade genom sin re-
sursforbrukning och sin sysselsittningsskapande effekt. A andra
sidan kan t.ex. vissa typer av beredskapsarbeten och omskolnings-
program ha visentliga effekter for forsvaret.

Svérare att kalkylera men darfor inte mindre viktiga dr forsvars-
planeringens konsekvenser for ndringspolitiken. Inriktningen av
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svensk verkstadsindustri har i hog grad péaverkats av forsvarsbe-
stdllningar, géllande avancerade vapensystem. Likasa utgor for-
svarsbehoven en viktig delmotivering for det jordbruksprogram,
som varen 1967 presenterades riksdagen.

Ett satt att framstédlla — och dven praktiskt forsoka 16sa — sam-
ordningsfragorna ar att formulera dem i termer av kostnadskal-
kylering. Ett mycket vésentligt problem i detta sammanhang gil-
ler behovet att skatta resursernas virde i alternativa anvandningar.
Detta kan illustreras utifran dagens forsvarsplanering. Forsvarets
“fria” tillgdng till vdrnpliktiga kan leda till ett mindre effektivt ut-
nyttjande av den varnpliktiga arbetskraften 4n vad som skulle vara
fallet, om vdrnplikten var starkare differentierad och om virnplik-
tig personal betalades mera marknadsmissiga 16ner. P4 motsva-
rande sdtt kan en undervirdering av forsvarets fastighetsbestand
och fastighetsutnyttjande forsena anpassningen till den civila lokal-
planeringens onskemal. Hur man skall uppskatta alternativkostna-
derna i dessa fall dr givetvis beroende pa hur pass omfattande om-
planeringar man anser det meningsfullt att dvervdga. Vid en even-
tuell modifiering av virnpliktssystemet bor tydligen alternativkost-
naden for varje véarnpliktig métas utifrdn vederborandes civila an-
vindning. Ett forsok till uppskattning av forsvarets alternativkost-
nader leder, som vi i ett senare sammanhang skall redovisa, till
uppjusteringar av forsvarskostnaderna i forhallande till den stats-
finansiella redovisningen.

Forsvarsorganisationens omvandling

De nya planeringsprinciper och administrativa forfaranden, som
nu fortlopande infors inom forsvaret i olika vistldnder, har aktua-
liserat kraven pa organisatorisk samordning av forsvarets olika ak-
tiviteter. Syftet har inte bara varit att reducera “forsvarsgrenstin-
kandet” och dettas negativa konsekvenser, t.ex. i form av samtidig
utveckling av likartade vapensystem eller andra kostnadskrdvande
dubbleringar. Det har ocksa gillt att &stadkomma en bittre central
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malinriktning av planeringen och en teknisk och kommersiell spe-
cialisering i forsvarets forvaltning.

Man kan i den militdra forsvarsorganisationen urskilja tre olika
slag av uppgifter. Den ldngsiktiga planeringen skall inrikta och
leda det militdra forsvarets utveckling pa ldangre sikt. Verkstillan-
det av dessa planer kallas styrkeproduktion och avser uppbyggnad
och vidmakthéllande av olika forband genom utbildning och ge-
nom anskaffning och underhall av materiel. Operativ planldggning
och ledning slutligen giller de existerande forsvarsresursernas ut-
nyttjande i hdndelse av krig eller krigsfara. Den funktionella sam-
ordning, som bdrjat genomforas i manga ldnder, har i forsta hand
avsett styrkeproduktionen men har ocksa beréort de bada slagen av
planeringsuppgifter. En av de mest diskuterade fragorna har gillt
hur man skall kunna f4 en béttre central ledning av den langsiktiga
militdra planeringen utan att hirigenom framtvinga en mindre
onskvird centralisering och byrakratisering dven av styrkeproduk-
tionen hos olika verkstillande organ.

I de flesta ldnder gar en allt storre andel av forsvarets resurser till
utveckling, anskaffning och underhall av tekniskt avancerade va-
pensystem. Detta har medfort, att en allt storre del av dessa upp-
gifter blivit av gemensam karaktir for olika férsvarsgrenar och for-
svarsfunktioner. Utvecklingen i ménga lander syns darfér ga mot
gemensamma och relativt fristdende forvaltningar och forsknings-
organisationer. De militdra planerings- och ledningsorganen, som
saledes avlastas de mera “civila” uppgifterna, kan da upptrada som
kopare eller bestéllare hos de ndmnda forvaltnings- och forsk-
ningsorganen.

Ifraga om langsiktsplaneringen ar det framst de dkade kraven
och de nya metoderna for planeringens ledning, uppfoljning och
kontroll, som dr védgledande vid den organisatoriska anpassningen.
En successiv omvandling av tidigare forsvarsgrensuppdelade stabs-
och planeringsorgan till programstaber for krigsorganisatoriskt av-
gransade aktiviteter med ansvar for savil planering, budgetering
som medelskontroll inom sitt verksamhetsomrade har i vissa ldn-
der betraktats som ett rationaliseringssteg. I allmdnhet har dessa
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stravanden samtidigt medfort forstarkta planerings- och lednings-
resurser i central instans, dvs. i hogkvarter och/eller forsvarsde-
partement.

Forslagen till 16sningar av samordningsproblemen mellan lang-
siktig planering, styrkeproduktion samt operativ planldggning och
ledning har pendlat fran en forstarkning av hogsta militdrledning
eller forsvarsdepartement som huvudinstans for planeringsansva-
ret till en relativt fullstdndig integration av politiska och militdra
planeringsorgan. Nagra lander har ansett det motiverat att ga langt
i riktning mot en fullstdndig central integration av samtliga funk-
tioner.

Den organisationsomvandling, som i samband med bla. info-
rande av programbudgetering under de senaste aren borjat genom-
foras i bl.a. USA, Kanada och Norge, har tilldragit sig ett sdrskilt
intresse.

I USA" har arbetet med programbudgetering, som till en borian
i huvudsak sags som ett instrument for planering och kontroll pé
central niva, successivt aktualiserat behovet av en allmén Sversyn
av forsvarsorganisationens ansvarsforhéallanden. Utvecklingen un-
der de senaste aren kan sdgas ha inneburit forsok att successivt om-
forma de militdra stabsorganen i riktning mot en uppdelning pa
programansvariga myndigheter. Man Onskar hidrigenom skapa en
mera funktionell militdr samtalspartner i planeringsdialogen med
det kraftigt forstarkta forsvarsdepartementet.

Kanada har sedan 1964 forsokt att samtidigt och parallellt ge-
nomfdra en programbudgetreform och en motsvarande nyorgani-
sation inom forsvaret. Dar genomfors nu en fullstdndig integration
av det militdra forsvaret, innebdrande bl.a. att forsvarsgrenarna
avskaffas. Under det utbyggda hogkvarteret, som ingar i forsvars-
departementet, sorterar, savil i fradga om planering som i operativt
hinseende, programansvariga myndigheter for bl.a. rorliga styrkor,
luftfSrsvar, sjostridskrafter, flygtransport, utbildning resp. materiel.

1 Jfr bl.a. Grosse, R. N. — Proschan, A.: "The Annual Cycle: Planning —
Programming — Budgeting” 1 samlingsverket Defence Management (ed. S.
Enke), 1967.
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Det norska forsvaret aktualiserade organisationsfragorna redan
innan arbetet med en programbudgetering igangsatts. Forsknings-
och byggnadsverksamheterna 4r sedan linge samordnade och har
tillgodosetts genom for forsvaret gemensamma funktioner. Man
siktar nu pa en fortsatt samordning av Ovriga forvaltningsgrenar.
Det operativa ansvaret avilar redan tidigare “forsvarssjefen”. For-
svarsgrenarna kommer att bibehallas men befrias fran forvalt-
ningsansvar och inriktas huvudsakligen mot styrkeproduktion inne-
fattande personalredovisning. Forsvarsstaben, som forstarks, och
forsvarsgrensstaberna integreras till "Forsvarets overkommando”
och sammanfors lokalmissigt med Forsvarsdepartementet. Vissa
av dessa fordandringar genomfors under 1968, men de huvudsakliga
organisationsforandringarna sker under 1970, da avsedda nybygg-
nader blir firdiga.

Nya planeringsprinciper och administrativa forfaringssitt inom
det svenska forsvaret kan redan under de ndrmaste aren komma att
aktualisera en fortsatt samordning och omorganisation dven av
stabsorganen liksom en omprovning av formerna for dialogen mel-
lan militdra myndigheter och politiska instanser. Bl.a. som foljd av
de rekommenderade formerna for programplanering foreslés i den-
na bok relativt omfattande fordndringar av centrala staber och for-
valtningar inom det militdra forsvaret. Samtidigt diskuteras for-
battrade former for Kungl. Majit och riksdag att inrikta den mili-
tdara langsiktsplaneringen.

32



2 Det internationella
sdkerhetssystemet

Internationell politik och nationell sikerhet

De viktigaste aktorerna i den internationella politiken &r nationer,
internationella organisationer m.m. Sasom det frimsta Gverstatliga
organet talar FN i det gemensamma, internationella intressets
namn. I praktiken dr dock FN:s handlingsmdjligheter mycket be-
gransade inte minst vad giller sdkerhetspolitiska fragor. I dagens
lage och troligen under lang tid framdver domineras darfor den
internationella politiken av de nationella initiativen. Hur paverkas
da en nations politik av de internationella forhéllandena och om-
vant? I vilken omfattning kan omgivningen paverkas, och nér dr en
anpassning rimligast? Nagra allméngiltiga svar pa dessa fragor kan
naturligtvis inte limnas. Preciserade svar kan endast erhallas pé
konkreta delfragor, av vilka nagra tas upp i det féljande. Nedan ges
forst nagra allmdnna synpunkter pd moijligheterna att analysera
samspelet internationell politik — nationell sdkerhet.

Karaktiren av det samband, som existerar mellan internationell
politik och en nations syn pa sina sidkerhetsproblem, kan variera
inom vida granser. For de tva supermakterna USA och Sovjet dr
det ofta fraga om en direkt vixelverkan. En liten stat som Sverige
kan oftast inte utdva nagot namnvirt inflytande pa den internatio-
nella miljon, medan dennas inverkan pa Sverige dr dominerande i
fraga om sikerhetspolitiken. Vare sig man vill gora en analys av
denna vixelverkan mellan supermakterna eller av den internatio-
nella miljons inflytande pa sma nationers sdkerhetsproblem, maste
man gé ut fran detaljerade beskrivningar av tillstdndet i det inter-
nationella systemet.
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Med Sverige som exempel kan vi stilla t.ex. foljande fragor: Hur
kan principen “alliansfrihet i fred syftande till neutralitet i krig”
tjana som utgangspunkt for forsvarsplanering? Hur mycket av sam-
hillsresurserna skall avdelas for att genomfdra denna politik? Hur
skall resurserna fordelas mellan sdkerhetspolitikens olika kompo-
nenter? Vilka uppgifter bor tilldelas krigsmakten, civilfGrsvaret,
ekonomiskt och psykologiskt forsvar? Nar sddana fragor skall be-
svaras, maste det ske mot bakgrund av den internationella politi-
kens olika utvecklingsmdjligheter. Svaren maste hanforas till be-
stimda, framtida tillstand i det internationella systemet, ddr Sve-
rige vidare gor klart for sig vad landet vill astadkomma, mot eller
med vem, var och nar, samt med vilka medel.

Balansmodeller

Vid studiet av stabiliseringsproblem i det internationella syste-
met anvands ofta s.k. ”balansmodeller”. Framst dr det relationerna
mellan Sovjet och USA som forskarna har velat beskriva i termer
av en tva-nationers balans. Utgangspunkten ir att de bada stor-
makterna vid fullféljandet av sin politik véaxelvis gor sina politiska
drag enligt bestdamda spelregler. Ett vdsentligt inslag géller valet
att anvéanda eller avsta fran att anvidnda de strategiska kdrnvapen-
styrkorna. Slutldget karakteriseras av de skador landerna dsamkats.
Bada nationerna forutsitts ocksa kunna ordna vdrdet av olika tank-
bara slutldgen enligt ndgon preferensskala. Balans skulle da rada,
ndr bdda nationerna foredrar status quo framfor alternativa slut-
ldgen.

En balanssituation fOrutsatter, att &tminstone en av supermak-
terna vill dndra situationen till egen fordel men att virderingarna
av mojliga konsekvenser medfor, att det inte bedoms 16nsamt for
nagon att angripa den andre. Enligt var bedomning av intentioner,
virderingar och kidrnvapenresurser hos de bada supermakterna exi-
sterar dem emellan en makt- eller terrorbalans i modellens mening.

Om antalet linder i modellen utdkas, dr det betydligt svarare
att ge begreppet balans en klar definition. Annu har ingen kunnat
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klart definiera forutsittningarna for en balans i t.ex. relationerna
Sovjet—USA—Kina. Ett exempel pa en oklar anvindning av ba-
lansbegreppet adr det ofta forekommande talet om en “nordisk ba-
lans”. Det dr dven i detta fall friga om en fler-nationers modell, i
synnerhet som nordisk sdkerhet i vdsentlig grad sammanhanger
med supermakternas handlande och ddrfor inte kan bedomas iso-
lerad.

Det syns ocksa onddigt att infora “nordisk balans” for att ka-
rakterisera en situation och ett omrade, dir det sedan linge inte
existerar nagra allvarliga interna konfliktanledningar, dir natio-
nernas sdkerhetspolitik har klart defensiva mél och ddr man pa
goda grunder kan anta, att situationen kommer att bestd, om den
inte stors utifran. Ur internationell synpunkt dr denna “stabilitet”
virdefull framst eftersom stormakterna inte behover rikna med
nagra storningar fran detta omrade.

Manga anser ocksa, att denna “stabilitet” stirks av att stormak-
ternas strategiska mal i Norden &r begrinsade — delvis en f6ljd av
den stabila situationen — i forhallande till andra f6r dem mera
primdra omraden. Ett vl rustat och neutralt Sverige skulle ytter-
ligare stdrka “stabiliteten” i den meningen, att ingen av stormakter-
na skulle vara beredd att avsta erforderliga militédra resurser for att
na relativt begrinsade strategiska virden.

Balansmodeller utgér mycket forenklade bilder av verkliga ske-
enden. De har oftast inte ndgon betydelse som underlag for politiskt
beslutsfattande. Stormakterna och andra nationer méste savil for
sitt kortsiktiga agerande som for langsiktig planering utgd fran
langt mer detaljerade beskrivningar av den internationella miljon.

En modell av beslutsstruktur

For studiet av sidkerhetspolitiska problem ar det ibland otillrack-
ligt att arbeta enbart med modeller, i vilka aktorerna utgors av
nationer. Kunskap om beslutsstrukturen inom nationerna ar ibland
nodvindig. Den som tex. vill utreda mdjligheterna att medla i
Vietnam-konflikten maste givetvis, nir det giller USA; ta hdansyn
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till den politiska makt, som dr samlad hos presidenten och kongres-
sen. Men den amerikanska instéllningen till ett preciserat forslag
kan ocksé paverkas av press, radio och TV, av “pressure groups”
som forsvarsmakten, negerrorelser etc. Det kan ocksa vara nodvan-
digt att kiinna till det inflytande enskilda personer som t.ex. Robert
Kennedy och Harrison E. Salisbury kan ha. Sdrskilt viktigt kan det
vara att kinna till kommunikationsvigarna mellan olika individer
och grupper. En utomstdendes majlighet att exempelvis utforma ett
medlingsforslag, som kan vara godtagbart for USA, beror pa kun-
skaperna om beslutsstrukturen i den amerikanska utrikespolitiken.

En modell for Sverige

Exemplen belyser hur olikartade problem man kan moéta vid ett
studium av sambandet internationell politik—nationell sidkerhet.
For en langsiktsplanering av sdkerhetspolitiken kan man, som tidi-
gare framhéllits, inte utgd frdn de forenklade balansmodellerna.
A andra sidan 4r det inte mojligt att forsoka teckna framtida situa-
tioner sa detaljerat och individualiserat som i Vietnam-exemplet.
Det skulle inte vara meningsfullt att t.ex. beskriva den internatio-
nella politiken om 10—15 &r i termer av enskilda individer etc.
I den fortsatta framstdllningen utgar vi hér fran att nationerna utgor
den internationella politikens enheter. Vi skall nedan kortfattat
beskriva en typ av modeller, som kan tjina som utgangspunkt for
en diskussion av det lilla landets sidkerhetsproblem.

Lat oss utga fran ett lage med tre nationer som huvudaktorer. Det
primira intresset dr knutet till mojligheten av en konflikt mellan
en av stormakterna och det lilla landet. Stormakten maste i sin
planldggning ta hidnsyn dven till en tinkbar, forvintad eller redan
pagaende konflikt med den andra stormakten.

Syftet 4r — om Sverige identifierar sig med det lilla landet — att
finna en situationsbeskrivning som ar s beskaffad, att den moijlig-
gor en diskussion av vardet av olika alternativ for Sveriges siker-
hetspolitik. Vi kan forst resonera pa foljande sitt: De bada stor-
makterna har fran svensk synpunkt overvildigande resurser. Det
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faktum att de i forsta hand maste se varandra som huvudmotstan-
dare medfor dock, att omfattningen av de militdra resurser, som
en av stormakterna kan sitta in mot Sverige, maste vigas mot be-
hovet av dessa resurser i en konflikt med den andra stormakten.
Stormakternas planering av ett angrepp mot Sverige kan ses som
ett problem, gillande resursernas fordelning mellan tva krigsteat-
rar, huvudteatern och den mindre scen, pa vilken Sverige kan tin-
kas agera.

Beskrivningen av den framtida situationen maste vara tillrack-
ligt detaljerad. De avsedda politiska och militdra malen for angrep-
pet bor framga liksom betydelsen av att man nér dessa mal i den
givna situationen. Lika vdsentligt dr det att klargora de restriktio-
ner, som Sverige och de inblandade staterna kan behdva aldgga
sig. Restriktionerna bestdms bl.a. av tillgdngen pa militdra resur-
ser, hansyn till mdjligheten att den andra stormakten ingriper, reak-
tioner fran andra nationer och Sveriges méjligheter att pdverka den
andra stormaktens eller andra nationers handlande.

Vi skall i kap. 4 utforligt behandla de krav som maste stillas pa
beskrivningar av detta slag.

Militdrteknisk utveckling

Teknik och stabilitet

Under tiden efter andra virldskriget har den militirtekniska ut-
vecklingen skett utan tidigare motsvarighet och dominerats av
kdrnvapensystemen. Aven andra massforstorelsemedel, biologiska
och kemiska, har natt en mycket storre effektivitet 4n tidigare men
ar dock fortfarande behiftade med vissa operativa brister, frimst
vad giller mojligheterna att kontrollera utspridning och verkan.
Aven betriffande de konventionella vapnen har utvecklingstakten
varit snabb. Utvecklingen har medfort, attstabilitetsproblemen tritt
i forgrunden som aldrig tidigare. Vapenbdrare har tillkommit, som
pa mindre dn en timme kan na vilken punkt som helst pa jordklo-
tet, och effektiviteten av de moderna stridsmedlen har satt alla ti-
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digare tidsberdkningar for militdra operationer ur spel. Sjélvfallet
har denna utveckling fétt sina politiska konsekvenser. Dessa har sin
grund i mdjligheterna till snabba, férodande krig pa vilken plats
som helst pa jorden med begransade mdjligheter till mansklig kon-
troll.

Under det forsta decenniet efter andra virldskriget, da de tva
supermakterna USA och Sovjet var ensamma om de nya vapnen,
var samtidigt kunskapen om hur dessa skulle infogas i de natio-
nella forsvarsstrategierna foga utvecklad. Det réacker att erinra om
Dulles massiva vedergillningsstrategi.! Denna utgjorde ett forsok
att utvidga terrorhotet som politiskt medel till att utgora ett skydd
dven for omraden utanfor USA:s eget territorium. I ldngden fram-
stod emellertid hotet om massiv vedergéllning som orimligt i for-
hallande till de politiska varden som stod pa spel. Sarskilt ifrdga om
lokala konflikter hade detta hot lag trovirdighet.

Det senaste decenniets utveckling visar att supermakterna blivit
mer medvetna om stabilitetsproblemen. En tidigare instabilitet
hade sin grund i vedergillningssystemens sdrbarhet i sin utgangs-
gruppering och i bristande sdkerhetsgarantier mot manskliga och
tekniska misstag. Sarbarheten medforde, att den som angrep forst
kunde sla ut en avsevdrd del av motstandarens vedergéllningsstyr-
ka och kanske na en avgdrande fordel. Mot slutet av femtiotalet
inleddes en utveckling mot mindre sirbarhet; de interkontinentala
vapenbdrarna byggdes in i kraftiga betongskydd eller placerades
ombord pa atomubétar, som kan vistas i undervattensldge i méana-
der; det strategiska bombflyget, som till del standigt befinner sig i
luften, gavs dven Okat skydd pa baserna. Sarbarheten minskades
ocksa genom 6kad utspridning av den del av styrkan, som befinner
sig pa marken.

1 Strategin innebar, att USA skulle mota varje aggression fran Sovjet — hur
liten den dn var — med en massiv kdrnvapeninsats mot Sovjets befolknings-
centra. De mojliga konsekvenserna av denna insats skulle tvinga Sovjet att
avsta fran aggression. En trovdrdig USA-strategi gentemot Sovjet innebir, att
Sovjet maste vara Overtygat om att USA kommer att handla i Gverensstim-
melse med den uttalade strategin i alla relevanta situationer.
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Bittre sdkerhetsgarantier skapades framst genom en kostsam
teknisk utveckling men har ocksa natts genom en politisk Gverens-
kommelse om en stdndigt tillgdnglig kommunikationslinje super-
makterna emellan. Den “heta linjen” mellan Moskva och Washing-
ton etablerades som en aterforsakring mot politiska och tekniska
misstag, och sannolikt finns fler informationsvégar att anlita i ett
kritiskt lage. Betrédffande terrorbalansen kan ségas, att den tekniska
utvecklingen fort till ett strategiskt dodldage. De tva supermakterna
har fatt ligga ner enorma kostnader pa att skapa avskracknings-
styrkor, som ingendera parten nagonsin onskar anvinda.

ABM, civilforsvar och stabilitet

I dagens lage dr det frdn militdrteknisk synpunkt tva faktorer,
som &r av betydelse for en bedomning av balansens framtida stabi-
litet: ABM (antiballistiska missiler) och civilforsvar. Sedan néagra
ar har i USA och Sovjet pagatt en utveckling av ABM, dvs. kidrn-
vapenladdade robotar, avsedda for bekdmpning av motstandarens
kdrnvapen, nédr dessa redan avskjutits. Resultatet kan bli en fort-
satt och kostsam kapprustning for att uppratthélla terrorbalansen.
Mot ABM kan nédmligen angriparen i sin tur antingen utoka sina
anfallsresurser eller tillgripa anti-ABM i form av stérande och vil-
seledande atgdrder. Sedan dr det forsvararens tur att antingen
utoka sin ABM-styrka eller att utveckla anti-anti-ABM osv.

En militarteknisk bedomning av en kapprustning mellan anfalls-
styrkor och ABM leder enligt manga experter till slutsatsen, att det
kommer att vara lattare och billigare att planera ett anfall sa, att
tillrdckligt manga vapen nar sina mal dn att bygga ett férsvar, som
ar effektivt nog att forhindra detta. Ett minimiprogram, syftande till
att ge rimligt skydd &t ett dussin stader i USA, har kostnadsberik-
nats till 15—20 miljarder sv. kr. Sedan flera ar torde de bada su-
permakterna arligen var och en satsa ca 2—3 miljarder sv. kr. i
kontinuerligt utvecklingsarbete. Det bor vara ett gemensamt stor-
maktsintresse att undvika en kapprustning inom ABM-omradet.
Didrmed &r det inte sagt, att det skulle finnas politiska forutsitt-
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ningar for en 6verenskommelse om att stoppa ABM-utvecklingen.
Mojligheterna hirtill beror dven av parternas insyn i varandras mi-
litarutveckling, chansen att kontrollera efterlevnaden av ett avtal,
och andra faktorer.

Politiska forhandlingar om ett ABM-avtal syns nu pagd mellan
stormakterna, men det dr i dag omdjligt att bedoma resultatet. USA
har emellertid meddelat, att landet kommer att anskaffa ett mini-
misystem. Den konsekvens och ihdrdighet, varmed t.ex. McNama-
ra deklarerar, att systemet endast 4r avsett att mota ett ooverlagt
kinesiskt anfall, tyder pa att USA alltjamt vill halla dorrarna 6ppna
for ett avtal med Sovjet i syfte att forhindra en kapprustning mellan
supermakterna. USA har ocksa utvecklat kirnvapen med multipla
stridsdelar, vilka kan spridas Gver stora ytor. Detta kan ocksa tydas
sa att man foredrar en satsning pa anfallsteknikens utveckling
framfor att visentligt bygga ut ABM-systemet. Det bor ocksa
framhallas, att Sovjets intresse for ett ABM-system inte behdver
tolkas som ett medvetet forsok att starta en kapprustning med USA
utan kan vara ett utslag av dess traditionella prioritering av defen-
siva vapensystem. Man kan inte heller bortse fran att Sovjets sats-
ning kan vara motiverad av kidrnvapenhot fran andra nationer dn
USA.

Terrorbalansen — som den beskrevs i foregdende avsnitt —
bygger pa att befolkningscentra utgor de primira malen for ett an-
grepp. Det finns i dag foresprakare bade i Sovjet och USA for att
skapa en balans, utgdende fran rent militdra mélval. Aven i en sa-
dan strategi maste skyddet av civilbefolkningen fa sin plats, men
detta skulle da framst bli en uppgift for civilforsvar och/eller ABM.
De nya rustningar, som fordndringen skulle krdva, medfor att
balans skapas pa en hogre kostnadsniva.

Strategisk utveckling

Massiv vedergallning

Av stor vikt har likasa varit ett nytdnkande inom det strategiska
omradet. Stormakterna fann, att man i sitt strategiska handlande
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maste sdkerstélla en handlingsfrihet, som &r vida storre an den som
en ensidig satsning pa vedergéllningsvapen tillit. Om nu inte mili-
tara konflikter kan avskaffas, kunde de da atminstone inte ges en
langre tidsdimension? Tva végar foljdes. Den forsta bestod i att
tona ner massforstorelsevapnens roll for annat syfte dn att avhalla
fran kdrnvapenanfall direkt mot supermakternas hemldnder och att
rehabilitera de konventionella rustningarna. Den andra vigen var
utveckling av kdrnladdningar med avsevért reducerad effekt,
s.k. taktiska atomvapen. Dessa skulle i en konventionell militdr
konflikt ge en part, som star infor risken att forlora, ett béttre al-
ternativ dn en upptrappning genom insats av de storsta vapnen.

Det har under arens lopp funnits olika asikter om de taktiska
kdrnvapnens plats i supermakternas strategi. Manga har hdvdat,
att en insats av sadana vapen och den upptrappning detta innebar
fran ett tidigare konventionellt krig inte behdver medfdra storre
risk for ytterligare upptrappning och att kriget under lingre tid
kan fortsdtta som ett begransat kdrnvapenkrig. Andra har ansett,
att varje insats av kdrnvapen medfor en snabb upptrappning till ett
allmént och férodande termonukledrt krig.

Av allt att doma existerar en “politisk troskel” mot anvéndning
av kdrnvapen. Efter andra vérldskrigets tvd bomber mot Japan
har ingen kdrnvapenmakt vagat eller velat ta steget over troskeln,
trots att tillfdllen inte saknats. Osédkerheten om vart utvecklingen
i s& fall kunde leda har varit aterhallande. Studier har visat, att
man kan betvivla de taktiska kdrnvapnens virde i konflikter, dir
bada parter disponcrar sadana. Sidoeffekterna pa civilbefolkningen
av kdrnvapeninsatser mot militdra mal har varit den mest bidra-
gande faktorn. Manga gor gillande, att om troskeln i framtiden
overskrids, om sa vore blott en enda gang i en styrkedemonstration,
kan man befara, att nednotningen av den gar mycket snabbt. Hir-
emot kan hivdas, att det inte behover vara en automatik, som spri-
der bruket av kidrnvapen fran en krigsskadeplats till en annan. En
tidigare kdrnvapeninsats i t.ex. Asien dndrar inte de risker, som en
upptrappning av ett senare europeiskt krig kan medfora savil for
supermakterna som for andra deltagande nationer.
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Forsoken att uppritta en strategi for NATO enligt angivna prin-
ciper har mott svarigheter. Genom att stationera amerikanska tak-
tiska kidrnvapen i Europa forsdkte man gora trovirdigt, att varje
angrepp inom detta omrade skulle motas av ett kdrnvapenforsvar.
Nackdelen med denna strategi var, att om den tillimpades, skulle
en enorm forstorelse av Europa bli f6ljden. Tankegangen kan ses
som en avldggare till den tidigare Dulles-strategin, men har liksom
denna en begrinsad trovirdighet. Vem vill forsvara sig till priset
av forintelse? Svarigheter har dven mott, da det gillt att uppritta
ett starkt konventionellt forsvar. Att detta i dag fatt en rimlig styr-
ka i Europa beror till stor del pa Vasttysklands bidrag med mark-
stridskrafter.

”Flexible response”

En viktig ldnk i strategiutvecklingen utgér den s.k. McNamara-
strategin eller principen om ”flexible response”. Den deklarerar
bla. for USA:s del, att motdrag mot aggression alltid skall anpas-
sas till aggressionens art. USA vill inte ldngre ge sken av att man
i en framtida konflikt kommer att handla automatiskt och i Gver-
ensstimmelse med i fredstid fastlagda beslutsregler. Motdragen
kommer i stillet att provas utifrin de bedomningar och virde-
ringar, som gors i den aktuella situationen.

McNamara-strategin avskaffar den tidigare bristande Overens-
staimmelsen mellan de deklarerade och ofta foga trovirdiga strate-
gierna och vad som kan eller bor vara ansvariga regeringars verk-
liga handlingsalternativ i en reell konfliktsituation. McNamara-
strategin har dock métt invidndningar fran vissa NATO-medlem-
mar, som anser att den dr for “mjuk” och kommer att 6ka Sovjets
mojligheter till aggression. Det syns ocksd som om Sovjet, som
tidigare gjort gillande, att varje militdr konflikt mellan supermak-
terna skulle komma att snabbt utvecklas till ett allmidnt termo-
nukleidrt krig, numera har anlagt ett mer nyanserat synsétt, som 4r
vil forenligt med grundtankarna i McNamara-strategin.
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Kontrollerad upptrappning

Inom ramen for McNamara-strategin kan man tidnka sig, att
kédrnvapen far spela rollen av ”larmklocka” vid en militdr konflikt
mellan supermakterna. Om dessa disponerar tillrickligt med kon-
ventionella stridskrafter for att hindra att nagon snabbt kan stillas
infor alternativet att underkasta sig eller att trappa upp kriget, kan
tid skapas for underhandlingar och fredsslut. I ett ldge, dar for-
handlingar inte kunnat adstadkommas eller inte lett till onskatresul-
tat, kan en av supermakterna sitta in kdrnvapen i begriansat antal
och mot sirskilt utvalda mal. Detta innebdr, att riskerna for att
man forlorar kontrollen over kriget dramatiskt okar. Motivet for
en insats kan emellertid vara att framkalla just intryck av att detta
haller pa att ske. Den aktiva parten signalerar dirmed en vilja att
forhandla men pa ett sétt, som uppfordrar till snara resultat. Den
andra parten maste forstd, att tidrymden for forhandlingar kan bli
kort, att han sjilv delar risken for en fortsatt upptrappning och att
hans motdrag maste bestimmas utifran dessa forutsittningar.

Beslutet om insats maste fattas pd hogsta politiska niva, Valet
av mal liksom vapentyp for insatsen maste tréffas utifran den spe-
ciella effekt man onskar framkalla. Detta har inget gemensamt
med taktiskt bruk av kdrnvapen pé slagfiltet. Aven i en framtida
militdr konflikt i Europa direkt mellan supermakterna &r det svart
att tinka sig nagot annat rimligt syfte med en upptrappning av kri-
get dn att skapa en forhandlingsbas.

De tekniska forbidttringarna av kidrnvapensystemen liksom ut-
vecklingen mot mer nyanserade strategier har bidragit till att vi i
dag lever i en kinsla av storre sdkerhet dn for ett decennium sedan,
trots att Storbritannien och Frankrike anskaffat kdarnvapen. Vi ar
mer ovissa om vad okade kinesiska kdrnvapenresurser och en fort-
satt spridning av kdrnvapen till andra nationer kan medfora for
den internationella sikerheten. Men dven om man kunde frysa
dagens ldge i tekniskt avseende skulle det vara mojligt att utveckla
nya och mer sofistikerade strategier.
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Valdets diplomati

En ofta framford tanke i dagens debatt dr att massforstorelse-
vapnen gjort krig omojligt som medel att na politiska mal. Detta
sdtt att se problemet dr alltfor sndvt. Visserligen kan man kanske
inte ldngre fora krig genom att 6verskrida granser och franta andra
nationer det man Onskar vinna. Man kan emellertid f& andra natio-
ner att ldmna ifran sig det man Onskar enbart genom hot om ut-
planing el. dyl. Kdnnedom om kirnvapnens verkningar skulle vara
motivering att ge efter. Det dr inte ldngre en fraga om att infoga
kdrnvapen i en militédr strategi, det dr snarare friga om en valdets
diplomati.* 1 forsta hand syns en siddan “diplomati” kunna ut-
nyttjas av supermakterna. Den i pressen dtergivna uppgiften att
USA latit meddela Kina att ett militdrt ingripande fran kinesernas
sida i Vietnam-konflikten kommer att motas med en kédrnvapen-
insats mot militdra mal kan utgora ett exempel pa en sadan diplo-
mati samt kdrnvapnens sarstdllning da det giller att gora denna
diplomati effektiv.

Muilitidrtekniskt framtidsperspektiv

Aven i framtiden kan pl6tsliga militartekniska genombrott ske. For
att visa vilka drastiska fordndringar, som kan aktualiseras, ankny-
ter vi till diskussionen kring mojligheterna att reglera det fysiska
klimatet. Det &r naturligtvis friga om nagot mer &n att ’goraregn”.
Viderlek och klimat beror ytterst av den solenergi jorden mottar.
Den energi, som solen avger, kan naturligtvis inte regleras, men
det som betyder néagot for viderfenomen och klimat 4r inte den
del av solenergin, som triffar jorden, utan den del, som stannar
kvar i jord, hav, och atmosfar. Forskarna tycks ha vissa forhopp-
ningar om att kunna 6ka den del av energin, som stannar kvar. Dar-
med skulle medeltemperaturen kunna hdjas eller sdnkas. Man
skulle kunna gora regn, dimma, vind, smélta ner eller skapa is-
landskap. Militart skulle detta kunna mojliggora klimatkrig.

1 Se Thomas C. Schelling; Arms and Influence, 1966
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Snabbheten i den militdrtekniska utvecklingen medfor, att det dr
foga meningsfullt att mera i detalj spekulera 6ver varthidn den kan
leda. Det dr dock mdjligt och nodvindigt att 6versiktligt diskutera
nagra av de problem, som den fordndrade tekniken skapar. Under
efterkrigsperioden har nationer, som vill “hdnga med” i utveck-
lingen, tvingats avsitta mycket stora resurser till forsvaret. Sam-
tidigt har manga andra offentliga verksamhetsgrenar krivt allt
storre resurser. Ingenting tyder pa att denna trend skall brytas.

Ett kritiskt militdart fordelningsproblem &r valet mellan & ena
sidan utveckling och anskaffning av avancerade vapen, samt & and-
ra sidan vidmakthéllandet av staende forband. Redan tidigare for-
svarade Frankrikes och Storbritanniens avvigning dérvidlag for
NATO att skapa en tillricklig, konventionell styrka. Detta fordel-
ningsproblem ar kritiskt dven for supermakterna. USA har salun-
da inte hittills, trots sin enorma militdra styrka, kunnat halla sidan
bredd pa sina resurser, som kravs for att fora s.k. ”Sub-Limited
Wars”, dvs. krig av Vietnamtyp, pa ett stridsekonomiskt rimligt
sdtt. Aven om USA kommer att bittre anpassa sina resurser till
denna form av krig, dr det langtifran sékert, att man kraftigt okar
kapaciteten. Det dr mojligt, att man i forsta hand forsoker na av-
sedda forbattringar genom att revidera principerna for det politiska
och strategiska agerandet infor konflikter av detta slag.

Da det giller vapenutvecklingen dr kirnvapenomradet av domi-
nerande intresse. Hdr kan vi & ena sidan tdnka oss en 6verenskom-
melse mellan USA och Sovjet att hejda fortsatt kapprustning i
form av ABM, civilforsvar, etc. Det forefaller darvid troligt, att ett
internationellt avtal utformas sa, att supermakternas dominerande
stillning bibehalls. Om detta & andra sidan inte visar sig politiskt
mojligt, kan kapprustningen fortsitta och da sannolikt pa ett si-
dant sitt, att USA och Sovjet dnnu mer vidgar styrkegapet gent-
emot andra stater. Med hénsyn till de ekonomiska realiteterna skall
man inte 6verdriva mojligheterna for eller rent av viljan hos stater
som Storbritannien, Frankrike och Kina att silla sig till supermak-
terna i kdrnvapenavseende.

De sma nationerna kan Onska att skaffa kdrnvapen bl.a. for att
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avhalla andra dn supermakterna fran angrepp eller for att tillimpa
nagon form av “valdets diplomati” mot andra sméastater som saknar
kdarnvapen. De tekniska kunskaperna om hur kdrnladdningar till-
verkas dr i dag allmént spridda. Allt fler lander skaffar ocksa egna
reaktorer for att fredligt utnyttja atomenergin. Om denna utbygg-
nad och handel med klyvbart material inte kontrolleras skulle ett
stort antal nationer under de ndrmaste tjugo aren och med allt
kortare varsel kunna bli producenter av kirnvapen.

Det internationella nedrustningsarbetet har darfor framst inrik-
tats mot att hindra en sddan utveckling. Supermakternas intresse i
denna fraga har markerats av bl.a. deras gemensamma f&rslag till
det icke-spridningsavtal, som framlagts i Geneve. Det 4r ocksa
moijligt, att pa olika sdtt minska smastaternas motiv for en anskaff-
ning. S& kan t.ex. supermakterna ge garantier att komma till hjélp,
om en kidrnvapenfri nation utsétts for karnvapenhot. Det dr ocksa
mojligt, att ldnder som Indien och Japan redan i dag utan formell
garanti kidnner sig std under USA:s “kédrnvapenparaply”. Detta
kan ha bidragit till dessa nationers officiellt deklarerade stillnings-
tagande att ej framstilla kirnvapen.

Det dr framst i friga om konventionella vapen som de smé natio-
nerna fatt erfara de ekonomiska f6ljderna av den tekniska utveck-
lingen. Detta giller sdrskilt de nationer, som i likhet med Sverige
sjalva utvecklar tekniskt avancerade vapensystem. Det torde i
framtiden i allt mindre grad vara mgjligt for dessa linder att f6lja
stormakterna, d& det géller kvalificerad vapenteknik.

Politisk utveckling

Det existerar i dag ett allmdnt erkédnt militdrtekniskt ”gap” mellan
USA och Visteuropa. Experterna syns ocksa vara Gverens om
att detta ”gap” vidgas. Ddremot tycks de vara mindre Gverens om
orsakerna till “gapet”. Forsvarsminister McNamara behandlade
denna fréga i ett tal februari 1967.* Han framhdll, att skillnaden

1 Address by Robert S. McNamara Secretary of Defence before Millsaps
College Convocation, Jackson, Mississippi, Friday, February 24, 1967.
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inte kan minskas genom etablerandet av mera hogteknisk industri
i Europa Den amerikanska overldgsenheten 4r bl.a. en f6ljd av dels
ett battre utbildningssystem, dels overldgsna kunskaper i administ-
ration av komplexa system. Experterna anser ocks att endast Sov-
jet kan tavla med USA. Det finns dirfor anledning att forutsitta att
USA och Sovjet under 6verskadlig tid kommer att vara vérldens
supermakter som innehavare av Overldgsna militdra resurser.
Maénga oroas 6ver de politiska och ekonomiska konsekvenser den-
na utveckling kan fa pa sikt.

Bland Ovriga industristater 4r det Japan som i detta samman-
hang &r av sdrskilt intresse. Detta land antas komma att ndrma sig
USA:s och Sovjets niva. Det ar ocksa klart att om Japan skulle
vilja utdka sina militdra resurser, kan landet pa jamforelsevis kort
tid bygga upp en styrka, dven inom kidrnvapenomrédet, vilken en-
dast skulle Overtrédffas av supermakternas. En saddan utveckling
skulle starkt d@ndra den militdrpolitiska bilden i Asien.

Mycket tyder pa att de bada supermakterna dven i fortsittningen
kommer att strdva efter att utjdimna politiska motsattningar dem
emellan och undvika direkt militar konfrontation. Det politiska
handlandet torde darfor priglas av att bada parter vid intressemot-
sdttningar klart anger sina positioner i syfte att staka ut véagar for
politiken, som underléttar for dem att undvika militdra konflikter.
Man kan dock inte bortse fran att kriser kan intréffa, ddr super-
makterna inte i forvdg hunnit signalera sina intentioner. Dessa si-
tuationer inrymmer stor osdkerhet, som kan medfora att parterna
omsesidigt feltolkar varandras atgirder och initierar en utveckling,
som kan ga utanfor deras kontroll.

Den internationella politiska utvecklingen har medfort, att bety-
delsen av lokala konflikter utanfor Europa okat. Tidigare har dessa
kunnat hallas isolerade. Det bor uppmérksammas, att USA har
haft ett forsteg framfor Sovjet, da det géllt militdart engagemang i
dylika konflikter. Det finns emellertid tecken pa att Sovjet dr i fard
med att skapa resurser for att i framtiden, i likhet med USA, kunna
ingripa militdrt och med stor snabbhet i skilda delar av vérlden. De
bada supermakterna kommer sdkert dven i framtiden att ha stora
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gemensamma intressen av att forebygga och avveckla lokala kon-
flikter, sdsom t.ex. Kashmirkrisen 1966. Men det kan ocksa intraf-
fa fall, ddr de bada parterna har starkt motsatta intressen, och ris-
ken for en direkt militdr konfrontation mellan USA och Sovjet
skulle da oka.

En viktig fraga giller den militdrpolitiska integrationens eller
allianssystemens framtid. Av speciellt intresse dr givetvis de stora
allianserna NATO och Warschawa-pakten. Det star klart, att USA
for en avskriackning av angrepp direkt mot hemlandet inte dr sér-
skilt beroende av de bidrag, som Storbritannien och Frankrike kan
ge. Det finns mycket som talar for att vdardet rentav kan vara nega-
tivt. (Kuba-konflikten har belyst noddviandigheten av att i en akut
kris kunna komma till snabba beslut. Beslutsprocessen inom
NATO kan dven i framtiden stidlla USA i brydsamma situationer i
detta avseende.) Fran denna synpunkt syns allianssystemen knap-
past vara av storre varde for supermakterna. Om ett termonukledrt
krig skulle bryta ut kan knappast heller andra nationer finna att
en allianstillhorighet skulle 6ka overlevnadsmojligheterna. Virdet
for olika nationer att i framtiden tillhora stormaktsblocken bor da
ligga i den avhillande effekt mot aggression pé varje niva som ett
allianssystem kan ge.

I dag kan vissa splittringstendenser iakttas inom maktblocken.
Dessa har sin grund i strdvanden hos olika nationer i Ost och Vist
att gora sig mindre beroende av supermakterna. Dessa stravanden
ar ocksé forenade med langsiktiga ambitioner till ett vidgat euro-
peiskt samarbete. Tendenserna forstiarks ocksa av en viss tveksam-
het om virdet for den nationella sikerheten av att tillhora militdra
allianser.

USA:s intresse av att bevara NATO kan bast forklaras utifran
att gemensamma anstrangningar av flera nationer kan avhélla Sov-
jet fran alla former av aggression. USA behover dels mojlighet att
gruppera kdrnvapen i Europa, dels tillgang till konventionellt rus-
tade styrkor i Europa. I sirskilt hog grad dar USA beroende av
Visttyskland for det tringande behovet av markstridskrafter.

USA star infor nagot av ett dilemma i Europa, dé dess politiska
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ledning ar medveten om att Sovjet anser ett framtida hot fran Vast-
tyskland vara sitt storsta sdkerhetspolitiska problem i denna del av
virlden. USA sjdlv syns ocksa allvarligt strdva efter att pa sikt
successivt forbattra sina relationer till Sovjet. Hur skall dessa olika
intressen i ldingden kunna férenas?

For USA har NATO setts som en mojlighet att bade kontrollera
den visttyska upprustningen och ge Visttyskland en fullvirdig sta-
tus inom véstvirlden. Om olika europeiska lander allvarligt menar,
att Visttyskland pa sikt kan utgora ett konfliktskapande element
— och mycket tyder pa att denna asikt inte bara finns i Sovjet —
bor det ur denna aspekt vara olampligt att nu upplosa NATO, sa-
vida detta inte kan ske i samband med en ny och forstarkt form for
europeisk integration.

Visttyskland ger numera avkall pa strivandena efter en snar
aterforening till forman for en politik, som utgar fran att denna fra-
ga maste 16sas pé lang sikt.

De reella alternativen for den politiska utvecklingen under en
10—15-arsperiod inom Visteuropa syns vara antingen att den
nuvarande situationen i stort bestar eller att en visteuropeisk poli-
tiskt integrerad enhet viaxer fram, som mer eller mindre samarbetar
med USA. I bada fallen bevaras i stort den maktpolitiska strukturen
inom Europa, dvs. virldsdelen domineras av tvd maktblock, som
atminstone delvis har kontrdra politiska mal och intressen.
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3 Svensk sikerhet

Visirskiljde tidigare de sdkerhetspolitiska medel, som avser en an-
passning till den internationella miljon, och sddana, som avser att
paverka denna miljo. Anpassningsatgirderna har framst inriktats
pa att vidmakthalla ett starkt forsvar. Sveriges forsvarspolitik anger
principerna for hur detta forsvar skall byggas upp och kunna an-
vindas. Den svenska utrikespolitiken utgor huvudmedlet i forsoken
att paverka miljon.

I vésentlig grad bestams utformningen av forsvars- och utrikes-
politiken av Sveriges strdvan efter neutralitet, vilken av tradition
har varit det fraimsta uttrycket for landets fredsvilja. Neutraliteten
ar ett i folkrétten reglerat tillstdnd, en attityd, som en icke krig-
forande stat bor inta i enlighet med den internationella rattens nor-
mer. Den neutrala staten maste iaktta vissa regler gentemot bade de
krigférande och andra neutrala stater. Reglerna for neutraliteten
sammanfattas i neutralitetsratten. Enligt denna skall den neutrala
staten tillerkdnnas okrdnkbarhet fran de krigférandes sida mot att
den sjdlv garanterar opartiskhet. 1 den svenska diskussionen har
neutraliteten kommit att framsta som ett mal i sig sjalvt.

Forsvarspolitiken méste till en del styras av de forpliktelser, som
neutralitetsrdtten foreskriver. Dessa forpliktelser innebdr bl.a.
skyldighet att, om en krigférande “asidositter det svenska territo-
riets okrankbarhet”, skall Sverige hindra detta med alla tillgdngliga
medel. Forsvarspolitikens utformning dr central, d& det giller att
Overtyga andra nationer om Sveriges vilja och formaga att fullgora
neutralitetens forpliktelser.
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Svensk utrikespolitik

Utrikespolitiken har fatt en successivt vidgad anvindning som si-
kerhetspolitiskt medel. Det 4r dock oldampligt att satta likhetstecken
mellan neutralitetspolitiken och svensk sdkerhetspolitik. Det ligger
en fara i att neutralitetspolitiken inte far ett bestimt och av alla
kéant innehall. Vidare far ej samma doktrindra och forpliktande
innehall, som i Sverige givits neutralitetspolitiken, bestimma ut-
formningen av sdkerhetspolitikens mal och medel. Effekten pa den
enligt var mening nddvindiga sdkerhetspolitiska analysen och de-
batten skulle i sa fall bli for6dande.

Utrikespolitikens roll har bl.a. varit att utat skapa tilltro till Sve-
riges vilja och férmaga att forsvara landet och att forbli neutralt i
framtida militdra konflikter. ”Alliansfrihet i fred” har narmast setts
som ett nodvindigt medel hirfor. Det har officiellt hdavdats, att de-
taljutformningen av “alliansfriheten” 4r en rent svensk angeldgen-
het. De fragor, som aktualiseras av Sveriges deltagande i interna-
tionellt samarbete, dr fraimst om landet binder sig militdrt och po-
litiskt eller avstar nagot av sjdlvbestimmanderitten till internatio-
nella organisationer. Sverige har dirvid undvikit atgirder — t.ex.
medlemskap i militdra allianser — som uppenbarligen kan tolkas
som forberedelser till att delta i eller gynna vissa nationer i even-
tuella krig. A andra sidan visar Sveriges anslutning till EFTA, att
ekonomiskt samarbete med alliansbundna nationer inte anses mins-
ka viljan till "neutralitet i krig”. Andra exempel utgor Sveriges del-
tagande i FN:s militdra foretag och sanktioner samt i det nordiska
samarbetet genom Nordiska radet. Dessa internationella engage-
mang bor bla. ses som ett led i svensk sdkerhetspolitik.

Utrikespolitiken har ocksa i uppgift att beakta den neutralitets-
forpliktelse, som opartiskhet mellan parterna i en militar konflikt
innebdr for Sverige. Praktiskt har detta inneburit forbud att expor-
tera krigsmateriel till krigforande nationer. Statsmakterna har
emellertid gitt dnnu ldngre genom att inte heller bevilja export-
licenser for forsdljning av krigsmateriel till “diktaturlander” eller
till stater med instabila inre forhéllanden. Denna vidgning av res-
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triktionerna har knappast ndgot att géra med Sveriges ncutralitets-
forpliktelser utan dr snarare ett resultat av ett vidgat sidkerhetspoli-
tiskt synsitt. Utrikesledningens uttalanden om Vietnam-konflikten
dr ett annat intressant exempel. Hdr @r det narmast en fraga om ett
avsteg fran neutralitetsforpliktelserna. Exemplet visar, att stats-
makterna inte har en fastlast attityd till dessa forpliktelser utan &ar
beredda till avsteg, ndr dessa bedoms tjdna ett vidare syfte.

Under det senaste decenniet dr det framst tre internationella fra-
gor, som tilldragit sig betydande svenskt intresse: u-landsproble-
men, den ekonomiska integrationen och nedrustningen.

U-ldndernas problem star i dag i forgrunden for det internatio-
nella intresset. Vid sidan av humanitdra och ekonomiska motiv
har detta intresse dven sammanhéngt med u-landernas mojliga be-
tydelse for den internationella sikerheten. Den rddande balansen
mellan stormaktsblocken har i och for sig dimpat motiven for en
militar konflikt i Europa och gjort en sadan allt mindre trolig. Som
tidigare framhéllits, maste samtidigt 6kad vikt ldggas vid mojlig-
heten att konflikter med u-linder som part kan spridas och t.o.m.
utlosa krig i Europa mellan stormakterna. Spridningsrisken sam-
manhinger frimst med kolliderande stormaktsintressen i lokala
konflikter. Det dr darfor naturligt att intresset inriktats pa moijlig-
heterna att forebygga eller avveckla sadana konflikter innan sprid-
ningsriskerna blir akuta. En — och ofta kontroversiell — fraga i
detta sammanhang giller mojligheten att reducera konfliktmotiven
genom att med en lamplig utformning av u-landshjilpen soka sta-
bilisera den inrikespolitiska situationen i dessa lander. En annan
fraga giller FN:s framtida kompetens. Ar virldens nationer vil-
liga att i framtiden ge FN fullmakt och resurser for att tidigt och i
stabiliserande syfte kunna ingripa i dessa konflikter? Eller skall
detta dven i framtiden vara forbehéllet supermakterna? De svenska
insatserna i detta avseende har varit blygsamma. Det kan dock spa-
ras en viss tendens att Sverige alltmer vill framtrida som “de nya
nationernas sprakror”.

Olika former av ekonomisk och politisk integration kan betrak-
tas som en vdg mot 6kad internationell sakerhet. Det dr med hinsyn
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till Sveriges ofta markerade intresse for att medverka till 6kad in-
ternationell sdkerhet dgnat att forvana, att de sdkerhetspolitiska
vinsterna av olika former for ekonomisk integration inte ens dis-
kuteras. I den nu aktuella debatten om en svensk anslutning till
EEC ir det siakerhetspolitiska inslaget begrinsat till en diskussion
om hur olika anslutningsformer kan paverka trovirdigheten av den
deklarerade viljan till neutralitet i krig”. Den hittills forda debat-
ten syns oss oklar pa flera punkter. For det forsta bor en klar
distinktion goras mellan de neutralitetsforpliktelser, som foljer av
neutralitetsritten, och de medel, som Sverige valt for att gora viljan
att iaktta dessa forpliktelser i ett krig trovirdig for andra nationer.
De eventuella férdelarna i form av bl.a. snabbare vilstandsutveck-
ling och okad internationell sikerhet bor mer systematiskt vigas
mot nackdelarna i form av formodad minskad trovirdighet av vil-
jan till "neutralitet i krig”, minskad handlingsfrihet i valet av sd-
kerhetspolitiska medel samt minskad nationell handlingsfrihet i
andra avseenden, som i utformningen av sociallagstiftning, jord-
brukspolitik, ndringspolitik etc.

Det omrade inom de internationella sdkerhetsstrivandena, dir
den svenska utrikespolitiken varit mest aktiv, dr nedrustnings- och
rustningskontrollfragorna. Dessa har hittills dominerats av stor-
makternas sdkerhetsproblem, men péa senare tid har risken for en
fortsatt spridning av kdrnvapen medfort ett storre intresse for de
sma nationernas problem. Det finns dven andra skil till att ned-
rustningsdiskussionen kan bli mindre stormaktsinriktad dn tidiga-
re. Den tidigare skisserade utvecklingen pa atomenergiomradet och
dven smastaternas mdjligheter i friga om kemiska och biologiska
stridsmedel utgor alltmer akuta problem av allmint intresse.

Nedrustningsdiskussionen har manga dimensioner: politiska,
ekonomiska, strategiska, militdrtekniska, etc. Vid det praktiska
forhandlingsarbetet dr det darfor svart att allsidigt overblicka hela
komplexet. Bla. fran svensk sida har det for att underbygga och
avlasta den politiska diskussionen foreslagits, att t.ex. strategiska
och tekniska problem borde studeras i sdrskilda arbetsgrupper. F.n.
ar dock forhandlingsapparaten otillrdcklig for sddana uppgifter.
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Vi har tidigare framhéllit, att den lilla nationen har sméa mojlig-
heter att paverka stormakternas handlande. De sma nationerna kan
emellertid gora betydelsefulla insatser just ifrdga om analyser av
olika internationella sdkerhetsproblem. De skulle hiarigenom i 6kad
utstrackning kunna verka som idégivare och bli en nyttig motvikt
till stormakternas tidigare dominerande roll inom detta omrade.
Sverige borde for sin del etablera en organisation for utrikespolitisk
planering och analys. Denna skulle dels stirka landets roll som
idégivare och debattor i fraga om de internationella sdkerhetspro-
blemen, dels tdcka det tidigare konstaterade behovet av kvalifi-
cerad analys av tex. de utrikesekonomiska fragornas sdkerhets-
politiska aspekter.

Svensk forsvarspolitik

I detta avsnitt diskuteras foljande for forsvarspolitiken grundldg-
gande fragor:

1. Neutralitetspolitiken.
2. Forsvarspolitikens ambitioner och resurser.

3. Angreppsformer mot Sverige.

Forsvaret och neutralitetspolitiken

Neutralitetspolitik i form av “alliansfrihet i fred, syftande till neu-
tralitet i krig” dr ett verordnat krav eller en restriktion pa for-
svarspolitiken. For att den svenska neutraliteten skall vinna tilltro
maste den stodjas av ett starkt forsvar.

Enligt de bedomningar, som gjordes i kap. 2, kommer det poli-
tiska och militdra ldget i Europa att under ldng tid framéat priglas
av existensen av tva maktblock med atminstone delvis kontrira
politiska mal. Vid forsok att hdvda dessa mal kan olika former av
konflikter uppsté och militira medel komma till anvdandning. Om
endera parten for sina behov sdker att disponera svenskt omrade,
medfor detta nackdelar for motparten. Redan mdjligheten att den
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forre 6verviger att angripa Sverige kan medfdra, att den senare in-
griper i forebyggande syfte. Sveriges geografiska ldge samt forsva-
rets omfattning, utformning och gruppering m.m. kan ge den ena
parten storre mojligheter 4n den andra att nd avsedda fordelar.
Sveriges forsvar maste foljaktligen vara sa uppbyggt, att ett angrepp
inte ter sig lonsamt for nagon part. Lonsamheten avser da savil det
direkta virdet av att kunna utnyttja svenskt territorium som det in-
direkta vardet av att neka den andra parten samma férman.

I ett krig mellan stormakterna i Europa, vari Sverige inte &r in-
blandat, skall Sverige kunna avvisa foretag, som kranker landets
neutralitet. En avsiktlig krankning fran en stormakt kan avse att
underlitta dennes operationer mot motstandaren. Tilltron till Sve-
riges forsvarspolitik innefattar ocksa Sveriges vilja och formaga att
avvisa sadana avsiktliga neutralitetskrankningar. Formodad eller
visad of6rmaga att avvisa dylika foretag kan foranleda en stormakt
att i sjalvforsvar forsoka besitta svenskt omrade.

Om Sverige skulle deklarera och fora en forsvarspolitik, som
utgar fran att endast vissa delar av landet skall forsvaras i handelse
av angrepp mot landet, kan det bli mer 16nsamt for en part dn for
en annan att vid en konflikt besdtta vissa omraden. Om en part
i en stormaktskonflikt kan skaffa sig strategiska fordelar till ett 1agt
pris, kan motparten ha anledning att férhindra detta via angrepp
over de av Sverige forsvarade omradena. En dylik begrdnsad for-
svarsambition kan hdrigenom t.o.m. bli kostsammare dn ett mal
att hela landet skall kunna forsvaras. Den skulle dessutom sta i di-
rekt strid med Sveriges neutralitetsforpliktelser,

Tilltron till ”den vdpnade neutraliteten” bygger foljaktligen pa
att Sveriges forsvarsatgarder for bada parterna skall framsta som
tillrdackliga och riktade mot bada sidor. Tilltron krdver ocksa, att
bada parter dr overtygade om, att Sverige i hdndelse av konflikt
ar berett att med vapenmakt fullfolja den deklarerade politiken.
Alla delar av forsvaret maste darfor ha en sadan styrka och sam-
mansattning att en presumtiv angripare inte genom att konstatera
brister i svenskt forsvar skall forledas att misstro allvaret bakom
landets deklarerade politik. I tilltron ligger naturligtvis ocksa en
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forvissning om en sadan inrikespolitisk stabilitet i Sverige, att sd-
kerhetspolitikens grunder &r fasta.

Ett viktigt led i forsvarspolitiken maste vara att utat tillrackligt
klart och detaljerat klarldagga de forsvarspolitiska intentionerna.
Det dr ocksa viktigt att bevaka hur intentionerna uppfattas samt att
vid behov tillrdttaldgga misstolkningar. I strivandena att skapa till-
tro till neutralitetspolitiken maste Sverige dock akta sig for att gora
den alltfor trovirdig. Langtgédende deklarationer om neutralitet i
framtida krissituationer kan misstros av stormakterna i den man
dessa anser politiken vara irrationell ur svensk synpunkt. Om &
andra sidan sddana deklarationer vinner tilltro, kan en stormakt
anse sig ha sddan handlingsfrihet i t.ex. Sveriges omgivning, att
destabiliserande effekter kan skapas. Detta strider uppenbarligen
mot Sveriges intentioner. Som vi senare kommer att nirmare ut-
veckla, finns det ingen anledning att i fred binda Sverige vid be-
stimda handlingsmonster i framtida konfliktsituationer.

Forsvarspolitikens ambitioner

Da det giller forsvarspolitikens ambitioner och resurser vill vi
inledningsvis framhalla, att ingen nation kan uppna en i nagon me-
ning fullstandig sdkerhet. Forsvarspolitiken maste darfor utformas
sa att risker balanseras mot kostnader for att kdpa forsvarseffekt.
Det ar en orimlig utgangspunkt for svensk forsvarspolitik, att lan-
det skall kunna méta alla de hot, som ar tekniskt mojliga. En av-
gransning av forsvarspolitikens ambitioner ar ddrfor nodvéndig.
Den maéste goras av statsledningen, som har ansvaret for forsvars-
politikens utformning, och ej pa ldgre niva. Ett forsok till sadan
avgransning kan ha legat bakom det tidigare atergivna malet for
krigsmakten:*

Krigsmakten skall darfor ha sddan styrka, sammansattning och beredskap
att anfall mot Sverige fordrar sa stora resurser och tar sa lang tid att de for-
delar, som stdr att vinna med anfallet, rimligen icke kan bedomas virda
insatserna.

1 Se sid. 27 och Kbr. den 4 juni 1964 rorande malsittning for krigsmakten.
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Vi vill mer precist tolka inneborden av denna formulering sa,
att svensk forsvarsplanering skall utga fran sadana situationer i det
internationella systemet, ddr en stormakts mal och resursinsats for
angrepp mot Sverige dr begrdansade i forhallande till hans globala
sdkerhetspolitiska mal och totala nationella resurser. Svenskt for-
svar skall inte utformas for situationer, dir en stormakts samlade
resurser utan restriktioner insdtts mot Sverige. Forsvarsplaneringen
skall inriktas mot situationer, ddr i en konflikt angriparens rela-
tiva védrdering av olika resursslag sasom olika mark-, sj6- och luft-
stridskrafter bestims i huvudsak av andra sikerhetspolitiska och
strategiska Gvervdganden dn hdnsynen till insatsen mot Sverige.

Detta synsitt innebdr en stark betoning av forsvarets krigsavhal-
lande — eller fredsbevarande — formaga. Svensk planering bor
darfor inte utgd fran att Sverige nodvandigtvis skall vinna ett krig
mot en stormakt utan fran att angrepp skall bli sa kostsamma som
mojligt for angriparen. Kostnaderna skall helst framsta som sé
stora, att han avstar frdn angrepp. Forsvaret utgér darfor framst
ett forhandlingsinstrument, som skall underldtta att Sverige inte
rakar i militdra konflikter. Det skall ocksa mojliggora att landet i
en militdr konflikt kan skapa tillfdllen till férhandlingar och att né
fredsslut pa rimligt goda villkor.

Vi tolkar vidare inneborden s&, att en presumtiv angripare inte
langsiktigt anpassar sina militdra resurser med speciell hansyn till
Sverige. Svensk langsiktig planering behover da inte beakta en med-
veten motplanering fran mojliga angripare.

Angreppsformer mot Sverige

Den tredje grundliggande fragan giller olika angreppsformer
mot Sverige. Enligt vér tidigare diskussion skall férsvarspolitiken
utformas for att gora det olonsamt for stormaktsblocken att under
en kris utnyttja svenskt territorium. Vi beaktar da inte det fall, d&
svenskt omrade skulle ha ett egenvirde for parterna.

Liksom ovan bygger véra slutsatser pa tva antaganden. For det
forsta antas, att vidrdet bestims av de fordelar, som en part kan
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uppna i en militdar konflikt med den andre och av att forneka denne
liknande fordelar. For det andra 4r ofta dessa fordelar liksom de
resurser, som kan avdelas for angrepp mot Sverige, begrdansade i
forhallande till stormakternas globala sdkerhetspolitiska mal och
totala resurstillgdng. Under dessa forutsdttningar kan det vara
en rimlig forsvarspolitisk ambition att forsdka avhalla dven en stor-
makt fran invasion.

En stormakt skulle i en framtid kunna f& en sddan handlingsfri-
het i Europa, att angrepp mot sma nationer vore mdjliga utan in-
blandning fran andra stormakter. Under denna forutséttning vore
det mycket svart for sma nationer att med egna maktmedel avhalla
stormakter fran angrepp. I sddana situationer bor dock en stor-
makt i stillet kunna na avsedda férdelar med politiska medel, vid
behov i forening med hot om militdra repressalier. Sveriges siker-
hetspolitik maste dven utformas for att kunna mota dylika former
av aggression. Forhandlingar och forhandlingsskicklighet kan vid
alla framtida konflikthot spela en betydelsefull roll men &r i situa-
tioner av hdr antydd art av kritisk betydelse, sarskilt om Sverige
utsitts for hot om en kidrnvapeninsats.

Forsvarspolitiken maste klargora, att Sverige i framtida konflikt-
situationer inte kommer att handla enligt nagot pa forhand bestamt
beslutsschema. Det ar statsledningens uppgift att i varje situation
klarldgga de alternativa handlingslinjerna och triffa sitt val utifran
de bedomningar och vérderingar, som kan goras forst i situationen
ifrdga. Vi kommer senare att mer detaljerat berdra denna proble-
matik och begridnsar oss hir till en ytterligare kommentar. Hot om
en konventionell vapeninsats mot Sverige kan till viss del motas
med en krigsmakt, utformad for forsvar mot invasion. Krigsmak-
tens storlek och utformning betyder troligen f6ga i en situation, dar
Sverige hotas med en kidrnvapeninsats mot civilbefolkningen. For-
handlarnas skicklighet kan da betyda mer.

Séakerhetspolitikens syfte dr, som tidigare namnts, inte att Sve-
rige skall vinna utan undvika krig. Om landet dnda blir indraget
i en vdpnad konflikt, maste sdkerhetspolitikens framsta uppgift
vara att paverka angriparen, sa att fred nas pa rimliga villkor. Det
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kan hdrvid vara nodvandigt att forhindra, att denne snabbt vinner
kontroll Gver vésentliga svenska tillgdngar. Detta innebdr, att Sve-
rige maste forsoka att styra hindelseutvecklingen sa, att tid och
mojligheter skapas for forhandlingar. Olika komponenter inom
det totala forsvaret maste dven utformas for att en gynnsam for-
handlingssituation skall erhallas. Mojligheten att Sverige kan kom-
ma i krig skirper, sdrskilt om kidrnvapen anvinds, behovet av at-
girder avsedda att minska skadeverkningarna och sikra en ater-
uppbyggnad vid krigets slut.

Forsvaret och kdrnvapenkriget

Hur en europeisk kris eller militar konflikt kan inledas och ut-
vecklas kan endast bedomas genom en granskning av stormakter-
nas grundldggande strategiska principer. Den under 1950-talet do-
minerande tanken om fullstindigt 6verraskande ("out of the blue”)
massiva kdrnvapenanfall mot befolkningscentra har givit vika for
mer nyanserade synsitt. Stormakterna har allmint accepterat tan-
ken, att utvecklingen fran intressemotsattningar till en militidr kon-
flikt sker Over en ldngre tid, som kan utnyttjas till olika forbere-
delser. Sverige kan naturligtvis inte bortse fran att endera parten
viljer att direkt insdtta kdrnvapen. I ett sadant ldge torde det svens-
ka forsvarets utformning inte kunna paverka Sveriges mojligheter
att std utanfor kriget. Mera troligt syns dock vara, att en konflikt
mellan stormaktsblocken inleds med en insats av konventionella
stridskrafter och utvecklas i linje med de tidigare angivna strate-
giska principerna (se s. 43). Det konventionella kriget kan da
ge tid for forhandlingar mellan parterna i syfte att avveckla kon-
flikten. Forutsdttningen &r att bada parter disponerar konventio-
nella stridskrafter i sddan utstrackning, att ingen av dem under ti-
der hamnar i ett avgorande underlége.

Ett tillrackligt starkt svenskt forsvar kan fylla funktionen att
inom Nordeuropa medverka till att ingen av parterna i en stor-
maktskonflikt snabbt kan skaffa sig en avgdrande fordel genom att
utnyttja skandinaviskt omrade. Skulle & andra sidan Sverige bli
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inblandat i konflikten, kan det svenska forsvaret medverka till att
den krigsfas, som utkdmpas med konventionella vapen, blir till-
rackligt ldng for att parterna skall komma till forhandlingar och
na resultat. Det dr bl.a. i denna mening som svenskt forsvar kan
och bor betraktas som ett bidrag till internationell sikerhet.

En insats i stor skala av kidrnladdningar pa den europeiska kon-
tinenten skulle medfora sa forodande konsekvenser, att det dr svart
att tro, att ndgon medvetet skulle initiera den for att framtvinga
forhandlingar. Varje upptrappning av ett stormaktskrig genom in-
sats av kdrnvapen kommer att dramatiskt 6ka riskerna for att kri-
get “gar ur kontroll”. I en situation, ddr forhandlingar inte kunnat
astadkommas eller inte lett till 6nskat resultat maste som vi tidigare
framhallit (se sid. 43) det enda rimliga motivet for en kidrnvapen-
insats vara att understryka denna risk. Genom en begrédnsad insats
mot speciellt utvalda mal kan den ena parten demonstrera en vilja
att forhandla men pa ett sitt, som uppfordrar till snara resultat.
Den andra parten maste da forsta, att forhandlingar snabbt maste
komma igang och att han sjédlv delar ansvaret for en fortsatt upp-
trappning.

En bedomning fran svensk sida av riskerna for en kérnvapen-
insats i ett ldge, da landet indragits i en militdr konflikt mellan stor-
maktsblocken, bor beakta dessa antaganden om syfter med en upp-
trappning. Det dr da svart att finna rimliga motiv for att en sadan
insats skall géras mot Sverige. Skulle Sverige angripas, sedan stor-
makterna redan insatt taktiska kidrnvapen i stor skala, finns inget
rimligt motiv att forutsitta att en kdrnvapeninsats mot Sverige
skulle bli liten. Sddana situationer skapar framst ett Gverlevnads-
problem for forsvaret och samhillet i dvrigt. Det svenska forsvaret
bor darfor i forsta hand utformas for att tillgodose de krav, som
det konventionella kriget stiller. Det skydd mot konventionella
stridsmedel, som darvid byggts upp bor om sa behovs kompletteras
for att ge rimliga 6verlevnadsmojligheter. En konventionellt rustad
svensk krigsmakt kan inte utformas for att kunna genomfora ett
krig mot en stormakt, som i Onskad utstrackning kan anvinda
kdarnvapen i angreppet.
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Aven om USA och Sovjet ocksé i fortsiittningen kommer att
soka utjimna de politiska motsittningarna, kan kriser uppsta. Det
kommer dock att ta tid, tills en militdr konflikt uppstar, vilket ger
Sverige moijlighet till forberedelser av olika slag. Dessa forberedel-
ser kan avse atgirder av operativ art sdsom beredskapshojningar
eller kompletterande utbildning och materielanskaffning av mer
eller mindre tidskridvande art. Inom ramen for Sveriges forsvars-
politik bor en beredskapsplanering goras som underlittar atgirder
av detta slag. Ledningen av Sveriges totala forsvar bor dven utfor-
mas for att i tid kunna registrera och reagera pa de signaler i den
internationella utvecklingen, som kan motivera atgéirder av beskri-
vet slag.

Ekonomiska och sociala restriktioner

Vi har tidigare framhallit att en kritisk avvigningsfraga f6r super-
makterna dr valet av teknisk niva och antal stdende forband inom
en begrinsad ekonomisk ram. Aven for Sverige dr det analoga
problemet om virnpliktssystemets kostnader och den tekniskt
avancerade materielens omfattning den dominerande avvignings-
fragan.

Neutralitet och materielanskaffning

Forsvaret kriver sin del av landets resurser, sdsom industriell ka-
pacitet, utlindska valutor samt ménniskor. Materielen skall natur-
ligtvis kopas dir den kan fas till bdsta kombination av prestanda
och pris. Neutralitetspolitiken medfor dock att Sverige inte i alltfor
stor utstrickning far gora sig beroende av andra nationer for att
halla ett starkt forsvar. Martin Fehrm har uttryckt konsekvenserna
hérav pé foljande sitt:*

U FOA P rapport A 143, 1965 "Lingtidsplanering av vért lands forsvar”.
M. Fehrm m.fl.
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Till de direkta kostnaderna for inkGp av viss materiel maste liggas even-
tuella s.k. indirekta kostnader, som kan uppstd genom de politiska konse-
kvenserna av ett inkop utifrdn. Vid inkopstillféllet kan dessa definieras s,
att “priset” kan faststdllas med hdnsyn till d4 rddande forhallanden. Ju
langre tid det drojer mellan kopekontraktets uppréattande och slutleverans
av materielen, desto storre risk foreligger att av utvecklingen betingade for-
dndringar sdsom forandringar i leverantorlandets politiska handlande eller
dess behov av att utnyttja sina resurser for egna militdra insatser, kan for-
anleda politiska kostnader eller rent av omdjliggora leverans.

Den svenska forsvarsindustrin ar val utvecklad och har i stort
kunnat svara mot de krav pa utveckling och produktion av mera
avancerade vapensystem som den snabba tekniska utvecklingen
medfort. De stora kostnaderna for utveckling av modern krigsma-
teriel medfor naturligt nog, att industrin kan tveka att ge sig in pé
en sadan utan rimlig sdkerhet om en efterfoljande produktion. Det
nuvarande planeringssystemet med materielplaner over flera ar och
bestallningsbemyndiganden har underlattat for industrin att vaga
ge sig in pé& avancerad vapenteknisk utveckling. I detta ligger emel-
lertid ocksa en fara. Tidiga bindningar i slutligt val av system eller
materiel kan delvis sdtta ur spel principen att materiel skall kopas,
dir bista kombination av pris och prestanda erhalls. Man kan ock-
sa ifrdgasitta, om det 4r tekniskt-ekonomiskt rimligt att soka gora
landets forsvarsanstringningar dven langsiktigt oberoende av and-
ra nationer. Detta skulle i forsta hand vara tillimpligt pa kvalifice-
rade vapensystem. En liten nations totala vetenskapliga och tek-
niska resurser ir otillrackliga for att mojliggora en egen modern
vapenutveckling med alla de tekniska komponenter som erfordras.
For tex. ett modernt stridsflygplan dr Sverige redan i dag i sddan
utstrickning beroende av utlindska leverantorer att hela projektet
atminstone under vissa faser kan réka i fara, om importen skulle
strypas.

Satsningen pa svensk forsvarsindustri dr central men ocksa om-
stridd. Vid en bedomning av fragan maste man beakta virdet av
forsvarsindustrins alternativa anvandning for civil tillverkning.
Hiénsyn maéste ocksa tas till de externa effekter, som en avancerad
forsvarsindustri har for néringslivet i ovrigt. Dessutom bdr man
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klarldagga forsvarsindustrins betydelse for politiska engagemang,
beredskap, for mojligheterna att genomfora “crash”-program och
krigsproduktion samt foér moijligheterna att uppritthalla en hog,
svensk militarteknisk standard.

De stora nationerna sdker med langa serier kompensera utveck-
lingskostnaderna for moderna vapensystem. Inom stormaktsbloc-
ken kan detta i viss utstriackning ske, sa att olika utvecklings- och
tillverkningsobjekt fordelas mellan skilda ldnder. Exporten till Idn-
der utanfor maktblocken 4dr ocksé av stor betydelse. For Sveriges
del dr exportmdjligheterna begriansade. Standardiseringsstravande-
na inom maktblocken medfor, att Sverige har svart att komma in
pa stormakternas marknader med sin for svenska forhallanden
delvis skriddarsydda materiel. Neutralitetspolitiken medfor ock-
sa, som tidigare ndmnts, en stark restriktion for vara exportmdj-
ligheter. Statsmakterna tillater inte forséljning av krigsmateriel till
politiskt instabila ldnder eller till nationer i konflikt. Som en foljd
hdarav far Sverige oftast bidra hela utvecklingskostnaden och ta
nackdelen av korta serier. Detta dr sd mycket allvarligare som kost-
naderna for utveckling och produktion manga génger dr svara att
tidigt forutse. Underskattningar dr regel, vilket vid det svenska
systemet med fasta utgiftsramar medfor ytterligare senare stryp-
ningar av seriernas storlek. Om man hirtill ldgger det krav, som
statsmakterna — fullt motiverat — ldgger péa planeringen, att den
skall kunna anpassas till forindrade anslagsramar, forstar man att
satsningen pa avancerad vapenutveckling dr en kritisk fraga for
svenskt forsvar och svensk industri.

Varnpliktssystemet, en social restriktion

Krigsorganisationens behov av minniskor tédcks i forsta hand ge-
nom den allmédnna virnplikten. Denna utgor en ur effektivitetssyn-
punkt onddig restriktion pa planeringen. Restriktionen syns framst
motiverad av rittvisekrav och som ett uttryck for medborgarnas
engagemang i svenskt forsvar. Virnpliktssystemet drar i sin nuva-
rande utformning dryga fasta kostnader och begrinsar ddrmed
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mojligheterna till onskvidrda forsvarsinvesteringar. Fragan om
varnpliktssystemets kostnader och forsvarets tekniska nivd inom
en begridnsad resursram dr visentliga avvagningsproblem for lang-
siktsplaneringen. Vilka kommer de framtida kostnaderna for véarn-
pliktssystemet att bli, om man tar hinsyn till en standardh6jning for
de virnpliktiga i takt med samhéllsutvecklingen i 6vrigt? Vad kan
vérnplikten komma att kosta samhillet med hdnsyn till den fram-
tida efterfragan av arbetskraft och med beaktande av aldersfordel-
ningen i samhdllet? Detta dr fragor, som dagens planerare maste
ta sig an.

Det dr langt ifran klart hur avvigningen mellan virnpliktskost-
nader och teknisk niva skall goras. Inom forsvaret kan man liksom
inom niringslivet ersdtta médnniskor med maskiner. Sa kan man
tex. minska behovet av infanteriférband genom att inféra en
transportorganisation, som snabbt kan forflytta forband fran in-
aktuella omréden till direkt hotade. Ifraga om vissa komplicerade
vapensystem syns mdojligheterna att vidxla manniskor med teknik
mera osdker. Kunskaperna om sérbarhet och funktionssikerhet hos
framtida avancerade vapensystem dr begriansade. Detta samman-
hanger bla. med att elektronisk materiel i stor utstrickning ingar
i sddana system, och att en systematisk storning av dessa kompo-
nenter kan minska effekten visentligt. Forsvarets mojligheter att
ersitta manniskor med “maskiner” begransas av den restriktion,
som virnpliktssystemet utgor. Vi skall dterkomma till denna fraga
i kap. 6—7.
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4 Planeringsproblemet

Problemformulering

Den fortsatta framstillningen i denna bok kommer att dgnas ut-
formningen av planeringsforfarandet inom forsvaret. Forsvarspla-
neringen har flera uppgifter. Den skall bl.a. underlétta en bedom-
ning av forsvarets behov av resurser for att klara forsvarspolitikens
krav. Planeringen skall vidare finna den lampligaste resursfordel-
ningen mellan de olika funktioner, som forsvaret maste innehalla
for att kunna I6sa alagda uppgifter. Dessa funktioner ar bl.a. fol-
jande.

Forvarning samt ledning och kontroll.
Angreppsskydd.

Befolkningsskydd.

Forsorjning och Gverlevnad.
Beredskap for FN-tjidnst.

Forskning och utveckling.

7. Psykologisk forsvarsberedskap.

S

I syfte att gora den kommande framstillningen hanterbar skall
vi begrdnsa oss till en enda funktion, ndmligen angreppsskyddet
och da nidrmast skyddet mot invasion, som framst dr en uppgift for
krigsmakten. Det som sdgs om planeringsforfarandet for denna
funktion torde dock utan alltfor stora svarigheter kunna Gverforas
till andra forsvarsfunktioner. Resonemangen kan dartill i manga
fall overforas till andra omraden for offentlig planering.
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PLANERINGSPROBLEMET
Langsiktsplanering, osdkerhet och ramvillkor

Forsvarsplaneringen utgdr en kontinuerligt 10pande process.
I dagens planeringsforfarande markeras denna rullande planering
fraimst av de dterkommande OB-utredningarna, som utmynnar i
forslag till krigsmaktens langsiktiga inriktning inom olika angivna
kostnadsramar. Forslagen bearbetas av sidrskilt tillsatta parlamen-
tariska kommittéer, vilka sedan rekommenderar statsmakterna be-
slut ifrdga om kostnadsram for och inriktning i stort av krigsmak-
ten under en viss tidsperiod. Planeringens rullande karaktdar mar-
keras ocksa av de arliga revideringar av tidigare planer, som gors
i anslutning till de arliga anslagsdskandena.

I syfte att underlitta forstaelsen for vissa grundldggande problem
skall vi till en borjan ge en medvetet forenklad bild av planeringen
sddan den sker i dag. Vi utgar dérvid fran den plan med olika del-
planer, som OB vid en viss tidpunkt insdnder till en parlamentarisk
kommitté, och intresserar oss frimst for dessa delplaners och det
bakomliggande planeringsarbetets tidshorisonter.

Plantidpunkt Studietidpunkt
10
Planeringsarbete Materielplaner Skisserad
l l utveckling
Ar f——+— —+— —
|—4 —3 =2 —II 1 2 3 4 | 5 6 7 | |

Fig. 1. Planeringens tidshorisonter.

I fig. 1 markerar O tidpunkten for Gverldmnandet av planen till
kommittén. Planen utgdrs av dels materielplaner for de forsta aren
— i fig. 1 angivet till 4 ar — efter riksdagens godkidnnande (van-
ligen ett ar efter planens insdndande), dels mindre preciserade pla-
ner for krigsmaktens utveckling under dren 5—7. Dessa planer ut-
gor resultat av ett planeringsarbete, som bedrivits alltsedan fore-
giende OB-utredning inlimnades. De betalningsmedel, som OB
foreslar for materielanskaffning enligt materielplanerna, erfordras
dock till mycket stor del for att betala leveranser, som beslutats re-
dan under den foregdende beslutsperioden. Materielplanerna ir
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alltsa hart intecknade och limnar litet utrymme for nya anskaff-
ningar. Ldngsiktsplaneringen inriktas mot den tidsperiod, da pla-
neringen dr mindre bunden, dvs. da de flesta kostnader ar rorliga.
De langsiktiga planerna géller darfor krigsmaktens utveckling fran
ar 4 och framat. En langsiktig planering torde behova striacka sig
10—15 ar framat i tiden.

Det viktigaste underlaget for planerna erhalls fran studier och
analyser av de olika framtida forsvarssammansittningar, som &r
mojliga vid olika stora forsvarsanslag. Dessa studier méste han-
foras till en bestimd framtida tidpunkt. Det &dr tva huvudskal till
detta. For det forsta maste studierna utgé fran ganska detaljerade
beskrivningar av egna och en presumtiv angripares militdra resur-
ser bl.a. avseende omfattning, art och prestanda. Den mdjliga ut-
vecklingen i dessa avseenden &r beroende pa langden av den tids-
period som betraktas. For det andra maste studierna ocksa utga
fran beskrivningar av den militdrpolitiska situationen, vilken i stor
utstrackning bestimmer en presumtiv angripares handlingsmojlig-
heter. Den mojliga militdrpolitiska utvecklingen méste ocksa be-
domas utifran ett bestamt tidsperspektiv. I och for sig dr det natur-
ligtvis Onskvirt, att studierna kunde avse flera olika framtida tid-
punkter. Varje enskild studie av hela det svenska forsvaret kriaver
dock ett sddant uppbad av tid och manskliga resurser att detta ons-
kemal inte kan tillgodoses annat @n vid analys av nagot sarskilt be-
tydelsefullt och kostnadskravande vapensystem. Den tidpunkt, till
vilken studierna hanfors, kallas studietidpunkten. 1 den nuvaran-
de svenska forsvarsplaneringen ligger denna vanligen 10 ar framat
i tiden. Plantidpunkten, punkten 0 i fig. 1, dr den tidpunkt, da pla-
neringsunderlaget vid en stor rullning av tidigare planer omsitts
i beslut och nya planer. Vid nista OB-utredning kommer foljakt-
ligen savil plan- som studietidpunkten att skjutas fram 4 ar i tiden.

Ett grundlaggande problem uppstar genom att planeringsbeslu-
ten 4r knutna till en bestimd framtida tidpunkt, studietidpunkten.
Sjélvfallet dr olika antaganden om den militar-politiska situationen,
om angriparens militdra resurser etc. vid studietidpunkten behif-
tade med stor osdkerhet. Planeringsbesluten méste darfor utformas
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for att sdkerstilla tillrackliga valmojligheter dven om utvecklingen
i dessa avseenden skulle avvika fran den antagna. Termen extern
osdkerhet kommer att anvidndas for den ovisshet, som giller den
politiska, tekniska och ekonomiska utvecklingen savil i Sverige
som utomlands. Andrade forutsittningar for forsvarsplaneringen
kan ocksa bli en f6ljd av att de politiska bedomningsgrunderna for
den svenska sikerhets- och forsvarspolitikens utformning kan om-
provas. Termen intern osdkerhet kommer att anvidndas for den
ovisshet, som giller de framtida politiska bedomningsgrunderna.
Om den svenska forsvarsledningen i dag skulle vara tvungen att de-
finitivt och i detalj binda handlandet Znda fram till studiepunkten,
skulle planeringssituationen verkligen vara kritisk. Vi kommer se-
nare att visa, att saidana bindningar inte behover goras. Som redan
antytts maste planeringen inriktas mot att skapa framtida hand-
lingsfrihet.

Forsvarsplaneringen maste alltid beakta en rad restriktioner.
Salunda 4r tillgangen pa pengar, materiel och personal begriansad.
Det foreligger alltsa olika resursrestriktioner. Som en sammanfat-
tande term for dessa och andra restriktioner, som kommer att be-
handlas senare, kommer vi att anvianda “egna ramviilkor”.

Angriparens kostnader och ramvillkor

I huvudsak #r planeringsproblemen exempel pa resursfordel-
ningsproblem. En central fraga dirvid ar hur forsvarets effekt, dess
krigsavhallande formaéga, skall métas. Redan det tidigare (pa sid.
27) atergivna malet for krigsmakten ger utgangspunkt for en dis-
kussion av detta problem. De svenska forsvarsplanerarna maste sét-
ta sigi den presumtive angriparens stille och soka rekonstruera den
16nsamhetsbedomning denne kan véntas gora fore ett angrepp mot
Sverige. Den forsta fasen i en sddan bedomning dr att faststilla de
politiska mélen for angreppet och att uppskatta virdet av att na
dessa mal. Den andra fasen avser att klarldgga vilka uppoffringar
som kan komma att krédvas for att na malen. I uppoffringar inne-
fattas da alla de nackdelar angreppet kan medfora pa kort och lang

68



PLANERINGSPROBLEMET

sikt. Harfor anvinds termen angriparens kostnader. Dessa kostna-
der maste bestammas utifran alla de aterhéllande faktorer — in-
kluderande det svenska forsvaret — som en angripare har att beak-
tai en lonsamhetskalkyl och &r darfor starkt beroende pa den mili-
tarpolitiska situationen vid tidpunkten ifraga. Andra exempel pa
sadana aterhéllande faktorer dr angreppets mojliga politiska be-
lastning, mojligheterna att andra nationer ingriper etc. De hdnsyn
angriparen kan behdva ta till dessa faktorer medfor att han maste
aldgga sig vissa restriktioner vid angreppet. Exempel pa sddana
restriktioner 4r att angreppet skall kunna genomfGras pa viss tid,
att kirnvapen inte far anvindas, att vissa angreppsriktningar inte
ar tillatna etc.

Da det giller de direkta kostnaderna for insatsen av militdra
resurser maste dessa, som tidigare framhallits, grundas pa resur-
sernas alternativa utnyttjande i situationen ifraga. Aven dessa dr
darfor beroende pa den militarpolitiska situationen.

Studierna av angriparens planering av ett angrepp féar inte en-
bart gilla hans l6nsamhetsbedomning utan méste ocksa avse ana-
lys av hans resursfordelning infor angreppet. Enligt de forutsitt-
ningar vi tidigare angav for Sveriges forsvarspolitik géller detta
framst angriparens kortsiktiga dispositioner av befintliga militdra
resurser vid tidpunkten ifraga. I diskussionen ovan framholls ocksa
att angriparen kan behtva aldgga sig vissa andra restriktioner vid
angrepp. Vi kommer att anvinda termen “angriparens ramvillkor”
som en sammanfattande bendmning pa hans tillgdng pa resurser
och andra restriktioner vid ett angrepp. Skillnaden i innebord mel-
lan egna och angriparens ramvillkor bor uppmirksammas. De egna
ramvillkoren héanférs till plantidpunkten och giller for forsvarets
framtida utformning. Angriparens ramvillkor hanférs till studietid-
punkten och giller hans operativa utnyttjande av da befintliga mili-
tdra resurser.
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Definition av konfliktfall, aggressionsfall och
angreppsfall

Vi har flera ganger tidigare framhallit, att underlag i form av miljo-
beskrivningar behovs for att besvara en rad fragor av betydelse i
planeringen. Vilka linder kan komma att anfalla Sverige? Nir?
Var? Med vilka medel? Vilka kan de politiska malen vara for ett
angrepp? Hur virdefulla dr de for angriparen? Kommer andra
nationer att ingripa? Vilka hédnsyn kan en angripare ta till denna
mojlighet? Hur lang forvarning kan Sverige fa? Svaren pa dessa
och ménga liknande fragor kan ges forst efter analyser.

I det foljande skall vi soka karakterisera och systematisera de
skilda typer av analyser och miljobeskrivningar, som erfordras i
planeringen. LAt oss gora detta genom att antyda de olika faser i
den internationella utvecklingen fram till och med ett angrepp mot
Sverige, vilka det dr av intresse att analysera.

Den forsta av dessa faser giller den internationella politiska ut-
veckling, som leder fram till en kris som medfdr, att krigsrisker-
na i Europa blir akuta. Analysen avser att klarldgga olika alterna-
tiva fortsatta utvecklingar, som kan leda till ett angrepp mot Sve-
rige. Vi kommer att anvdnda termen konfliktfall f6r den samman-
fattande beskrivningen av dels den militdrpolitiska situationen och
dess uppkomst, dels de skilda fortsatta utvecklingar, som kan leda
till angrepp mot Sverige. En beskrivning av den politiska utveck-
lingen fran dagsldget fram till den aktuella tidpunkten kan limna
svar pa fragor bl.a. om nir ett angrepp kan ske och om den forvar-
ning (ar eller manader) Sverige kan fa for att kunna genomféra for-
beredda forstdrkningar av forsvaret. En beskrivning av krisens
uppkomst kan anvindas for att diskutera olika mdjligheter till mi-
litira konflikter och vilka linder, som kan ha starka motiv att an-
gripa Sverige. En analys av den fortsatta utveckling, som kan leda
till ett sadant angrepp, ger mdjlighet att bedoma den férvarning (vec-
kor eller dagar) som Sverige kan fa och som kan utnyttjas for an-
passning av den operativa planliggningen etc. For dessa analyser
och andra, som vi senare skall berora, erfordras ocksa en precise-
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ring av dels de viktigaste politiska aktorerna och relationerna mel-
lan dessa, dels de militdra resursernas omfattning, art och geogra-
fiska fordelning.

Den andra fasen giller den detaljerade militdrpolitiska utveck-
ling, som leder till ett angrepp mot Sverige. Analysen avser att
klarldgga en presumtiv angripares politiska mal for angreppet och
hans ramvillkor. Termen aggressionsfall kommer att anviandas for
den sammanfattande beskrivningen av dels en preciserad militdr-
politisk utveckling, som fran en politisk kris i Europa leder till ett
angrepp mot Sverige, dels angriparens politiska mal och ramvill-
kor. Beskrivningarna behovs framst for att kunna rekonstruera en
angripares lonsamhetsbedomning fore ett angrepp och skall bl.a.
ge svar pa fragor om mojliga resursinsatser och andra restriktio-
ner for angreppet.

Den tredje och sista fasen giller angreppets utférande. Analysen
avser att klarldgga, vilka militira mal en angripare kan uppstilla
for angreppet och hur resurserna skall utnyttjas for att nd dessa
mal mot bakgrund av en bestdmd niva pa och sammansittning av
det svenska forsvaret. Vi skall anvinda termen angreppsfall som
en sammanfattande beskrivning av angriparens militdra planer vid
ett angrepp mot Sverige. Dessa beskrivningar behovs framst for att
analysera effekten av olika svenska forsvarssammansittningar, av-
sedda att avhalla en angripare fran angrepp. De studier, som idag
bedrivs inom krigsmakten, utelimnar de bada forsta faserna. Detta
medfor en uppenbar risk for att forsvarsplaneringen grundas pa
angreppsfall, som inte kan motiveras av rimliga politiska utveck-
lingar eller som ter sig ofdrenliga med de 1onsamhetsbedomningar
en angripare kan gora fore ett angrepp.

Naturligtvis dr den gjorda uppdelningen i faser starkt schema-
tisk. Det kan med historiska exempel visas, att de olika faserna
ibland delvis sammanfallit. Lonsamhetskalkyler har stundom
gjorts langt innan n&got motiv funnits for angrepp. Vi dr emellertid
har framst ute efter metoder for analys av forsvarets framtida ut-
formning och dr darfor narmast intresserade av att vi inte uteldm-
nar vasentliga moment i utvecklingen och i en presumtiv angripares
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kalkyler. Det ar oftast likgiltigt f6r en sddan analys, om de olika mo-
menten delvis sammanfaller eller kommer i en annan ordning. An-
ledningen till att vi hir separerar de olika faserna eller fallen har
ocksé att gora med rent praktiska fragor rorande analysarbetets
organisation. Analyserna kan med hénsyn till kompetensférhéllan-
dena inom forsvarsorganisationen behdva forldaggas till olika myn-
digheter, och vi har funnit, att den gjorda uppdelningen ocksé ar
lamplig med hénsyn till analysarbetets organisation.

Exemplifieringen ovan dr gjord med hédnsyn till krigsmaktens
uppgifter i samband med invasion. I vidare mening avses dock
med angreppsfall alla de olika aktioner, som en nation kan vidta
for att vinna egna eller hindra andra nationer fran att uppna poli-
tiska fordelar av Sverige. Angreppsfall kan ocksa avse en sekvens
av sadana aktioner fran politiska krav, politiska krav i forening
med hot och styrkedemonstration till militdr invasion.

Analyserna av utvecklingen fran konfliktfall via aggressionsfall
till angreppsfall har iterativ karaktdar. Detta sammanhanger med
att angreppsfallen inte kan beskrivas forrdn efter vissa forstudier.
Resultaten av dessa kan i sin tur medfora justeringar av de tidigare
fastlagda aggressionsfallen, avseende angriparens politiska mal och
ramvillkor. Arbetet méste ledas fran central nivd och omfattar i
stor utstrackning en samordning av analyser, som med hédnsyn till
kompetensférhéllandena maste bedrivas pa skilda hall inom for-
svarsorganisationen. Kungl. Maj:t har nyligen (kbr 3/11 1967)
uppdragit at OB att bedriva studier rérande beskrivning och urval
av angreppsfall som bor ligga till grund for krigsmaktens framtida
utformning.

Urval av konfliktfall, aggressionsfall och angreppsfall

Provningsforfaranden

Det gér att gora sa manga olika bedomningar om den framtida po-
litiska, tekniska och ekonomiska utvecklingen, att det inte finns na-
gon gréns for det antal konfliktfall, aggressionsfall och angreppsfall,
som i princip kan konstrueras. Av rent praktiska skl (brist pa tid

72



PLANERINGSPROBLEMET

och minskliga resurser for planering) ar det nodvindigt att utgd
fran ett litet antal fall, som bedoms sirskilt relevanta for svensk
forsvarspolitik. Vad menas da med relevant, och vilka principer
for gallring kan anvindas vid ett urval?

Lat oss gora tankeexperimentet, att vi som planerare har till-
gang till en "bank” av utarbetade konfliktfall med tillhérande agg-
ressions- och angreppsfall. Forst skall vi antyda nagra allmidnna
regler for ett gallringsforfarande for att senare exemplifiera hur
dessa regler kan tillimpas pa konkreta fall.

En forsta gallringsmdjlighet ger trolighetsprovningar av framst
de olika antagna utvecklingar i politiskt, tekniskt och ekonomiskt
avseende, pa vilka konfliktfallen grundas. Dessa provningar méste
i stor utstrackning goras av experter inom namnda omréaden.

Den andra utgangspunkten dr att urvalet skall ske sa att forsvaret
inriktas i 6verensstimmelse med intentionerna i den fastlagda for-
svarspolitiken. Denna innebdr, att vi t.ex. vid planering av krigs-
maktens framtida utformning skall sdkerstilla ett sadant urval, att
krigsmakten verkligen utgor det primira medlet for svensk siker-
hetspolitik i situationen ifraga. Det dr har fraga om relevansprov-
ning framst av aggressionsfallen.

For det tredje maste planeringen grundas pé fall, som starkt kan
paverka resursfordelningen inom forsvaret. Man bor inte 6dsla tid
pa att studera samtliga fall, som i stort medfor samma krav pa for-
svaret. I detta fall géller det ndrmast en diskriminansprovning av
olika angreppsfall.

En fjirde och sista utgédngspunkt giller att tilltro angriparen en
viss rationalitet eller konsistens i sina kalkyler och sitt beteende.
Det maste kunna goras troligt, att de antagna politiska malen for
ett angrepp, omfattningen av insatta resurser och deras utnyttjande
under angreppet, angreppets strategiska uppldggning etc. utgor
fullt rimliga resultat av en objektiv planering av angriparen. Denna
rationalitetsprovning géller i forsta hand aggressions- och an-
greppsfallen.

Det bor framhallas, att de olika provningarna aldrig kan ge re-
sultat, som kan sdgas vara exakta. Den priméra avsikten med prov-
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ningarna Ar ndrmast att kunna gallra ut fall som uppenbarligen
strider redan mot milda krav pa rationalitet, trolighet etc., och det-
ta dr betydelsefullt nog. En annan viktig aspekt pa provningsfor-
farandet 4r att intresset koncentreras till fragor, som i avgdrande
grad bestimmer forutsdttningarna for svensk forsvarsplanering.
De brister, som vi i inledningskapitlet konstaterade ifrdga om
svensk forsvarsdebatt, giller just undvikandet av de centrala fra-
gorna om vilka politiska utvecklingar och hot, som rimligen bor tas
till utgdngspunkt for forsvarsplaneringen.

Rationalitet

Det berittigade i ett rationalitetsantagande har ménga ganger dis-
kuterats. Det dr darfor av intresse att berdra hur mojligheten av en
“irrationell” angripare bor paverka den egna planeringen. Ett dras-
tiskt exempel dr mojligheterna till ”vansinnesdad”. Det kan i fram-
tiden finnas beslutsfattare med extrema vdrderingar. Dessa skulle
i krissituationer kunna utgdra ett starkt hot mot den internationella
sikerheten. Det svenska forsvaret kan knappast i vdsentlig man
dimensioneras med tanke p& mgjliga “vansinnesdad”. Ddremot kan
Sverige med olika medel forsoka medverka till en politisk stabilise-
ring, som minskar riskerna for sddana “extremistiska” agressions-
fall.

Det finns en annan typ av “irrationalitet”, som en angripare ald-
rig kan undvika i sitt handlande. Den beror pa att han oftast maste
handla utifrdn ofullstdndig information. Aven om en stormakt stri-
var efter rationella beslut, kan t.ex. bristen pa information i en
kris eller osdkerheten om innebdrden av motpartens drag leda till
felslut. Hur @n de svenska planerna i dag soker simulera informa-
tionsnivan hos en presumtiv angripare i en avlagsen framtid, ar det
en timligen meningslos ambition att soka forutsiga, vilka de “’verk-
liga” besluten kan bli. Sverige kan genom att utat ge korrekt infor-
mation om forsvaret bidra till att minska mojligheten till felslut,
som kan ha sin grund i en underskattning av dess styrka. Trots det-
ta giller det att vara pa sin vakt mot saddana slutsatser av studierna,
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som har en absolut innebord. Utifran dessa synpunkter kan man
rimligen aldrig gora gillande, att en presumtiv angripare med si-
kerhet kommer att anfalla Sverige i en given situation eller att
svenskt forsvar i samma situation inte har tillracklig krigsavhallan-
de effekt.

Aven de svenska planerarna kan gora sig skyldiga till ”irrationali-
tet” bla. i sina antaganden om angriparens kalkyler och beteende.
En begrénsning i rationalitetsantagandet ligger i det faktum, att det
ar svenska planerare som utfor angriparens kalkyler och planering
infor ett angrepp. Det kan darvid vara frestande att medvetet eller
omedvetet tillrdttaldgga angriparens virderingar och beteende dvs.
forutsitta ett inoptimalt forfarande kanske i syfte att na pa forhand
Onskade resultat. Amerikanarna har tréffande karakteriserat vissa
forsvarsgrensstrider i USA som en strid om “the most preferred
aggression”. De olika forsvarsgrenarna soker dirvid argumentera
for krigsfall, dar den egna forsvarsgrenens uppgifter framstar som
dominerande. En anpassning till dessa uppgifter kraver okade re-
surser for forsvarsgrenen ifraga.

Exempel

Lat oss nu Overga till att exemplifiera anviandningen av de olika
provningsforfarandena. Sjdlvfallet kan det endast bli fraga om
stickprov och schablonbeskrivningar.

Vi skall forst belysa gallringsforfarandet ifrdga om konfliktfal-
len. Ur "avdelningen for konfliktfall” i var “bank” plockar vi ut
ett fall, dir Visttyskland anges som en mdjlig angripare av Sve-
rige 1975. Konstruktdren av konfliktfallet har hir anstrangt sin
fantasi for att finna en trolig bakomliggande utveckling. Sa forut-
sitts, att Sovjet helt dr engagerat i Asien, dir en militdr konflikt
med Kina sedan ett par ar varit overhdngande ndra. USA har lam-
nat Europa for gott och 4r helt upptaget av problemen i Asien och
Sydamerika, ddr upprepade revolutioner sker. NATO har “spruc-
kit” liksom EEC. Frankrike och Storbritannien har pa grund av
langvarig ckonomisk kris sedan ldnge bantat sina forsvarsstyrkor.
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Forutom dessa yttre forandringar antar konstruktoren, att en inri-
kespolitisk nyorientering har skett i Visttyskland, vilken medfort,
att “revanschtankarna” vuxit sig starka. En kraftig upprustning har
genomforts och pagar fortfarande. Karnvapen av egen tillverkning
forutsitts ingd i arsenalen. Den politiska krisen i Europa har till-
spetsats, sedan Visttyskland efter en kupp genomdrivit en ater-
forening med Osttyskland. Europa dr spént infor nésta drag.

Vad skall man nu sdga om troligheten i den skisserade utveck-
lingen? Utan att vara experter pa ndgot omrade och utan att ga in
pa trolighetsprovningar av varje enskilt antagande kan vi vil uttala
dubier om att allt detta skulle kunna ske intill 1975. Vi liksom de
flesta ldsare torde nog gallra bort detta fall redan efter en summa-
risk trolighetsprovning av helhetsbilden. Men vilket blir resultatet,
om vi i stéllet flyttar fram tidpunkten till 1980? En annan fréga ir,
om vi verkligen behover forutsitta si manga ting for att skapa en
trolig framtida situation, dar Visttyskland kan utgora ett hot mot
den europeiska sidkerheten? Vi skall inte forsoka besvara dessa
fragor hdar. Det kan vara en nyttig fantasitrianing for ldsaren att
soka konstruera atminstone en trolig politisk utveckling, som gor
detta konfliktfall intressant for svensk langsiktig forsvarsplanering.

Viovergar nu till att belysa provningsforfarandet pa aggressions-
fallen. Hir giller det bl.a. att prova, i vad man ett aggressionsfall
star i overensstimmelse med eller strider mot de utgangsforutsitt-
ningar i forsvarspolitiken, som giller antagandet att angriparens
politiska mal och resursinsats vid angrepp mot Sverige bor vara be-
griansade i forhallande till hans globala sdkerhetspolitiska mal och
nationella resurser. Vi viljer ur var “bank” ett aggressionsfall, som
utgar fran att Sovjet angriper Sverige. Forutsattningen dr darvid,
att den militdr-politiska utvecklingen lett till en situation, ddr an-
griparen har en sadan handlingsfrihet i Europa, att angrepp mot
sma nationer dr mojliga utan inblandning fran andra nationer. Det-
ta skulle innebdra, att angriparen atminstone i princip utan storre
restriktioner kan sitta in alla sina resurser i angreppet. I en sddan
situation kan inte krigsmakten vara det priméara svenska sdkerhets-
politiska medlet. Vi gallrar darfor bort detta fall utifran en rele-
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vansprovning. Detta innebar givetvis inte, att situationer liknande
den beskrivna inte skulle kunna intridffa. Sverige maste dock soka
16sa en sadan konflikt genom foérhandlingar.

Vi viljer ut ytterligare ett aggressionsfall och tar ett, som utgar
frén att Vastmakterna angriper norra Sverige. Utgangsldget 4r att
ett krig pagar mellan Ost och Vist och att endast konventionella
stridsmedel utnyttjas. Som ett led i Vists militdra operationer pla-
neras besdttande av Murmansk-omréadet efter uppmarsch genom
norra Sverige. Enligt tidsberdkningarna maste angreppet snabbt
leda till malet. Ett starkt svenskt motstand skall darfér nedkampas
med kdrnvapen. Ett sddant steg ter sig tvivelaktigt vid en rationali-
tetsprovning. Risken av en allmdn upptrappning av kriget maste
bli 6verhdngande och knappast viard de fordelar, som en kédrnva-
peninsats mot Sverige skulle kunna ge. Vi har ocksa svart att fore-
stilla oss, att en forsta anvandning av kdrnvapen pa slagfiltet skul-
le ske i samband med ett stormaktsangrepp mot Sverige.

Ifrdga om angreppsfallen bor man sirskilt dgna intresset &t en
rationalitetsprovning av den strategiska uppldggningen av ett an-
grepp. Vidrar ur “banken” tva angreppsfall. Det forsta utgar fran
att Sovjet genom en invasion Gver Ostersjon angriper Ostra Mel-
lansverige. Detta sker samtidigt som Sovjet och Vastmakterna ar
i krig med varandra; ett krig, som dr begrédnsat i den meningen att
“taktiska kdrnvapen” anvinds. Sovjets angrepp mot Sverige forut-
sdtter, att landet samlar stora invasionsstyrkor och ett omfattande
invasionstonnage i hamnar och utanfor kusten och sedan styr mot
den svenska kusten inom rackhall f6r huvudmotstandarens karn-
vapenbirande flyg och fjarrvapen. Utifran en rationalitetsprévning
gallrar vi bort detta angreppsfall.

Det andra fallet utgér en variant av det forra. Kriget mellan Ost
och Vist fors dock endast med konventionella stridsmedel, och
risken att kdrnvapen kommer till anvdandning bedoms som ringa.
De bada styrkorna har hamnat i ett l1ast lage, dédr ingendera parten
vintas kunna gora storre framsteg. I denna situation avser Sovjet
att anfalla Sverige genom invasion Gver Ostersjon mot Ostra Mel-
lansverige. Avsikten 4r att fortsitta angreppet och ta sodra delarna
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av landet for att dirifran falla huvudmotstandaren i ryggen. Aven
i detta fall torde angriparen rikna med att invasionsstyrkorna och
invasionstonnaget kommer att bekimpas av huvudmotstandarens
flyg och fjdrrvapen savil under ilastningen som under en stor del
av overfarten. Huvudmotstandaren kan, atminstone under ilast-
ningsskedet, tro att forberedelserna avser en flankoperation mot
honom sjilv. Aven Sverige bor rikna med detta i sin planering.
For Sveriges del idr fragan, vilken minimiinsats som under dessa
forutsittningar skulle fordras for att avhalla angriparen fran detta
angrepp.

Vi har tidigare framhallit, att den totala krigsavhallande effek-
ten bestdms dels av de kostnader forsvaret kan dsamka angriparen
vid ett angrepp, dels av andra kostnader, som &r en foljd av de
restriktioner han kan aldgga sig pa grund av mdjligheterna av att
andra nationer ingriper etc. Nar forsvaret skall utformas for att
mota flera olika angreppsfall, bor detta goras dven under hdnsyns-
tagande till de kostnader, som andra nationer kan &samka angri-
paren i de olika angreppsfallen.

"Valdets diplomati” mot Sverige

Det krivs en viss forsiktighet vid tillimpandet av de olika prov-
ningsforfarandena. Ett exempel kan ges i anslutning till den form
av angrepp, som vi tidigare kallat “véldets diplomati”. Exemplet
dr ocksd valt for att belysa dels hur ett forhandlingsmoment kan
komma in i analysen av ett angreppsfall, dels problem i samband
med utformningen av andra funktioner inom totalfdrsvaret sdsom
civilforsvar och psykologiskt forsvar.

Vi utgar fran att en stormakt kriver att fa disponera vissa ham-
nar pa svenska vistkusten. Nagra motiv hirfor har dock inte an-
getts. Svenska regeringen avvisar kravet. Detta fornyas, och stor-
makten hotar med att utplana Stockholm, Géteborg och Malmo,
om Sverige inte inom 12 timmar ger med sig. Vi antar ocksa, att
stormakten i den aktuella situationen har sddan handlingsfrihet,
att ett iscensittande av det uttalade hotet inte ter sig helt orimligt
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med hédnsyn till mdojliga internationella aterverkningar. Ménga
skulle kanske vid en granskning av detta angreppsfall betrakta ris-
ken for att hotet verkstills med en smula skepsis. Aven om inte
syftet med stormaktens krav #r kint, kan det te sig orimligt, att
virdet av att disponera hamnarna skulle uppviga belastningen av
att doda miljoner minniskor.

Det foreligger dock en principiell skillnad mellan de tidigare
exemplen, som ju konstruerats med krigsmakten i atanke, och det
senaste. [ detta fall beskrivs ndmligen en forhandlingssituation,
dir en stormakt genom en kombination av forhandlingsbud och
patryckningar forsoker pressa Sverige till eftergifter. Det behover
emellertid inte vara stormaktens intention att verkstilla hotet pd
den uttalade nivan, om forhandlingsbudet avslas. Lat oss exempli-
fiera detta genom att ange en mdjlig utveckling av forhandlingarna.

Regeringen avslar ater kravet utifran bedomningen, att hotet
inte var allvarligt menat. Stormakten, som &r skicklig i denna form
av diplomati och antas inte sdrskilt bunden av prestigeskil, viljer
att i ndsta drag satta in tva kidrnladdningar, en mot vardera Stock-
holm och Goteborg, vilka far explodera pa mycket stor hojd, sa att
endast blygsamma materiella skador uppstar. Avsikten 4r att utova
press mot befolkningen i syfte att skapa en reaktion mot den “oan-
svariga” regeringen. Didrefter upprepar stormakten saval krav som
hot. Regeringen avvisar @n en gang kravet. Under f6ljande natt sit-
ter stormakten in en medelstor kdrnladdning mot Stockholm och
Malmd pa en hog explosionshdjd. Fonsterrutor blases ur, och and-
ra begriansade materiella skador uppstar. En klar avsikt att begrin-
sa verkan mot befolkningen formarks. Syftet 4r alltjamt detsamma,
att skapa en folkopinion mot regeringen, som skall pressas till efter-
gifter. Nidsta morgon fornyas ater krav och hot, och svar begirs
inom 3 timmar. Regeringens svar blir ater nej. I sitt f6ljande drag
utplanar stormakten en mindre stad i Mellansverige. Kravet for-
nyas, etc.

Det dr naturligtvis mdjligt att konstruera en rad utvecklingsalter-
nativ i en forhandling av denna typ. Avsikten hir dr dock inte att
avgora, hur linge regeringen kan eller bor sta fast. Som tidigare
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framholls, foreligger det andra avsikter med exemplifieringen. For
det forsta vill vi peka pa risken av en for hard rationalitetsprovning
av konflikter av detta slag. Manga skulle kanske vara benZgna att
gallra ut detta fall efter en provning av enbart krav och primérhot.
For det andra vill vi patala behovet av att ansvariga politiska in-
stanser redan i fred Gvas i beslutssituationer av beskrivet slag. I den
konkreta situationen &r det ldttare att under stark tidspress fatta
“riktiga” beslut, om de ansvariga fatt vanja sig att analysera dven
“extrema” situationer. Ett tredje dndamal har varit att belysa an-
grepp mot Sverige, ddr andra forsvarsfunktioner @n krigsmakten
trader i forgrunden, samt att peka pa nagra centrala och svara av-
vigningsfragor i detta sammanhang.

Om forhandlingsprocessen ovan utgor ett realistiskt exempel,
ar det uppenbarligen langt ifran sdkert att vara storstdder i forsta
hand skulle kunna utgdra primédra mal for en kidrnvapeninsats. Vi
finner det rimligt att forutsitta, att en stormakt i en situation som
den beskrivna soker nd sitt mal genom att anstifta minsta — och
inte storsta — mojliga skada i Sverige. Detta kan bl.a. paverka
civilforsvarets och fraimst riddningstjdnstens organisation. Lat oss
ocksa stilla nagra fragor som kan uppfordra till nyttig eftertanke.
Skall Sverige satsa dnnu storre resurser pa civilforsvar i syfte att
stotta upp regeringen, sa att denna star fast i forhandlingssituatio-
ner av beskrivet slag? Hur skall vi méta vérdet av dessa ytterligare
resurser? Vilka forberedelser skall det psykologiska forsvaret vidta
i fred for att i likartade situationer kunna vara statsledningen till
storsta nytta? Skulle Sveriges forhandlingssituation visentligt kun-
na forbidttras om landet hade ett kdrnvapensystem med mdojlighet
att verka mot mal inom stormaktens eget territorium?

Studier av resursfordelning

Redan genom ett ytligt provningsforfarande av det slag vi beskrev i
foregaende avsnitt kan det vara mdjligt att vilja ut ett mindre an-
tal konfliktfall, aggressionsfall och angreppsfall av sérskilt intresse
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for forsvarsplaneringen. En fortsatt provning av dessa fall, liksom
den nodvandiga preciseringen, kan dock, som vi tidigare framhal-
lit, endast goras i samband med och efter vissa forstudier. Dessa
studier avser dels angriparens resursfordelning infGr ett angrepp,
dels effekten av olika utformningar av det svenska forsvaret. I det
praktiska arbetet kan dessa bada studiesyften ofta forenas i en och
samma studie. Det 6msesidiga beroendet mellan dessa studier med-
for att arbetet far en iterativ inriktning. Men det dr ocksé vanligt och
fordelaktigt att speciella studier gors av angriparens planering av
angreppet och att resultaten anvinds som ingangsvirden i studier,
didr utformningen av det svenska forsvaret dr det framsta malet.

Séavil i Sverige som utomlands har stora anstridngningar gjorts
for att arbeta fram lamplig studieteknik for dessa syften. De flesta
lander kan i dag rutinmissigt utnyttja t.ex. avancerade dubbelsidi-
ga krigsspel for analys av omfattande militdra operationer eller ma-
tematiska beskrivningar av mer begransade stridsforlopp for stu-
dium av nagot enskilt vapensystem. Dubbelsidiga krigsspel innebzr
att de svenska studieorganen analyserar savil angriparens som de
egna styrkornas mojliga utnyttjande. Vi skall dock inte hir nér-
mare gé in pa dessa tekniska studiefragor.

Angriparens resursfordelning

Vi skall i stéllet 6vergd till att belysa hur problemet att na en
optimal resursfordelning kan angripas i det praktiska studiearbe-
tet. I det f6ljande presenteras i grova drag ett férfarande, som byg-
ger pa att resursfordelningsproblemen kan beskrivas som en iterativ
process, som paminner om budgetsystemet inom offentlig forvalt-
ning. De centrala planeringsinstanserna forsoker darvid att genom
successiva analyser och omfordelning av resurserna ndarma sig en
resursfordelning som dr optimal i den meningen att det marginella
effektutbytet® av olika resursslag blir lika i alla deloperationer och
1 Med det marginella effektutbytet forstds det totala effekttillskott som en
ytterligare insatt resursenhet, t.ex. en stridsvagn eller ett attackflygplan ger.

Vid en optimal resursfordelning ar detta totala effekttillskott lika oavsett
i vilken deloperation resursenheten satts in.
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anvandningsomraden. Vi skall forst belysa anvidndningen av ett
sadant forfarande vid studier av angriparens resursfdrdelning och
antyder direfter, hur samma teknik kan anvindas i studier av det
egna forsvaret. Det bor kanske ater framhallas, att studierna av
angriparens resursfordelning ocksa innefattar hans lonsamhets-
kalkyl. De successiva resultaten av resursfordelningsstudierna
medfor, att vi fortlopande kan forbéttra och precisera de ursprung-
liga beskrivningarna av framst aggressions- och angreppsfallen.
Detta innebdr, att studierna ger tillfdlle till en fortsatt anvdndning
av de provningsforfaranden, som beskrevs i foregadende avsnitt men
pa ett mindre schablonartat sitt. Resultaten av dessa provningar
kan foranleda en fortsatt utgallring av fall, som bedoms mindre in-
tressanta for forsvarsplaneringen.

D4 det giller att analysera angriparens planering av angreppet
maste de egna studieorganen, som ndmnts, soka att simulera an-
griparens beslutsprocess. Vi skall hir antyda ett mojligt forfarande
vid en sadan simulering. Hirvid forutsitts, att vi kan utgé fran ett
bestimt konfliktfall, dvs. frdn en beskrivning av den internatio-
nella miljon i en krissituation, da ett angrepp mot Sverige kan vara
aktuellt. Naturligtvis maste den foljande framstillningen bli starkt
hypotetisk och forenklad.

Lat oss utgé fran att angriparens politiska och militidra ledning
har faststdllt de politiska och militira mélen for angreppet, och
diskussionen giller hur stora resurser av skilda slag som kan avde-
las. P& grundval av den militdrpolitiska situationen bedoms beho-
vet av stridskrafter inom olika krigsskadeplatser (omraden). Upp-
skattningarna av mdjlig resursinsats mot Sverige grundas pa det
relativa virdet av att na de uppstillda mélen for angreppet och de
erforderliga stridskrafternas “avkastning” i alternativa uppgifter.
En precis angivelse av resursbehovet dr inte mojlig, utan prelimi-
nirt faststilles en Gvre grins, som under inga forhallandenfar Gver-
skridas, och en undre grins, som ledningen helst sag tillracklig
med hénsyn till risken att han blir for svag inom andra och vikti-
gare omraden. Diskussionen overgar sedan till vilka restriktioner
i Ovrigt som kan vara nodviandiga. Eftersom kdrnvapen inte anvénts
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tidigare och strdavan dr att undvika kdrnvapenkrig, bestdms att inga
sddana vapen far anvidndas. Hiansynen till den internationella si-
tuationen bla. avseende andra nationers mojligheter att ingripa
och resursernas senare anvandning medfor ett krav pa att angrep-
pet helst skall kunna genomféras pa 20 dygn och under inga om-
standigheter far ta ldngre tid dn 30 dygn, etc.

Nista centrala fraga &r vilka eller vilket ramvillkor, som framst
skall styra planeringen. Angreppets utformning kan bero pa om
angriparen for att nd malen skall t.ex. minimera tiden, den totala
resursinsatsen eller forlusterna under angreppet. Dessa bedom-
ningar, som da i visentlig grad bestims av den militdrpolitiska si-
tuationen, antas i exemplet leda till att planeringen skall avse att
minimera tiden for angreppets genomforande.

Utifran dessa utgangspunkter borjar nu angriparen — eller si-
mulerar de egna studieorganen — en detaljplanering av angreppet.
Chefen for foretaget gor upp de strategiska och taktiska huvud-
dragen. Underlydande chefer delges de militdra malen for angrep-
pet, plan for operationens avsedda forlopp och beordras att genom-
fora operationen pa 20 dygn. Chefen for foretaget vill f6rst under-
sOka om angreppet kan genomforas med en resursinsats som svarar
mot miniminivdn. Han fordelar dessa resurser pa de skilda delope-
rationerna. Underlydande chefer beordras att efter studien inkom-
ma med onskemal om ytterligare resurser, uppgift pa resurser som
kan avstds samt om byte av resursslag.

Gangen av planeringen kan t.ex. bli den foljande. Efter en forsta
studieomgang — den forsta iterationen — beddms, att angreppet
inte kan genomforas pa 20 dygn. De olika cheferna inkommer med
onskemal i formen “Jag maste fa disponera ett artilleriregemente
till”, ”Jag vill byta tva infanteridivisioner mot ett pansarregemen-
te”, ”Jag vill byta ett pansarregemente mot en infanteridivision”,*
etc. Angreppsforetagets chef tillfredsstiller forst onskemaélen sa
langt detta d4r mojligt inom minimiramen. Utifran studieresultaten
kan han ocksa dka den totala resursinsatsen sa att angreppet skall

1 Dessa krav dr (medvetet eller omedvetet) uttryck for en bedomning av
det marginella effektutbytet av skilda resursslag.
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kunna lyckas inom foreskriven tid. En ny studie gérs. Om angrep-
pet fortfarande inte bedoms kunna lyckas, upprepas forfarandet
till dess malet antas kunna bli uppfyllt, givetvis utan att dverskrida
den givna Ovre resursgransen.

Om angreppet inte bedoms kunna genomforas pa 20 dygn, gors
en omplanering fran den fGresatsen, att resursfordelningen skall
optimeras for t.ex. en tid pa 25 dygn, varefter det beskrivna forfa-
randet upprepas. Det kan dven visa sig, att angreppet inte kan ge-
nomforas pa 25 eller ens pa 30 dygn. Chefen for foretaget anmaler
denna slutsats till de politiska instanserna, som da avgor, om rest-
riktionerna skall ldttas, t.ex. att mera resurser skall séttas in, att
angreppet far ta lingre tid etc. eller om angreppsforetaget skall
skrinldggas.

Den egna resursfordelningen

Som vi tidigare framholl kan ett liknande forfarande som det
beskrivna i viss utstrickning dven utnyttjas for den egna forsvars-
planeringen. Sérskilt géller detta analyser av olika forsvarssam-
mansittningar. I den langsiktiga planeringen tillkommer olika pro-
blem, som sammanhznger med att materielanskaffningen sker suc-
cessivt och att planeringen maste kunna anpassas till de dndrade
forutsattningar, som héandelseutvecklingen kan medfora. Vi skall
har noja oss med att antyda, hur analysforfarandet kan tillimpas
pa den egna planeringen, da vi bortser fran dessa tidsaspekter. Det
kan dock finnas anledning att fGrst nadgot mera berdra avsikten med
analyserna.

Vi har tidigare framhallit, att langsiktsplaneringens dilemma dr
osdkerheten om de framtida miljder, i vilka svenskt forsvar skall
kunna verka, om en presumtiv angripares framtida militdra resur-
ser, om hans handlingsméjligheter och handlande vid ett angrepp,
etc. En majlig vdg ur detta dilemma ger systematisk analys av hur
alternativa framtida miljéer och angreppsformer kan och bor pa-
verka forsvarets omfattning och sammansittning. En sdédan analys-
verksamhet har mycket gemensamt med den experimentella forsk-

84



PLANERINGSPROBLEMET

ningen, sadan denna bedrivs inom naturvetenskaperna. Sjilv-
fallet dr forsvarsproblemen speciella i den meningen att verkliga
experiment oftast ar omdjliga att genomfora utan maste inskréankas
till simulering av hypotetiska skeenden. Det tidigare omndmnda
arbetet pa studieteknikens utveckling har i visentlig grad avsett att
skapa sa langt mojligt objektiva mitmetoder for sddana “experi-
ment”, Den militdra experimentverksamheten planldggs for att
skapa de nodvindiga kunskaperna med minsta uppbad av resurser.
Stort intresse dgnas darfor at att begrinsa verksamhetens omfatt-
ning genom en systematisk variation av alla vdsentliga miljofakto-
rer samt av egna och en presumtiv angripares handlingsvariabler.
Uppdelningen pa konfliktfall, aggressionsfall och angreppsfall och
de beskrivna provningarna av dessa dr ett led i denna systematise-
ring. Utifran de vunna kunskaperna har ansvariga myndigheter att
med utgangspunkt i disponibla resurser avgora vilka mojliga varia-
tioner forsvarsplaneringen framst skall beakta.

Vi skall nu exemplifiera det tidigare skisserade analysforfaran-
det pa fragan om hur starkt det svenska forsvaret bor vara och hur
det skall vara sammansatt vid studietidpunkten. Exemplifieringen
giller en studie eller ett experiment. Det dr ddrvid nodviandigt att
utgd fran vissa antaganden om eller virden pa miljofaktorer och
angriparens handlingsvariabler. Den Onskade variationen &astad-
kommes genom att andra antaganden gors for ovriga experiment i
serien. Vi skall hdr betrakta den tidigare beskrivna studien av an-
griparens planering som forsta delen av en noggrann analys av det
egna forsvaret i samma angreppsfall. Forstudiens resultat i form av
angriparens militira mal, hans resursinsats, hans restriktioner i
Ovrigt samt hans strategiska och taktiska forfarande i angreppet
far darfor utgora ingangsvirden i den nya studien. Eftersom dessa
forutsattningar bl.a. utgick fran att angriparen vill minimera tiden
for att na de militira maélen, skall vi maximera denna tid. Detta
ar en logisk konsekvens av vara antaganden om angriparen och
den egna strivan att skapa krigsavhallande effekt genom att maxi-
mera angriparens uppoffringar for att na sitt mal med ett angrepp.
Ifrdga om angriparens resursinsats utgar vi fran de maximala re-
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surser som forstudien visat att han kan avstd frdn. En annan ut-
gangspunkt dr att den egna budgetramen ér tillrackligt stor for att
Sverige skall kunna bygga upp ett forsvar, som r tillrackligt krigs-
avhéllande for detta angreppsfall.

Chefen for det svenska forsvaret studerar forst principerna for
forsvarets forande. Han faststiller preliminirt de militdra resurser
av skilda slag, som bedoms erforderliga for olika deloperationer.
Forfarandet blir sedan analogt med det tidigare, men bytet av re-
sursslag far ocksa ske genom nyproduktion. Sverige har ju vid
plantidpunkten 10 ar pé sig att genomfora en sddan. Angriparen
far naturligtvis successiv information om sadana férdndringar i den
svenska forsvarssammansittningen, som han i verkligheten skulle
kunnat skaffa och som kan medfora anpassning av hans strategiska
och taktiska forfaranden.

Det egna alternativ, som till lagsta kostnad medfor att angreppet
kan bedomas olonsamt for angriparen, kallar vi for ett normalter-
nativ. Det svenska forsvaret dr alltsd ddrvid sa starkt, att det har
erforderlig krigsavhallande effekt i angreppsfallet ifraga.

Studieproblemen &r naturligtvis i verkligheten langt mer kom-
plicerade @n vad denna framstéllning givit intryck av. Vi skall i den
fortsatta framstillningen belysa hur problemen undan fér undan
blir allt mindre tillgdngliga for exakt analys da hdnsyn maste tas
till flera angreppsfall, osdkerhet, etc.

Val av forsvarssammansittning

Valproblemet vid flera angreppsfall

Det svenska forsvaret maste utformas for att kunna mota mer dn
ett angreppsfall, om ansvariga politiska instanser skall kunna ha
rimlig handlingsfrihet i en framtida konfliktsituation. Denna kom-
plikation medfor, att det inte blir mojligt att utifrdn nagon entydig
regel ange den fOrsvarssammansdttning, som ar optimal i tidigare
mening. Vi skall ddrfor nu behandla den komplicerade fradgan om
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val av forsvarssammansittning, da hdnsyn maste tas till flera an-
greppsfall. Exemplifieringen skall begrinsas till tre angreppsfall,
men detta utgdr inte ndgon inskrankning i giltigheten i det princi-
piella resonemang som fors.

Genom studier av det slag, som beskrevs i foregdende avsnitt,
har for vart och ett av angreppsfallen bestamts den forsvarssam-
mansittning, som ger avsedd krigsavhéllande effekt, dvs. norm-
alternativen. Dessa kan naturligtvis skilja sig med avseende pa be-
hovet av resurser. For att i fortsdttningen kunna koncentrera in-
tresset pa planeringsproblemen skall vi gora ett starkt forenklat an-
tagande. Vi antar da att det dr mojligt att sammanfatta resultaten
av studierna och lonsamhetsbedomningarna genom att varje
svenskt forsvarsalternativ i ett visst angreppsfall kan tillordnas ezt
tal som anger graden av maluppfyllelse eller krigsavhallande effekt.
Utifran detta antagande &sétts normalarternativen virdet 1. Stu-
dierna har ockséd avsett att for varje angreppsfall bestimma den
krigsavhéllande effekten dven for de tvd Ovriga alternativen. Deras
effekt bedoms relativt normalternativens och ges védrden mellan
0 och 1. Tabell 1 visar resultatet av en mdjlig bedomning. De tre
normalalternativen (alternativ 1—3) ger som man rimligen bor
vinta visentligt lagre effekt i de angreppsfall, for vilka de inte spe-
ciellt har utformats. Vi skall senare aterkomma till forsvarsalterna-
tiven 4 och 5. Problemet dr nu att vilja etz av normalarternativen
som grund for langsiktsplaneringen.

TABELL 1. Krigsavhdllande effeki.

Angreppsfall

Alternativ I I 111
1 1 0,5 0,1
0 1 0,4
3 0,6 02 1
4 05 06 08
5 0,8 0,6 0,7
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Beslutsproblemet kompliceras av att ingen vet vilket av de tre
angreppsfallen som kan bli aktuellt i en framtid. Osdkerheten hir-
om dr genuin i den meningen, att vi inte pa ett meningsfyllt sitt
kan gradera eller vikta de enskilda angreppsfallen med hansyn till
deras framtida sannolikhet. Lat oss exemplifiera en mdjlighet
att komma till ritta med denna form av osidkerhet. Vi ber da forst
ldsaren vilja det av alternativen 1—3, som bést skulle svara mot
Sveriges forsvarspolitiska ambitioner. Alldeles sdkert bereder valet
bekymmer, vilket sammanhédnger med att konsekvenserna av ett
felaktigt val skulle bli synnerligen allvarliga. Valet hade sékert va-
rit ldttare for ldsaren, om det funnits ett alternativ som givit rimlig
god effekt, oavsett vilket angreppsfall som kan bli aktuellt.

Flexibilitet och alternativplanering

Ett sadant flexibilitetskrav pé forsvarets sammansittning kan
exemplifieras med alternativen 4—5. Vi kan anta, att dessa alter-
nativ erhallits genom att omforma tvd av normalternativen. Om
nu ldsaren skulle vilja mellan alternativ 1—S5 utan att ta hidnsyn
till kostnaderna, blir sdkert valet nr 5, som bast garderar mot
alla angreppsfall. (Vi skall nedan &terkomma till frdgan hu-
ruvida forsvarssammansattningar, vilkas vdrden understiger 1,
i olika angreppsfall utgor ndgon gardering alls.) Det dr oftast ute-
slutet att nagot av normalternativen skulle tillfredsstilla flexi-
bilitetskravet. Det blir darfor nodvindigt att forma nya alternativ,
som inte ger maximal effekt i nagot fall men som ger battre effekt
dn normalternativet i ovriga fall. Normalternativen fyller darvid
den funktionen, att de kan tjana som utgdngspunkt for omformning
av forsvarsalternativen i syfte att finna mera flexibla 16sningar.
Detta dr grundtanken i alternativplaneringen. Denna syftar silun-
da till att skapa ett forsvar, som tdcker eller kan anpassas till ett
brett register av framtida angreppsfall. Planeringsférfarandet blir
da mera ett forsok till ”design” av forsvaret dn en statisk analys av
givna forsvarsalternativ.

Denna slutsats kan synas enkel for att inte sdga trivial men utgor
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trots detta nagot av en revolution i sittet att handskas med osdker-
het i langsiktig planering. I den tidigare forsvarsdebatten fanns t.ex.
klara inslag av sannolikhetsbedomningar av de olika angreppsfal-
len. Fortfarande gér det att finna formuleringar som “’sannolikaste
angreppsfall” eller tendenser att i alltfér hog grad lita till prognoser
om framtiden for inriktning av forsvarsplaneringen. Olika negativa
erfarenheter fran sddana ansatser har dessbittre medfort, att man
inom forsvaret numera erkénner existensen av osdkerhet och att
denna inte kan trollas bort” genom sannolikhetsbedomningar eller
prognoser. Planeringsmetoderna har ocksa anpassats hirefter. Dar-
emot kan konstateras, att forslagen till forsvarets sammanséttning
i den offentliga debatten i mycket liten grad diskuteras och moti-
veras utifran forsvarets och dess olika komponenters samverkan
for att ge en balanserad effekt i samtliga for planeringen aktuella
angreppsfall.

Politiska beslut

Lat oss nu atergd till den stdllda fragan om fGrsvarsalternativ
som asatts viarden mindre dn 1 ger nagon gardering alls. Naturligt-
vis dr det en alltfor stark forenkling att anta, att den krigsavhallan-
de effekten av en viss forsvarssammansittning antingen dr 1 eller
0 i ett givet angreppsfall. Varje mellanliggande virde ger givetvis
en viss gardering. Den centrala fragan dr om de ansvariga besluts-
fattarna bedomer garderingen otillracklig och vad det kostar att
oka forsvarseffekten, Skulle de finna, att alternativet 5 i exemplet,
trots att det ger en jamn effekt, inte fyller kraven pa krigsavhallan-
de formaga, finns tva vigar att ga. Antingen maste forsvaret ges
Okade resurser, sa att dess effekt kan hojas i samtliga angreppsfall
eller ocksd maste nagot eller nagra av angreppsfallen utgd. For
samma resurser kan da forsvarsalternativet omformas sa, att det
ger hogre effekt i de aterstaende fallen.

Man kan emellertid inte utesluta mojligheten, att de politiska in-
stanserna skulle vélja alternativ 5 trots allt. Lat oss anfGra ett par
forklaringar till att detta kan vara ett rimligt resultat av en politisk
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virdering. Vivill da forst patala bristen pa noggrannhet i siffrorna i
tabell 1. I den tidigare framstillningen har vi belyst den osidkerhet,
som maste vidlada sadana siffror; ovissheten om framtida miljder,
osdkerheten om en presumtiv angripares framtida resurser, moj-
ligheten att andra nationer ingriper etc. ar faktorer som vid bedom-
ningar av forsvarets krigsavhallande effekt inte l4tt later sig inbakas
i ett enda siffervdarde. Variationer nedat pa t.ex. 10—20 % i den
krigsavhallande effekten i forhallande till ett maximivarde bor dar-
for inte tolkas som att denna effekt nétt en otillaiten lag niva. Vi
vill for det andra pcka pa det forhallandet att i den politiska besluts-
processen har enskilda individer och olika grupper ofta skilda upp-
fattningar inte bara om storleken av de resurser, som kan avstas till
forsvaret, utan dven om vilka forsvarspolitiska risker som kan
accepteras i forsvarsplaneringen, om innebodrden av olika slags
osiakerhet etc. Detta medfor, att forsvarsbeslut liksom andra vikti-
gare politiska beslut blir kompromisser. Alternativ 5 kan utgéra en
sadan kompromisslosning.
*

Det stills hoga krav pa den studieorganisation, som skall kunna
tillgodose behoven av analys av alternativa forsvarssammansatt-
ningar. Alla nya fall kan emellertid inte studeras lika detaljerat.
Erfarenheterna fran tidigare studier far utnyttjas till marginella
jamforelser mellan nya och #ldre alternativ och for bedomningar
av den krigsavhéllande effekten hos nya alternativ.

Dessa marginella jamforelser kan utforas som kdnslighetsanalys.
Hirvid undersdks hur den relativa effekten vid olika angreppsfall
varierar vid fordndringar i de skilda alternativens sammansittning.
Resultaten av dessa analyser ger vdgledning om hur forédndringar
i sammansattning skall goras for att de nya alternativen bittre skall
tillgodose flexibilitetskravet. Ur detta arbete framgar slutligen ett
alternativ, som &r overldgset de andra och som kan laggas till grund
for langsiktsplaneringen.

Tidigare i detta kapitel redogjorde vi for en modell for resurs-
fordelning som kan anvindas for en rekonstruktion savil av angri-
parens planering infor ett angrepp som for studier av den egna re-
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sursfordelningen vid plantidpunkten. I det senare fallet togs dock
ingen hinsyn till kraven pa flexibilitet och adaptivitet. Resurserna
utgjordes dels av budgetmedel, dels av vissa tillgdngliga militdra
resurser i form av krigsforband. Vi visade ocksa att resursfordel-
ningsproblemet kunde 16sas genom ett iterativt planeringsforfa-
rande som ledde till en optimal resursfordelning. Denna karakteri-
serades av att effekt-kostnadskvoter ifraga om budgetmedel och
effekt-resurskvoter for befintliga resurser ir lika i alla deloperatio-
ner och inom skilda anvandningsomraden.

Fréagan dr nu om denna skisserade modell kan anvandas da kra-
vet pa flexibilitet skall tillgodoses dvs. da hansyn maste tas till fle-
ra angreppsfall vid resursfordelningen. Det dr uppenbart att en
enligt alternativplaneringens princip balanserad resursfordelning
som ger jamn forsvarseffekt i alla aktuella angreppsfall inte uppnas
vid lika marginella effektkvoter i skilda angreppsfall. Man kan t.ex.
knappast vinta sig att vissa marina enheter skall ge samma margi-
nella effekt vid avvérjande av en sjdinvasion som vid ett angrepp
over landgrdnsen i norr. Inte heller kan arméstridskrafter ge sam-
ma marginella effekt i en avspérrningssituation som marina enheter.
Men vi kan trots detta fortfarande utnyttja modellen. Olika margi-
nella kvoter kan istillet utnyttjas for att ge indikationer pa hur for-
svarsalternativet skall omformas for att ge en jamnare effekt; vilka
resurser som kan omfordelas utan att forsvarseffekten sjunker va-
sentligt i fall ddr den redan dr hog samtidigt som forsvarseffekten
kan hojas starkt i fall dir den 4r otillracklig. Forfarandet forutsit-
ter naturligtvis att man kan prioritera olika balanserade forsvars-
sammansattningar relativt varandra. Det kan dock aldrig leda till
en exakt riktig 16sning av fordelningsproblemet. Den slutliga 16s-
ningen dr mer resultat av en bedomning dn av en matematisk opti-
mering.

I den ovan skisserade beslutssituationen dr ingen hansyn tagen
till intern osdkerhet eller till att ny information under tiden fram
till studietidpunkten kan leda till omprovning och nyinriktning av
forsvaret. Planeringsforfarandet méste darfor siakerstilla tillracklig
handlingsfrihet for att mojliggora en anpassning av forsvarets ut-
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veckling till ny information eller till andra dndrade forutsittningar.
Det finns ocksa ett adaptivitetskrav pa planeringen. Inneborden av
flexibilitet och adaptivitet exemplifieras i ndsta avsnitt.

Osikerhet, flexibilitet och adaptivitet

Beslutsprogram och beslutsstrategier

Vi framholl i foregdende avsnitt, att osdkerheten om framtiden
maste motas genom att forsvarsplaneringen utformas sa, att vissa
krav pa flexibilitet och adaptivitet kan tillgodoses. Alternativpla-
nering och kénslighetsanalys angavs vara tva viktiga medel for att
mota flexibilitetskravet. Behovet av en successiv anpassning av
planeringen efter hindelseutvecklingen, dvs. adaptivitetskravet,
maste framst tillgodoses genom skirpta krav pa 16pande informa-
tion om denna utveckling, snabb informationsbehandling och orga-
nisatoriska moijligheter till fortlopande anpassning av forsvars-
objekt och foérsvarsprogram.

I foregédende avsnitt diskuterades planeringsforfarandet utifran
uppgiften att pa bésta sdtt realisera en viss forsvarssammansatt-
ning till en bestimd framtida tidpunkt. Framst adaptivitetskravet
medfor nu, att planeringen i stdllet maste inriktas mot att ange
alternativa utvecklingskedjor av forsvaret under en viss period.
Deras realiserande gors beroende pa hiandelseutvecklingen. Ett sa-
dant forfarande medfor, att forsvarsplaneringen sker genom “fler-
stegsbeslut under osdkerhet”. Forsvaret i dess helhet liksom varje
enskilt utvecklingsobjekt eller program utformas dirvid genom en
kedja av successiva beslut.

Inom teorin f6r denna typ av planering skiljs mellan beslutspro-
gram (en obetingad plan) och beslutsstrategi (en betingad plan).
I ett beslutsprogram anges den f6ljd av beslut, som skall fattas vid
olika tidpunkter. Dessa beslut dr oberoende av hindelseutveck-
lingen fram till de aktuella tidpunkterna. I en beslutsstrategi finns
alternativa beslut i varje beslutspunkt, och beslutsvalet dr beroen-
de pa den bakomliggande handelseutvecklingen, dvs. utfallet av
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osidkra beslutsfaktorer. Strategin ger ibland dven de regler, enligt
vilka beslut skall fattas i varje beslutspunkt och kallas da en full-
standig beslutsstrategi.

Mer konkret kan vi tinka oss att forsvaret vid en viss tidpunkt
beskrivs genom redovisning av krigsorganisationens materiella och
personella innehall, av prestanda hos olika krigsforband, strate-
giska och taktiska principer, av dess geografiska lokalisering, etc.
En fullstindig beslutsstrategi for forsvarets utveckling under viss
tid redovisar pa forhand olika beslutspunkter och hur det for varje
tankt utveckling av en presumtiv angripares militdra resurser, av
den politiska miljon etc. skall fordndras i varje beslutspunkt. Gi-
vetvis blir en sddan planering av forsvaret i dess helhet omdijlig
att genomfora. Det blir nodviandigt att begrdnsa ambitionen till de
delar av forsvaret, som dr mest vitala och dar osdkerhetsproblemen
ar sdrskilt kritiska.

Flexibilitetskravet innebir, att man konstruerar en beslutsstra-
tegi, som dr s “’storokinslig” som mojligt. En sddan beslutsstra-
tegi skall ge tillrdckligt goda resultat, oavsett vilket av skilda alter-
nativ som kan komma att realiseras och oberoende av utfallen av
de osdkra miljofaktorerna, t.ex. av framtida angreppsfall.

Adaptivitetskravet medfor, att beslutsstrategierna utformas pa
ett sadant sitt, att tidiga bindningar till bestimda alternativ kan
undvikas. Genom att inrikta planeringsarbetet pa att skapa och
bearbeta information och att sdkerstilla att ny information snabbt
kan leda till omformning av alternativ, 6kas mojligheterna att nod-
vindiga beslut kan tas med tillrackligt kunskapsunderlag.

Viidr medvetna om att den hittillsvarande framstéllningen i flera
stycken varit abstrakt och darfor svargenomtrénglig. Det kan dér-
for vara lampligt att genom en exemplifiering konkretisera kraven
pa flexibilitet och adaptivitet.

Exempel pa flexibilitet

Det grundldggande kravet pa flexibilitet far konkret innebord
genom att statsmakterna anger de angreppsfall och ramvillkor, som
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skall giilla for plancringen. Flexibilitet i total forsvarssammanstt-
ning kan sedan sokas genom att utforma program eller system med
stor allsidig strategisk anvindning. Det kan t.ex. vara aktuellt att
prova proportionen mellan attackflyg och vissa marina enheter for
invasionsforsvar. Bland de manga faktorer, som péverkar sam-
mansittningen, kan anforas de olika vapensystemens insats- och
verkansmojligheter mot mél i alla angivna angreppsfall och beho-
vet av kompletterande insatser i ett enskilt angreppsfall. I andra
fall kan en allsidig strategisk anvindning skapas genom en limp-
lig proportion av fasta och rorliga enheter. Problemet kan gilla
stridsledning av svenskt jaktflyg vid skilda angreppsriktningar mot
Sverige. Det kan dirvid visa sig fordelaktigt med en viss fordel-
ning mellan fasta och flygburna radarstationer for att vid behov
kunna forstirka stridsledningen inom aktuella omraden tillrickligt
snabbt. I andra fall kan utformningen av ett visst vapensystem g6-
ras med tanke pa att vidga dess strategiska anvindning. Problemet
kan t.ex. gilla att skapa flygplan for savil attack- som jaktupp-
gifter. I detta sokande efter flexibla program och vapensystem kan
det bli aktuellt att initiera projektinriktad forskning och teknisk
utveckling.

I de flesta fall innebir flexibilitetskravet pa programniva ett so-
kande efter raktisk allsidighet. Ett problem kan t.ex. vara att ut-
forma en fartygstyp for olika attackuppgifter men ocksa for min-
och eskorttjidnst. [ ett annat fall kan behovet exempelvis gilla att
utrusta luftvirnsforband med multipla stridsledningsmojligheter
for att sikerstilla funktion vid olika former av fientlig motverkan
eller vid materielhaverier. Det kan ocksé gilla att utrusta pjiser
med skilda slag av ammunition for verkan mot starkt artskilda mal,
etc.

Exempel pa adaptivitet

Adaptivitetskravet nodvindiggor bl.a. en fortlopande hénsyn till
olika slag av teknisk osdkerhet vid planeringen av vapensystem.
Osikerheten om den tekniska utvecklingen kan motas genom att
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vapensystem under projektering eller utveckling utformas for att
medge senare modifieringar. Ett problem kan t.ex. vara att utveck-
la ett spaningsflygplan, som skall vara i operativt bruk under 10—
15 &r. Under denna tid kan inom s& dynamiska omraden som spa-
ningsteknik (radar, och infrar6d- och fototeknik) och bildoverfs-
ring flera tekniska genombrott vintas. Det kan darfor vara nod-
vindigt att i olika avseenden redan fran borjan dimensionera flyg-
planet och dess prestanda med hénsyn till senare anpassningsbe-
hov. Dessa krav pa tillracklig bredd i forsknings- och utvecklings-
verksamheten och pa hansyn i systemutformning till mojliga senare
modifieringsbehov torde vara allmint accepterade. Vi skall darfor
har sarskilt inrikta diskussionen pa den beredskapsplanering som
kan motiveras av mdijligheten till mera omfattande fordndringar
i forsvarsplaneringens utgangspunkter och villkor.

Det 4r inte mdjligt att i kvantitativa matt ange storleken av de
forandringar, som kan behova beaktas, liksom arten av den hin-
syn som skall tas. Vi skall hdr endast exemplifiera vissa fordand-
ringar, som kan motivera initiativ till sarskilda atgarder fran Kungl.
Maj:ts sida.

Foriandringar av den politiska miljon behdver inte medfora, att
Sveriges grundldaggande sidkerhetspolitik och forsvarsniva behover
dndras. Andra konfliktfall, aggressionsfall och angreppsfall kan
dock aktualiseras. D& de grundldggande angreppsfallen alltid skall
utviljas i syfte att forma en krigsmakt, som tillfredsstéller vitt
skilda krav, dr det svart att forutse de sédrskilda hdansyn, som till-
komsten av nya angreppsfall skulle medféra for planeringen i dag.
En fortlopande uppfoljning av den internationella utvecklingen &r
en forutsattning for att de svenska planerarna i tid skall kunna an-
passa planeringen till aktualiserade, nya angreppsfall.

En storre sdnkning av forsvarsnivan kan leda till allvarliga kon-
sekvenser, om icke vissa beredskapsétgirder vidtas. En sadan
sdankning kan aktualiseras savil genom forandringar i den utrikes-
politiska situationen som av en forsimring av den svenska eko-
nomin. Till arten kan beredskapsatgédrderna for de tva fallen skilja
sig. Vid en allmén politisk avspédnning, ledande till internationella
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avtal om begriansad nedrustning, kan det bli friga om att avskaffa
och begrinsa omfattningen av olika slags vapensystem. I detta fall
styrs den svenska planeringen helt av innehallet i 6verenskommel-
sen. Den hidnsyn, som i dag kan tas till mojligheten av en sadan
situation, kan t.ex. vara att visa en viss forsiktighet i fraga om eko-
nomiskt betydande engagemang. I det andra fallet blir avvigningen
mellan vidmakthallande av den befintliga forsvarsstocken och
langsiktiga investeringar mer kritisk.

En hdjning av forsvarsnivan torde framst aktualiseras genom en
skdrpning av den internationella politiska situationen. Akuta kri-
ser med krav pa omedelbar hojning av forsvarsnivan kan inte mo-
tas med andra medel 4n med skirpning av den operativa beredska-
pen. Forberedelser hiarfor ingdr i den operativa planeringen och
hdrav betingade krav pd vapensystem etc. maste naturligtvis be-
aktas dven i den langsiktiga planeringen. Vid lingre forvarnings-
tider blir en beredskapsplanering for att hdja forsvarsnivan ett av
de viktigaste medlen att tillgodose adaptivitetskravet. Det kan hir
bli friga om mer eller mindre omfattande planer med olika tids-
perspektiv — fran kortsiktiga planer for kompletterande utbild-
ning eller anskaffning av materiel till mera tidskrdvande “crash”-
program for produktion av vapensystem.

Moijligheterna av en framtida hojning eller sdnkning av forsvars-
nivan kan paverka savil prioriteringen av forskning och teknisk
utveckling i forhallande till andra aktiviteter inom forsvaret som
forsknings- och utvecklingsarbetets inriktning.

Bedomning och virdering i berérda fragor ar givetvis svar och
kan inte goras en gang for alla. Den maste goras successivt utifran
uppskattningar av krigsrisker och behovet av olika beredskaps-
planer samt merkostnaderna for en sadan planering.
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5 Offentlig resursfordelning’

Ett genomférande av de intentioner betriffande planeringen inom
forsvaret, som redovisades i foregidende kapitel, krdver en Over-
syn av planeringens organisation och dess olika medel. I sarskilt
hog grad giller detta informationsférmedlingen. Den visentli-
ga informationsbidraren i offentlig planering utgdérs av budget-
systemet, varfor dettas utformning &dr av central betydelse. I det-
ta och det foljande kapitlet skall vi diskutera forsvarets interna
budgetering och planering utifrdn de utgangspunkter och mal for
planeringen, som angavs i kap. 4. En stor del av de organisations-
och planeringsproblem, som #r aktuella inom forsvaret, moter
emellertid ocksa i andra delar av den statliga forvaltningen. Det ar-
bete rorande nya budgeteringsprinciper, som bedrivs inom forsva-
ret, sker delvis parallellt med liknande forsok inom andra statliga
sektorer. Formerna for statens resursfordelning har under senare
ar diskuterats savil i olika forvaltningsutredningar som i den of-
fentliga debatten. I detta kapitel skall vi belysa forsvarets plane-
rings- och organisationsproblem mot bakgrund av sddana gemen-
samma utvecklingstendenser och problem i den statliga forvalt-
ningen, medan en mera detaljerad diskussion av aktuella forslag
och speciella problem rorande forsvaret ges i kap. 6.

Den statliga forvaltningsprocessen

Den statliga forvaltningsprocessen — eller budgetprocessen i vid
mening — reglerar formerna for statens resursférdelning. Med
1 Uppldggningen i detta kapitel ar i stort hamtad fran ett arbete, som en av

bokens forfattare tidigare genomfort for statskontorets rakning pa uppdrag
av avdelningschef Jan Rydén.
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resursfordelning avses da vasentligt mera dn fordelningen av peng-
ar via den ordinarie budgetproceduren.

For det forsta knyts intresset till resursernas anvidndning pa alla
nivder innefattande dven pengarnas slutliga anvidndning vid de
organ, som har att verkstilla besluten. Hari inkluderas saledes dven
fragorna om vilka regler och vilket underlag, som skall utnyttjas for
resursernas fordelning inom olika budgettitlar eller delsektioner.

For det andra giller resursfordelningsproblemen olika samhills-
sektorer och samhallsindamal. De &r alltsa inte begrénsade till sta-
tens egen verksamhet eller tjansteproduktion. Nar det tex. talas
om “fOrsvarsresurser”, avses ofta enbart de resurser, som kanali-
serats via statsbudgeten till forsvaret och inte de likaledes resurs-
kravande ataganden i forsvarssyfte, som alagts kommuner, olje-
foretag, husbyggare m.fl.

For det tredje kan staten vid resursfordelningen anvinda inte
bara egna resurskrivande aktiviteter utan dven transfereringar
(penningdverforingar) mellan olika sektorer och subjekt samt reg-
leringsatgidrder, som direkt paverkar den mdjliga resursfordelning-
en inom olika samhéllsomrédden. Jimfort med andra statliga verk-
samhetsomraden har forsvaret ovanligt fa poster av transfererings-
karaktir, sdsom familjebidrag m.m.

Fordet fjarde fordelas genom den statliga forvaltningsprocessen
inte bara budgetmedel utan dven nyttjanderitten till andra typer
av statliga tillgdngar exempelvis fastigheter, olika personalkatego-
rier etc. Varnpliktsuttaget och de militdra marktillgingarna utgor
de kanske viktigaste exemplen inom forsvaret.

For det femte inkluderar vi i forvaltningsprocessen alla olika
arbetsfaser i resursfordelningen, dvs. studier och utredningar, pla-
nering, beslut och verkstillighet samt uppfoljning och redovis-
ning. En central ambition i de foljande forslagen gillande forsva-
ret, liksom i merparten av aktuella forvaltningsutredningar, ar just
forsoken att integrera alla dessa arbetsfaser. Man vill styra verk-
samheten genom budgetbeslut, gora budgeten till ett centralt in-
strument for planeringen, som samtidigt skall bygga pé utrednings-
resultat och utnyttja erfarenheter fran redovisning och uppfoljning.
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Fig. 1. Schematisk skiss over forvaltningsprocessen inom forsvaret.
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Fig. 1 askadliggor schematiskt forvaltningsprocessens fortlo-
pande karaktir, dess successiva “iteration” eller forlopp i tiden och
i rummet.

Betraktas en statlig forvaltningsprocess, t.ex. forsvarets, ur detta
schematiska perspektiv, kan foljande fem grundldggande fragor
formuleras och tas som utgangspunkt for en fortsatt diskussion.

1. Vilka dr — eller bor vara — forvaltningsprocessens huvudsyf-
ten?

2. Hur skall resurser och ansvaret for planering, budgetering,
verkstillighet och uppfoljning fordelas mellan olika dndamaél
inom varje organisationsniva?

3. Hur skall motsvarande fordelning goras mellan olika nivaer,
dvs. hur decentraliserad bor forvaltningsprocessen vara?

4. Vilka matt skall anvidndas vid fordelning, tilldelning och redo-
visning av resurser?

5. Hur skall beslut formuleras och pé vilket planeringsunderlag
skall de grundas?

Dessa fragor och de dirmed sammanhéngande utvecklingstenden-
serna i statlig forvaltning sammanfattas schematiskt i fig. 2.

Forvaltningsprocessens syfte

De skiftande syftena bakom den svenska forvaltningsorganisatio-
nens utformning avspeglas i utvecklingen av forvaltningens cen-
trala handlingsinstrument — budgetsystemet. I de flesta vastlander
har statsbudgetens utformning sedan linge huvudsakligen grundats
pa en offentlig-rittslig doktrin med rdtter i engelskt och franskt
adertonhundratal och med administrativ kontroll — och parlamen-
tarisk kontroll av administrationen — som frimsta syfte. Genom
1911 ars budgetreform forsokte man i Sverige bl.a. konsekvent
genomfora och stadfista denna budgetdoktrin med dess “heliga
principer” om budgetens fullstindighet, enhetlighet, bruttoredovis-
ning m.m. Forvaltningsorganisationens uppdelning och utformning
har ocksa lange préglats av dessa onskemal om enhetligt adminis-
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@ — Okad ambition

Pro-
blem

Syfte Administrativ.  Finansiell planering Planering
kontroll —> (statsfinansiell, -=> av offent-
resp. samhalls- lig verk-
ekonomisk) samhet
Horisontell Administrativ.  Uppdelning pé vissa Uppdelning
ansvarsfor- uppdelning —> ekonomiska forbruk----> pa program
delning eller ningskategorier och pres-
iandamélsupp- tationer
delning
Vertikal an- Kvantitets- Ram- Budget- Pris-
svarsfordel- allokering —> allokering ---> allokering -— > allokering
ning eller
grad av
decentrali-
sering
Fordelnings- Utbetalning  Utgift Statsfinan- Samhalls-
maétt PR __ siell ___» ckonomisk
kostnad och kostnad
Inbetalning  Inkomst intdkt och intakt
Besluts- Ettérig Bestéllning- Enhetliga
former betalnings- <——> reglering m.m. ---> disposi-
reglering och delvis grundade tions-
planering pa langsiktiga anslag
planer grundade
pa alterna-
tiva lang-
siktspla-
ner

Heldragen pil = nuldget.

Streckad pil = nya ambitioner.

Fig. 2. Problem och utvecklingstendenser i svensk statlig forvaltning.
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trativt ansvar, detaljerad medelskontroll och reglering av personal-
stater.

1937 ars budgetomldggning fullféljde dessa tankar men skapade
samtidigt 6kade mojligheter for en aktivare budgetpolitik, genom
en 0ppen redovisning av 16pande dver- och underskott. Denna bud-
getreform, som pé sin tid tilldrog sig stor internationell uppmark-
samhet gav uttryck for en ny ambition avseende finansiell plane-
ring. Denna avsag en planering av statens interna finanser och ett
hinsynstagande till fraimst budgetens likviditetseffekter pd sam-
héllsekonomin i 6vrigt. Genom den mera konsekvent genomfdrda
uppdelningen pa driftbudget (statens vinst- och forlustrakning) och
kapitalbudget (investeringsplaner for statens fonderade férmdgen-
het) erhdlls en bittre verblick av statens likviditet och solvens.
Samtidigt gav redovisningen av budgetens Gver- och underskott
en 0kad mojlighet att anvianda den i konjunkturstabiliserande syfte.
Det kan med viss ritt sdgas, att denna budgetkonstruktion avspeg-
lar en syn pd den statliga sektorn som ett foretag bland andra i
marknadshushéllet. Det ekonomiska intresset inriktas darfor
frimst pa “statsfOretagets” interna vinst- och forlustutveckling
m.m. och pa de kortsiktiga likviditetsméssiga aterverkningarna pa
Ovriga marknadsenheter.

1937 ars budgetreform initierade en rad organisatoriska for-
dndringar inom den statliga forvaltningen framfor allt etablerandet
av de mera “affarsmissigt” drivna kapitalfonderna, tex. affirs-
verksfonderna (Statens jarnvéagar etc.) och forsvarets fastighets-
fond. Reformen bidrog ocksa till ett 6kat intresse for att utnyttja
kommersiella rutiner och foretagsformer inom den offentliga sek-
torn.

En viktig utgdngspunkt for de pagaende diskussionerna kring
forvaltningsorganisatoriska problem 4r onskemalet att i 6kad ut-
strackning utforma forvaltningsprocessen som ett instrument for
sambhillets resursfordelning och for att verkstilla olika planerings-
beslut. Den statliga verksamhetens starkt ckade omfattning och
behovet av mera langsiktig planering har understrukit nddvindig-
heten att kunna anvinda forvaltningsprocessen for vidgade syften.
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Det giller bl.a. att kunna identifiera och formulera de centrala av-
vagningsfragorna, att skapa battre underlag for avvagningsbeslu-
ten och att sdkerstilla ett effektivt verkstdllande av planeringsbe-
sluten. En omlédggning i denna riktning maste paverka de fyra 6v-
riga aspekterna pa forvaltningsprocessen, som upptogs i fig. 2. Vi
skall i fortséttningen i tur och ordning diskutera dndamélsuppdel-
ning, decentralisering, fordelningsmétt och beslutsformer inom
offentlig forvaltning med exempel fran forsvaret.

Andamalsuppdelning — forsvarsprogram

Olika huvudsyften krédver olika typer av dndamaélsuppdelning i
anslag och forvaltningsorganisation. Vi skall forst teckna vissa ut-
vecklingstendenser, gillande hela statsforvaltningen, for att dar-
efter exemplifiera problemen med avseende pé forsvaret.

Sé& ldnge huvudsyftet gillde administrativ kontroll utformades
statsforvaltningens organisation och budget framst for att under-
ldtta reglering, redovisning och revision av utgifter och andra ad-
ministrativa dtaganden. Det fanns d& anledning att i budgetbehand-
lingen sirskilja anslagen efter deras finansieringsform, efter ad-
ministrativt ansvarig enhet och efter objekttyp eller kostnadsslag
sasom skilda 16ne- och sakanslag. Den hierarkiska uppbyggnaden
av forvaltningsorganisationen bestimdes i hog grad av forvalt-
ningsrittsliga traditioner och av behovet av enhetligt revisions-
ansvar. Budgetens uppdelning pa 16ne- och sakanslag kom i manga
fall att motivera en motsvarande organisatorisk uppdelning inom
skilda myndigheter pa sakenheter och personalenheter.

De nya ambitionerna avseende finansiell planering, som gjorde
sig gillande fran mitten av trettiotalet, motiverade successivt en
rad nya uppdelningar i budget och forvaltningsorganisation. Ifraga
om anslagen genomfordes en klarare sdrredovisning av driftsutgif-
ter och investeringsutgifter. En s.k. realekonomisk redovisning av
statens konsumtions-, investerings- och finansiella utgifter infordes
samtidigt som budgetens uppgifter gillande de verkliga arliga net-
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toutgifterna forbattrades. I den statliga forvaltningsorganisationen
markerades de nya intentionerna inte bara genom kapitalfonder-
nas nyorganisation utan dven genom en Okad tendens att internt
inom myndigheter och departement sirskilja dels olika investe-
ringsuppgifter, dels ocksa uppgifter géllande finansiella omfordel-
ningar, bidragsgivning etc. Det tilltagande intresset for finansiell
och foretagsekonomisk planering inom den offentliga sektorn vi-
sade sig ocksa genom forsok till 6kad teknisk och kommersiell spe-
cialisering och samordning ifrdga om myndigheternas interna or-
ganisation samt vidgad anvindning av organisationsformer och
planeringsrutiner himtade fran det privata néringslivet.

En vidareutveckling av forvaltningsprocessen i syfte att frimst
underlitta planeringen av offentlig verksamhet medfor krav pa en
visentligt indrad dndamalsuppdelning av budget och organisation.

Sévial budgetens anslagsuppdelning som ansvarsférdelningen
inom och mellan myndigheter bor da avspegla de avviagningsfra-
gor och konkurrerande verksamhetsmal, som &r relevanta och vik-
tiga for de politiska beslutsfattarna. Vi skall anvinda termen pro-
gram som en sammanfattande beteckning for alla aktiviteter och all
verksamhet, som initieras och motiveras utifrdn ett visst offentligt
mal. Mélen och programmen skall saledes direkt kunna relateras
till for statsmakterna relevanta avviigningsfragor och skall — om
ocksa i mycket allmédn form — kunna anges kvantitativt och kva-
litativt. For att en programuppdelning pa central niva verkligen
skall underlidtta beslutsfattandet maste maluppfyllelsen ocksa kun-
na kontrolleras. Det skall vidare vara mojligt att avgransa de nod-
vindiga eller insatta resurserna till bestimda program och att etab-
lera myndigheter eller organisationsenheter, som ansvarar for var-
je enskilt program.

Det finns anledning att redan hdar bemdta nagra vanliga invand-
ningar eller missforstand kring forslagen till programuppdelade ak-
tiviteter inom offentlig planering.

Forsoken att ange program for den statliga verksamheten skall
inte forviaxlas med de teoretiska spekulationerna gillande moijlig-
heterna att utifran relativt allmdnna mal for denna verksamhet och
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generella vilfardskriterier dstadkomma en optimal resursfordel-
ning inom samhéllet. Ambitionen dr ndrmast att med utgadngspunkt
i den forda politiken och den politiska debatten rekonstruera rele-
vanta malavvigningar och den dndamalsinriktning av politiken,
som syns mest angeldgen. Det dr ocksé fraga om att sidkerstilla att
analys och utredningar, planering samt beslut och uppf6ljning sker
i samma termer. Den enskilde medborgaren, riksdagsledamoten
etc. skall hidrigenom ldttare kunna se vilka resursfordelningsalter-
nativ som finns, vartill de marginella resurserna kan anvandas och
vilket utbyte de kan ge.

En central och ofta debatterad fraga galler mojligheten att utvardera och
jamfora resultaten inom olika statliga program och verksamhetsgrenar. Fra-
gorna formuleras hir ofta med utgdngspunkt frén den kanske ndgot vilse-
ledande analogin mellan svenska staten och ett enskilt foretag, som med
hjalp av givna marknadspriser har vissa mdjligheter att genomféra 16nsam-
hetskalkyler for olika delar av foretaget eller dess produktsortiment. Det
finns uppenbart ingen maojlighet att totalt “automatisera” eller "kommersia-
lisera” den statliga verksamheten. Man kan emellertid peka pa olika moj-
liga vagar eller ansatser for att &stadkomma en béttre statlig oversiktspla-
nering och samordning.

En forsta tankbar vdag dr okad anviandning av marknadsprissittning och
snavt ekonomisk lonsamhetskalkylering inom den offentliga sektorn. I de
enklaste fallen kan det vara frdga om omldggning av driften av statens tek-
niska eller ekonomiska serviceorgan till rent kommersiell basis. Statsforvalt-
ningen har under efterkrigstiden upplevt en fortgdende utveckling i denna
riktning. Inom forsvaret har en sidan omvandling redan skett av en stor del
av den “interna” materielproduktionen, t.ex. forsvarets fabriksverk och
Karlskronavarvet. Diskussioner har forts om liknande omlédggningar av vis-
sa verkstads- och forskningsorgan. Forsvarets vidgade anvindning av fri-
stdende tekniska och ekonomiska konsultorgan utgor ett annat exempel pa
denna utveckling. Med en likartad motivering har fran manga hall ocksa
pdyrkats en okad anviandning av avgifter inom den offentliga sektorn. Det
har bl.a. gillt 6kat utnyttjande av avgiftsbeldggning och marginalkostnads-
prissattning inom kommunikationer och sjukvird. — I ménga fall kan
en sniavt ekonomisk lonsamhetskalkyl ge visentligt, ibland tillrackligt un-
derlag for beslut dven inom t.ex. den socialpolitiska sektorn. Under de se-
naste aren har bl.a. ldngsiktiga lIonsamhetskalkyler alltmera kommit till an-
vandning for att visa den ekonomiska lonsamheten av olika atgdarder inom
arbetsvard och sjukvéard. Med successivt forbittrad metodik torde denna
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typ av kostnads-intdktskalkyler kunna f& en alltmera vidgad anvéndning.

Ett annat och hittills mindre diskuterat sitt utgor anvandningen av skilda
slag av intern prissittning inom den offentliga sektorn. — For att astad-
komma en rittvisande virdering av olika inte marknadsforda, kollektiva
tillgdngar och deras utnyttjande kan t.ex. olika typer av kapitalfondskon-
struktioner anvéndas. I syfte att underlatta en forbattrad hushallning av oli-
ka slag av forsvarsmateriel och av viarnpliktig personal kan det vara mojligt
att reglera och debitera deras anviandning Over olika materiel-, respektive
personalfonder. — Ett icke ovisentligt samordningsinstrument, som vi upp-
marksammade i inledningskapitlet, utgor “sidobetalningar” mellan program-
men. For forsvaret kunde det t.ex. bli friga om att genom vissa anslags-
overforingar till AMS paverka inriktningen av norrlandska beredskapsarbe-
ten. For finansdepartementet kan det gilla att genom motsvarande betal-
ningsitaganden modifiera forsvarsanskaffningens konsekvenser for forsk-
ningspolitiken eller industriutvecklingen i viss onskad riktning. Forutsatt-
ningen for en O0kad meningsfull anviandning av sddana transfereringar ar
bl.a. en klarare uppdelning av programansvar pa departementsniva, okad
samberedning av storre projekt och en omldaggning av statsregleringen i rikt-
ning mot mindre detaljforeskrifter och O6kat utrymme for samhillsekono-
miska motiveringar.

Den tredje och kanske viktigaste vagen att fa till stind en forbattrad sam-
ordning och &versiktsplanering inom den statliga sektorn bygger pa det for-
hallandet, att en god resursfordelning inte alltid forutsétter tillgéng till nag-
ra gemensamma och jimforbara maittal. Det avgorande dr inte om man ome-
delbart kan jamfoéra de skilda effekterna eller programdelarna enligt en
gemensam vardenorm utan om planeringssystemet ar siddant att det mojlig-
gor att direkt berdkna vad man pa marginalen kan astadkomma for en viss
kostnad vid alternativa fordelningar av resurserna. Ambitionen ar att pre-
sentera de marginella beslutsproblemen sa klart som mojligt. Tonvikten
kommer att ligga pa en klar uppdelning av programansvar och en fullstin-
dig redovisning av kostnader och effekter pd central niva.

For att dessa intentioner skall kunna realiseras maste program-
uppdelningen inte bara utnyttjas i statsbudgetens titeluppdelning
och i myndigheternas petitaplaner utan den maste ocksa avspeglas
i planeringsorganisationen pa central niva. Detta dr nodvandigt
bla. av det triviala skélet, att en organisatorisk uppdelning i all-
manhet utgor forutsidttningen for en kalkylmissig uppdelning av
kostnader och prestationer. Man 6nskar ocksa stimulera organisa-
torisk konkurrens mellan olika program eller andamal. Situationen
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i svensk statsforvaltning i dag torde kunna karakteriseras sa att
medvetna forsok gors av olika myndigheter att presentera langsik-
tiga planer i termer av indamal eller program. Den l6pande forvalt-
ningsorganisationen har ddremot dnnu inte berorts i ndmnvard ut-
striackning av dessa ambitioner.

Inom forsvaret ter det sig naturligt att sammanfora aktiviteter
med krigsorganisatoriskt likartade mal eller uppgifter till program.
I det forslag till programuppdelning, som utarbetats inom forsvars-
departementet och som nidrmare skall presenteras i ndsta kapitel,
utgor “taktiskt rorliga forband”, "lokalforsvarsforband” och “’kust-
och sjoforsvar” exempel pé sddana program. Pa sikt bor en sddan
budgetuppdelning foljas av en uppdelning pa programansvariga
staber, som med OB som samordnande instans Gvertar nuvarande
forsvarsgrensstabers ansvar for langsiktsplanering och petitaarbete.

Programplanering och prestationsplanering

En uppdelning av budgetanslag i programtermer och en organisa-
tion av statsforvaltningens centrala planeringsorgan utifran pro-
gramansvar kan inte genomforas forrdn den centrala programpla-
neringen samordnats med olika verkstillande organ. I en forenk-
lad organisationsskiss kan tva olika nivaer och uppgifter urskiljas.

1. De centrala planeringsorganen eller programansvariga myndig-
heterna styr resursanvandningen (verksamhetens inriktning i
stort) genom sin programplanering.

2. Verkstillande organ eller forvaltningsansvariga myndigheter
ansvarar for resurstillgdngen (verksamhetens genomfdrande)
genom sin prestations (uppdrags)-planering.

Vi kan hér n6ja oss med att illustrera denna uppdelning utifran for-
svarsorganisationen.

De centrala planeringsorganen utgors av den centrala politiska
forvaltningen, forsvarsstab och de skilda programansvariga sta-
berna, vilka kan inga i — eller i framtiden ersdtta — forsvars-

107



OFFENTLIG RESURSFORDELNING

grensstaberna. Dessa organs uppgift i programplaneringen skall
bl.a. vara att avgora vad som skall goras och varfor det skall goras
och att i dverensstimmelse med dessa intentioner fordela budget-
medel och andra ramtillgangar mellan olika andamal eller program.
For att praktiskt kunna realisera intentionerna maste programmen
brytas ned i skilda funktionellt homogena delprogram, som gor det
mojligt att konkret och precist omsitta intentionerna i preciserade
uppdrag eller prestationer for olika verkstillande organ. Precise-
ringen maste vara tillricklig for att dessa organ sjilva skall kunna
avgora hur, var och nir ett uppdrag bist skall genomforas men
avser ocksa att ge underlag for olika kontroller. Ett uppdrag kan
t.ex. gilla huvudprogrammet “taktiskt rorliga forband” och inom
detta olika deluppdrag gillande en nydaning av pansarbrigaderna.
Ett uppdrag till materielverket kan avse anskaffande av en ny
stridsvagn, som fyller vissa angivna krav. Ett uppdrag at en rege-
mentschef kan avse grundutbildning av ett antal pansarbataljoner
utrustade med denna nya stridsvagn.

De verkstdllande organen kan uppdelas pa bla. huvudforvalt-
ningar och lokala verkstillande organ. Vid en langt driven upp-
delning pa huvudforvaltningar kan t.ex. foljande forvaltningsom-
raden avgrinsas:

Materielverk (inkl. forradshallning, verkstider och underhall).
Utbildningsverk.

Anlédggnings- och byggnadsverk.

Forskningsverk.

Under rubriken utbildningsverk” &r t.ex. fOrsvarsgrenarnas
nuvarande ansvar for utbildning och férbandsproduktion samman-
fort till en gemensam myndighet. Genom uppdelningen pé pro-
gramansvariga myndigheter och verkstéllande organ kan budget-
processen uppdelas pa en “koparsida” — de centrala planerings-
organen — och en sdljarsida” — de verkstillande organen. Vad
man koper och siljer dr specificerade uppdrag eller prestationer.

De verkstillande organen skall genom sin prestationsplanering
saledes bestimma hur, var och ndr ett uppdrag skall genomforas.
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Det forutsitts da, att uppdraget dr sa preciserat, att myndigheten
enbart utifrin bedomningar inom sitt eget kompetensomrade kan
vilja lampligaste vdg att fullfolja uppdraget. Materielverket kan i
vart exempel Overviga att antingen kopa en stridsvagn utomlands
eller lata t.ex. Bofors utveckla och tillverka den. Regementschefen,
som vi forutsdtter ha den okade handlingsfrihet, vartill den paga-
ende forsoksverksamheten under forsvarskostnadsutredningens
ledning syftar, stills ocksa infor olika avvigningsproblem. Dessa
kan gilla anvindning av egna, centrala eller civila verkstadsresur-
ser; utbildningens tidsfordelning; anvdndning av varnpliktig eller
fast anstilld personal for underhéllsuppgifter etc.

Inom ramen for primdruppdragen kan de skilda huvudférvalt-
ningarna i sin tur lagga ut sekunddruppdrag pa olika verkstéllande
organ, industrier och dven pa andra huvudforvaltningar. Dessa nya
uppdrag far da preciseras och avgrinsas sd, att mottagarna kan
fullgora uppdragen utifran sin egen kompetens. Man kan har tin-
ka sig en fortsatt uppdelning pé alltmer begrinsade och specialise-
rade uppdrag, som sprids vidare till olika industrier. D4 uppdragen
blivit sa vilspecificerade, att det dr moijligt att organisatoriskt
sammanfora aktiviteter, som &r tekniskt likartade eller som fram-
stiller likartade varor och tjdnster blir det mer frdga om en pro-
duktionsplanering i vanlig mening. Mojligheterna att utnyttja nor-
mala “kommersiella” planeringsmetoder, rationaliseringskriterier
och effektmatningar dr vasentligt storre i detta led.

De centrala planeringsorganens “’programbudgetering” kommer
att motsvaras av en “verkstillighetsbudgetering” hos de forvalt-
ningsansvariga myndigheterna, dir man sammanstiller och sam-
ordnar erhallna uppdrag. Medelsramarna for de olika verkstallan-
de organen styrs sédledes av programplaneringen.

For det militdra forsvaret skulle en organisationsuppdelning fran
dessa utgangspunkter kunna tecknas exempelvis i enlighet med
fig. 3.

Uppdelningen pé programplanering och prestationsplanering ar
vasentlig. Programplaneringen arbetar utifran forsvarspolitikens
grundldggande mal och inriktning. Den maste ta hinsyn till en rad
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Fig. 3. Resursfordelningen inom det militira forsvaret.

samhaillsekonomiska faktorer och samverkande offentliga program
och kan dirfor sillan redovisa fullstindiga kostnader eller exakta
prestationer. Dess uppgift ar att fordela befintliga resurser pa basta
sdatt mellan olika mer eller mindre langsiktiga andamal. Prestations-
planeringen arbetar med mera avgriansade och specificerade upp-
drag. Den behover inte i samma utstrackning ta hinsyn till externa
faktorer, varfor mera exakta kostnadskalkyler och prestationsmiit-
ningar ar mojliga. Dess uppgift dr framfor allt att genomfora givna
uppdrag till sa laga kostnader som mojligt.

Programplanering och prestationsplanering representerar tva
steg i en total Ionsamhetsbedomning av statlig verksamhet. Genom
programplanering astadkoms en avvigning mellan olika program
och programkomponenter, som dr optimal, dvs. ger basta mojliga
totala resursutnyttjande. Genom prestationsplanering pa verk-
stillande niva skall olika typer av uppdrag losas effektivt eller
till s& 1ag kostnad som mgjligt. En optimal och effektiv resursfor-
delning har uppenbarligen nidra samband. En optimal program-
sammansittning méste forutsitta ett effektivt resursutnyttjande;
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programplaneringen maste utgd fran prestationsplaneringens re-
sultat och erfarenheter. Uppdelningen dr ocksé relativ och beroen-
de pé fran vilken niva som resursfordelningsproblemen betraktas.
Prestationsplaneringen syftar oftast till att genom olika typer av
rationaliseringsatgdrder nedbringa kostnaderna for olika uppdrag.
Intresset har hittills frimst dgnats prestationsplaneringen och ratio-
naliseringsaspekterna pa verksamheten. Detta har ocksa medfort
att det ofta varit lattare att motivera och fa gehor for rationalise-
ringsatgirder, som leder till besparingar vid ofériandrad ambitions-
niva dn omliggningar som innebir forbattrad avvigning och okade
ambitioner vid ofordandrad kostnadsniva.

Medan mycket redan gjorts for att effektivisera prestationspla-
neringen inom statsforvaltningen har programplaneringens minst
lika viktiga organisationsfragor inte uppméarksammats i tillnarmel-
sevis samma grad.

Decentraliseringsprinciper

Om riksdagen, Kungl. Maj:t och centrala myndigheter skall kunna
koncentrera sin bedomning till de centrala avvigningarna i pro-
gramtermer, maste de uppenbart avsta fran en stor del av sin nu-
varande detaljreglerande verksamhet. Den efterstrivade mojlighe-
ten att védga totala kostnader mot totala prestationer hos verkstil-
lande organ blir ocksd mindre meningsfull om en central detalj-
reglering av olika resursers anviandning dnda bibehalls.

En visentlig ambition i den forvaltningsorganisatoriska utveck-
lingen har darfor gallt strdvan efter 6kad decentralisering.

Som antyddes i fig. 2 (sid. 101) kan man urskilja olika former for
offentlig resursférdelning, vilka markerar en successivt 6kad grad
av decentralisering !

Den hittills kanske vanligaste formen av statlig resursfordel-
ning utgor olika typer av kvantitetsallokering, dir den centrala

1 1 Appendix B: "Modeller for offentlig resursfordelning” diskuteras mer
utforligt olika metoder for decentraliserad planering.
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myndigheten ger detaljerade produktionsorder eller tjansteinstruk-
tioner samt bestimmer hur olika slag av resurser, personal och ma-
teriel skall utnyttjas i varje sdrskilt fall. Inom den militdra sektorn
torde f.n. kvantitetsallokeringen vara det dominerande monstret
for en rad visentliga resursfordelningsbeslut gillande fredsorgani-
sationen. En regementschef erhéller i allminhet saval bestamda
produktionsuppgifter avseende utbildning, mobilisering etc. som
specificerade resurser. Mgjligheterna till byte eller vixling av re-
sursslag (substitution) dr begransade och t.o.m. produktionstekni-
ken dr till stora delar centralt faststdlld. P& grundval av erfarenhe-
ter gillande det marginella utbytet av olika resurser vid olika slag
av tjansteproduktion kan den centrala myndigheten i nésta alloke-
ringsvarv eller budgetperiod genomfoéra omfordelningar, syftande
till att gora den marginella produktiviteten for varje resursslag lika
i skilda anvindningar. Det nuvarande svenska budgetsystemet &r
till stor del utformat for att tjdna som instrument for denna typ av
allokering.

Ett begrdnsat steg i riktning mot decentralisering innebdr en
overgang till ramallokering, dir understillda myndigheter tillde-
las olika specifika resurser men sjélva far till stor del bestimma hur
dessa bist skall kombineras for att 16sa en angiven uppgift. De till-
delade resurserna kan emellertid inte sinsemellan bytas eller vix-
las. Den successiva omfordelningen fran central niva far darfor
ocksa kalkyleras och genomforas for varje enskilt resursslag. Uni-
versitetsviasendets allokeringsmetoder anknyter i dag till denna be-
skrivning av ramallokering.

Om alla resurser, alla personal-, fastighets- och maskintillgangar
m.m. omraknas i kronor och oren, kan ytterligare ett steg tas i de-
centraliserande riktning genom 6vergang till budgetallokering. Det-
ta innebdr, att den underordnade myndigheten féar ett klumpanslag
for utforande av visst givet uppdrag, och sjilv far bestimma Gver
vilka resurser, som skall anvidndas. Redovisning och omfordelning
pa central niva far da ske i termer av marginella kostnads-intékts-
kvoter, varvid man forsoker astadkomma en sadan fordelning av
budgetresurserna, att de marginella anslagsmedlen kan beddmas
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bli lika bra utnyttjade i alla olika anvdndningar. En vidareutveck-
ling av budget- och forvaltningssystemet i riktning mot 6kad grad
av budgetallokering synes vara gemensam for en stor del av de for-
valtningsorganisatoriska strivandena under senare ar. Forsvars-
kostnadsutredningen bedriver f.n. en forsoksverksamhet, som bl.a.
innebdr, att man ger vissa regementschefer ett fatal storre klump-
anslag, for att ticka berdknade driftskostnader for olika givna
uppdrag. I forsvarsdepartementets forslag till programbudgetering
ingar ocksa decentralisering genom budgetallokering i program-
och uppdragstermer som ett centralt moment. Det i kap. 4 ater-
givna exemplet om en angripares resursfordelning infor ett angrepp
mot Sverige bygger pa en kombination av ram- och budgetalloke-
ring.

I vissa fall kan det finnas anledning att ga ytterligare ett steg i
riktning mot decentralisering genom att tillimpa en form av pris-
allokering. En prisallokering forutsitter att de offentliga prestatio-
nerna pa nagot satt kan prissittas eller avgiftsbeldggas, sa att den
underordnade myndigheten sjédlvstdndigt kan dimensionera sin
verksamhet utifran vanliga kommersiella vinst- och forlustkalkyler.
Vi har redan i det foregaende erinrat om den “bolagsbildning” som
under senare ar dgt rum ifraga om bl.a. forsvarets verkstadsre-
surser.

Fordelningsmatt, kostnader och intdkter

Avgorande for all resursfordelning framfor allti ett decentraliserat
system, dr valet av fordelningsmatt. Vilket kriterium skall anvén-
das for fordelningen — eller hur skall en viss fordelning anges?
Hur skall prestationer eller intdkter métas mot kostnader?

Det hittillsvarande forvaltnings- och budgetsystemet har inte i
namnvard grad utformats for att underldtta denna typ av presta-
tions- och kostnadsmatning.

Statsbudgeten (och riksbokforingen) har i huvudsak byggt pa en
kassaprincip, dvs. registrerat inbetalningar och utbetalningar vid
olika administrativt uppdelade kassor och darutdver i vissa fall
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kompletterats med en dispositionsbokforing utvisande gjorda be-
talningsataganden, dvs. inkomster och utgifter. Nagot system for
prestationsmétning eller for redovisning av programeffekter har
inte funnits.

Det forsta steget mot ett battre fordelningsmatt innebidr Gver-
géang till en statsfinansiell kostnads-intdktsredovisning. Detta inne-
bar att for varje program eller uppdrag, redovisas i storsta majliga
utstriackning alla kostnads-intdktskonsekvenser for staten av ett be-
slut eller en verksamhet under ett budgetar. Det giller alltsa inte
bara att fordela kostnaderna over aren utan framforallt att samla
upp alla indirekta kostnadskonsekvenser inom andra berérda delar
av statsforvaltningen.

Det kan gilla kostnader for exempelvis pensionsdtaganden for nyanstalld
personal som belastar civilhuvudtiteln eller kostnader for tjanstepostbeford-
ran som traffar postverket. Svarare att kalkylera kan vara t.ex. inbesparade
statsmedel for omskolning eller andra arbetsmarknadspolitiska atgérder som
hade aktualiserats om inte en viss forsvarspolitisk investering hade skett.
Det &r svart att ange nagra enkla regler for hur 1&ngt ambitionerna skall
utstrickas i fraga om denna typ av kostnads-intaktskonsekvenser for andra
utomstdende program och myndigheter. Det dr uppenbart att man har ald-
rig kan hoppas att kunna klara alla samordningsproblem pa central niva
med hjilp av mer eller mindre “automatiska” kostnads-intdktsrutiner. Vad
man kan efterstriva ar att den successiva omvandlingen av hela statsforvalt-
ningen styrs i en riktning som underlittar hiansynstagande till detta slag av
“externa effekter”.

En annan typ av fraga géller i vilken man man inte bara skall kalkylera
med totala statsfinansiella kostnader i planeringen utan dven genom orga-
nisatoriska omldggningar genomfora interna debiteringar mellan olika myn-
digheter.

Ett annat viktigt avviagningsproblem géller hur ldngt man bor ga i fréga
om sdrkostnadsredovisning pd olika kostnadsbarande uppdrag eller pro-
gram. Praktiska skal syns hir tala for att dven i framtiden atminstone ge-
mensamma administrationskostnader och Ovriga samkostnader ticks med
hjalp av enhetliga grundanslag.

Overhuvudtaget ar det fortfarande osdkert hur mycket av intern pris-
sattning och debitering som rimligen kan avkrévas olika myndigheter. I vis-
sa fall kan en fullstindig sarkostnadsredovisning inom verkstallande organ
te sig som mindre 1onsam d& de uppgifter om kostnaderna for marginella
fordandringar av verksamhetsvolymen inom ett speciellt omrade som behovs
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for den centrala planeringen ldttare kan inhdmtas genom sérskilt genom-
forda engdngskalkyler eller himtas frin verkstillighetsorganens skattningar
i alternativa budgetaskanden.

For att vigleda resursfordelningen behovs forutom kalkylering
och redovisning av kostnader dven en skattning och mitning av
prestationer i samband med olika uppdrag. Prestationsmatten kan
pé olika organisationsnivéer inom forsvaret utgdras av exempelvis
tekniska specifikationer pé bestdlld materiel, beddmningar av ut-
bildningsstandard eller normal arbetsmitning i en verkstad. Arbe-
te med formulering och forsok avseende sddana prestationsmit-
ningar pagar f.n. inom forsvarskostnadsutredningen.

Ytterligare en hogre ambitionsgrad innebdr inforandet i pro-
gramplaneringen av en samhdallsekonomisk kostnads-intiktsberdk-
ning. Detta betyder, att man inte bara intresserar sig for de stats-
finansiella effekterna av en viss verksamhet eller en viss atgird utan
aven soker uppskatta konsekvenserna i kronor och oren for den
totala samhillsekonomin och berérda kommuner, foretag och en-
skilda. Det kan exempelvis ifrdga om forsvaret gilla att utvdardera
den samhillsekonomiska kostnaden eller det civila alternativutnytt-
jandevirdet av militdra fastigheter eller av varnpliktig personal un-
der utbildning. En annan typ av problem avser skattningen av de
kostnadskonsekvenser som olika slag av forsvarsmotiverade fore-
skrifter och forordningar medfor for exempelvis civilforsvarsansva-
riga kommuner, oljelagrande foretag eller enskilda byggherrar med
skyddsrumsforpliktelser. Denna typ av kostnads-intdktsberdkning-
ar ar endast aktuell pa programplaneringsnivad medan motsvarande
hidnsyn inom prestationsplaneringen far initieras centralt genom
utformningen av och foreskrifter forutlagdauppdrag. Samhillseko-
nomiska kostnads-intaktsberdkningar kan sillan gora ansprak vare
sig pa fullstindighet eller precision. I &nnu hogre grad &n ifriga om
statsfinansiella kostnadsberdkningar giller darfor att man ofta
tvingas inskranka sig till att kalkylera de marginella konsekvenser-
na vid alternativa verksamhetsnivaer. Vi aterkommer med vissa
rakneexempel pa samhillsekonomiska kostnadskalkyler for for-
svaret i kap. 7.
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Planer och beslut

En grundldggande fraga, som paverkar utformningen av riksdags-
besluten dterstar, namligen typen och omfattningen av riksdagens
anslag och planeringsunderlag.

Som regel for svensk statsforvaltning giller, att statens utgifter
och inkomster kan budgeteras och beslutas endast for ett ar i taget.
Detta var ocksa fullt tillrdckligt i dldre tider, d& statsbudgeten hu-
vudsakligast avsag finansiering av en administrativ verksamhet
med relativt begrinsad ekonomisk betydelse. I och med att staten
allt mera vidgat sin verksamhet till att omfatta praktiskt taget alla
omraden inom samhillsekonomin och tar i ansprak en visentlig del
av den samlade nationalinkomsten maste ocksa medelsbehoven
planeras for flera ar framat. Det dr visserligen sant, att det forelig-
ger konstitutionella hinder for riksdagen att genom sina beslut bin-
da en foljande riksdag. Nu 4r det emellertid redan de facto sa, att
riksstaten i hog grad dr bunden av langsiktiga planer. Genom lagar
om sociala bidrag och understdd, om hilso- och sjukvard, genom
faststidllda anstdllningsvillkor for statsanstilld personal, genom
kontraktsbundna anskaffningar och anldggningsarbeten etc. &r
riksdagen redan i dag bunden vid langsiktiga betalningsforpliktel-
ser och ofrankomliga utgifter. Men riksdagen kan besluta att
dndra en gang beslutade mal for en verksamhet, upphéva en fast-
stdlld lag, avveckla en viss verksamhet osv. Utrymmet och mojlig-
heten for abrupta forskjutningar i den forda och faststillda politi-
ken torde emellertid i realiteten vara starkt begrinsade. En annan
invdandning mot langsiktsplanering och flerarsbeslut i statsbudge-
ten sammanhénger med svarigheterna att Gverblicka det finansiella
utrymmet for olika atgirder i framtiden resp. 6nskvirdheten av att
bibehélla storsta mojliga flexibilitet. Det sjalvklara faktum, att det
ar omojligt och inte heller onskvirt att definitivt fastldgga rikssta-
ten for flera budgetér utgdr dock knappast nagot barkraftigt mot-
argument mot en langtgdende langsiktsplanering. Kravet pé flexi-
bilitet i stadsbudgeten forstidrker snarast argumentet for en lang-
siktig planering, som emellertid bor fa formen av en villkorlig eller
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alternativ planering. Handlingsfrihet dr inte detsamma som brist
pa planering. Det kridvs som vi tidigare understrukit en langsiktig
planering just for att kunna astadkomma snabba och rationella an-
passningar. I vissa fall har riksdagen redan formellt Gvergatt till att
anvisa anslag for utbetalningar som verkstills under ett eller flera
foljande budgetar.

Sedan ldnge sker detta genom reservationsanslag vid materielbestallning-
ar. Denna form av anslag 4r speciellt avsedd att anvédndas i en situation dér
ett bestaimt medelsbehov for flera budgetar i framtiden forutses samtidigt
som visentliga variationer i den &rliga belastningen kan véntas utan att det
ar mojligt att pé forhand kunna fixera delbeloppen. En speciell form av re-
servationsanslag infordes 1942 i form av de s.k. kvotanslagen. Dessa inne-
bar, att riksdagen bemyndigade Kungl. Majit att for en viss femarsperiod
besluta om anskaffning av materiel upptill ett av riksdagen faststdllt maxi-
mibelopp samt att 1/5 av detta belopp anvisades i form av reservationsan-
slag for vart och ett av de under femérsperioden ingdende budgetaren. An-
slagen kunde vidare overskridas under négot eller négra av de budgetar pla-
nerna omfattade under forutsdttning att Overskridandena tdcktes genom
besparing under ovriga budgetar. Nackdelen med metoden bestod framst
déri att den endast kunde tillimpas under en fixerad tidsperiod. Det visade
sig s smaningom ldmpligare att overga till rullande flerarsplaner med Aarli-
gen faststdllda anskaffningsbemyndiganden.

Inom vissa speciella omraden grundas riksdagens budgetbeslut redan i
dag pa en langsiktig sakplanering, ehuru medelsanvisningarna fortfarande
formellt avser endast ett budgetér. Det storsta och viktigaste omrédet utgor
de militdra anskaffningarna, for vilka det s.k. bemyndigandesystemet tillam-
pas. Ett annat exempel utgor storre viagarbeten. Riksdagen beslutar har med
utgédngspunkt frdn en végplan, som omfattar fem budgetar. Medelsanvis-
ningen dr dock begrénsad till ett budgetar. Eftersom vigarbetena till mycket
stor del genomfors under sommarhalvaret och hostménaderna, kommer
emellertid anslaget i budgetarsskiftet i allménhet att uppvisa en behallning,
som motsvarar ett halvt, i ndgra fall t.o.m. ett helt ars behov.

Ett annat exempel utgdr byggnads- och anldggningsarbeten. Riksdagens
beslut grundar sig hdr pd vissa forelagda ritningar och kostnadskalkyler
vars godkdnnande utgor ett bemyndigande att igdngsdtta och kontraktera
vissa arbeten. Medelsanvisningen avser aterigen endast en del av totalkost-
naden, dock i allmédnhet ndgot mer dn ett ars behov. De ytterligare medel,
som erfordras for slutforande av arbetet, anvisas senare av riksdagen.
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Bemyndigandesystemet

Den betydelsefullaste formen for langsiktiga beslut i stadsbud-
geten dr bemyndigandesystemet, som fran en blygsam borjan 1945
utvecklades under senare delen av 1950-talet till att idag omfatta
praktiskt taget all anskaffning av tygmateriel inom fGrsvaret och
en stor del av kommunikationsverkens anskaffning. Bestéllnings-
bemyndiganden har tillkommit for att underlétta en langsiktig be-
stdllningsverksamhet och ger myndigheterna ritt att ikldda sig be-
talningsatagande i samband med att bestédllningar 1aggs ut. Da des-
sa ataganden senare skall infrias anvisar riksdagen i vanlig ordning
erforderliga betalningsanslag. Bemyndigandeforfarandet ger riks-
dagen saledes en mojlighet att kringgé den konstitutionella begréns-
ning som den ettariga statsregleringen innebdr.

Bemyndigandesystemet sdsom det tillimpats inom forsvaret har
ocksa haft vissa ogynnsamma verkningar.

De langsiktiga kostnadsramar, som faststélls genom de flerariga
forsvarsbesluten géller betalningsmedel. Bemyndigandesystemet in-
nebdr emellertid, att de arliga utgiftsramar, som riksdagen anvisar
for materielanskaffning delvis utgor ett godkinnande i efterhand
av redan beslutade ataganden. D& bestillningsbemyndigandena
ofta inte blir utsatta for samma detaljerade sakprovning i riksda-
gen som betalningsanslagen och inte heller p4 samma sitt som des-
sa konkurrerar med alternativa onskemal kan man med en viss ritt
tala om en urholkning av riksdagens beslutanderétt. Vidden av des-
sa dtaganden kan illustreras med att bemyndigandeskulden den
30 juni 1967 utgjorde omkring 3,1 miljarder kronor, dvs. motsva-
rade de sammanlagda utgifterna for materielanskaffning under nis-
tan tva budgetar.

Enligt rekommendationerna i denna bok Onskar vi ge forsvars-
besluten en klarare innebord, inrikta besluten mot de centrala fra-
gorna om fOrsvarets struktur pa ldangre sikt, ka beslutsfattarnas
reella val- och handlingsfrihet och motverka langsiktiga bindning-
ar. Detta kriver att tonvikten i riksdagens behandling av anslags-
fragorna liggs vid den langsiktiga anskaffningsverksamheten. En
mojlighet att battre tillgodose dessa krav samtidigt som forsvars-
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planeringen far ske som en del i den 16pande statsregleringen kan
vara att avskaffa bemyndigandesystemet och efter amerikanskt
monster utbyta bestillningsbemyndigandena mot motsvarande re-
servationer med sarskilda dispositionsanvisningar.

De reserverade betalningsmedlen skulle da inte motsvara de
totala kostnaderna enligt 1angsiktsplanerna utan endast de direkta
betalningsataganden som foljer av beslutade bestéllningar. Om-
laggningen kan tdnkas ske genom att riksdagen anvisar endast en
typ av anslag for varje program. Riksdagen maste emellertid dven
i fortsdttningen ha mojlighet att kontrollera den statsfinansiella be-
lastningen under ett givet budgetér. Detta kan ske genom att riks-
dagen utover de enhetliga programanslagen anger totala ettariga
ramar for nettoutgifterna inom olika delar av statsforvaltningen.
For att forbdttra moijligheterna till optimal fordelning Gver aren
av utgifterna kunde samtidigt nuvarande investeringsanslag ersit-
tas av summariska ramar for totala lanemedel eller investeringsbe-
myndiganden inom varje verksamhetsomréade. Detta system skulle
da innebdra att skilda programansvariga myndigheter finge s.a.s.
ritt till “fri avskrivning” och dirmed okade mdjligheter att sjélva
gora avvigningar mellan investerings- och driftsutgifter.

Planer

Riksdagens beslut och anslagsgivning maste i allt hogre grad
grundas pa langsiktiga planer och dverviganden. Ovan har nimnts
de rullande flerarsplaner, som utarbetas inom fGrsvaret och vissa
kommunikationsverk. Sedan néagra ar utarbetas och presenteras
dven for statsverksamheten i sin helhet den s.k. langtidsbudgeten,
dvs. summariska femarsprognoser over de budgetforskjutningar,
som kan véntas folja av i riksdagen gjorda stillningstaganden samt
olika myndigheters utgiftsberdkningar vid oforandrad ambitions-
niva”. Syftet anges i den senaste langtidsbudgeten (prop. 1967: 125,
bil. 8) pa foljande sitt:

Léangtidsbudgeten anger omfattningen av de finansiella och reala resurser
som behovs for att uppstillda malsattningar skall kunna uppfyllas och gjor-
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da ataganden infrias. Detta betecknas i langtidsbudgeten “oforandrad am-
bitionsniva”, Diaremot gors inget forsok att forutse effekterna av de reformer
och nya beslut som kan komma att aktualiseras under perioden. Avsikten
ir endast att ange de inteckningar i resursutrymmet som gjorts till f6ljd av
redan fattade beslut.

Langtidsbudgeten 4r saledes mera avsedd som ett sitt att kon-
trollera vad man redan har beslutat 4n som ett instrument for att
styra och samordna framtida beslut.

Kraven pa langsiktigt planeringsunderlag kommer vél alltid att
te sig olika inom olika delar av statsforvaltningen. Vi skall hir av-
slutningsvis i korthet beskriva de typer av langsiktiga planer som
kan behdva utnyttjas for en programstyrning av den militdara pla-
neringen.

En sammanfattande redovisning for krigsmaktens planering pa
lang sikt kan ges av en perspektivplan eller strukturplan, som bl.a.
innehéller en prelimindr skiss av efterstravad framtida forsvarssam-
mansdttning. For en bestdmd tidpunkt, t.ex. 10 ar fran plantid-
punkten, redovisas berdknad krigsorganisation liksom dven berak-
nade fordndringar fram till denna tidpunkt. For att astadkomma
battre handlingsfrihet bor vissa alternativa forutsattningar gillande
kostnadsnivaer, krigsmaktsuppgifter och andra planeringsrestrik-
tioner ges i Kungl. Maj:ts anvisningar for perspektivplaner.

Mot bakgrund av detta langsiktiga perspektiv kan sedan de pro-
gramansvariga myndigheterna arbeta med programplaner for en
period pa ca fem ar och forvaltningsmyndigheterna med motsva-
rande forvaltningsplaner. En programplan anger da i forsta hand
resursanvandningen for skilda delprogram och uppdrag. Forvalt-
ningsplanen i sin tur anger bedomd resursefterfragan till foljd av
uppdragens genomférande.

Program- och forvaltningsplaner bor kompletteras med sarskil-
da system- och objektplaner. Med ’system” avses da inte enbart ett
tekniskt véldefinierat vapensystem utan varje grupp av aktiviteter
for vilka ett bestamt mal kan anges. Systermplanerna maste ticka
systemens totala, berdknade livsldngder och kan dirigenom ga
langt utover inte bara programplanens utan ocksa perspektivpla-
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nens horisont. De skall kunna utnyttjas f6r en uppf6ljning pa cen-
tral niva av skilda projekt. Stridsekonomiska studier torde i allmén-
het fa knytas till systemplanerna.

Objektplaner avses att ligga till grund for forvaltningarnas pla-
nering och uppfdljning av forsvarets resursefterfragan. Dessa pla-
ner syftar till en intern koordinering mellan skilda program som
efterfrigar samma resurser — t.ex. en viss personalkategori eller
en viss radartyp. Marknadsforhéllanden, pris, 16ne- och produk-
tivitetsutveckling och forsvarsefterfragans roll f6r produktionsin-
riktningen torde ocksa bist kunna belysas utifran objektplanerna.
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6 Forsvarets planering

Planeringens villkor

Statsmakterna bor ge utgangsvillkoren for forsvarets planering i
form av mal och ramvillkor. Vi har tidigare relativt utforligt disku-
terat, hur en malinriktning av planeringen kan &stadkommas ge-
nom urval och beskrivning av for krigsmaktens utformning be-
stimmande angreppsfall. I det f6ljande skall dirfor intresset mera
dgnas at en diskussion av ramvillkoren. Dessa ir av tva principiellt
olika slag, av vilka det forsta ger de resursvillkor, som skall gilla
for planeringen, och det andra utgor kompletteringar till mélinrikt-
ningen. En ytterligare uppdelning kan sedan goras, sa att foljande
fyra grupper av ramvillkor erhélles.

For det forsta tilldelas forsvaret budgetramar, som anger utrym-
met for inkOp av resurser till givna priser. For det andra tilldelas
forsvaret en rad resurser utanfor budgetramarna. Det giller frimst
redan tidigare forvirvat “forsvarskapital” sdsom “firdiga” krigs-
organisatoriska resurser, dvs. materiel i mobiliseringsforrad, be-
fastningar, utbildade personalkontingenter m.m. Hit hor ocksé
fredsorganisatoriska resurser, olika slag av befintliga resurser un-
der produktion, dvs. materiel under leverans, pdgaende anligg-
ningsarbeten eller personal under utbildning. Det érliga viirnplikts-
uttaget ger exempel pa en annan typ av resurser, for vilka mark-
nadspriser visserligen kan tinkas men som regleras genom siirskilda
ramvillkor.

Den tredje typen av ramvillkor sammanhinger med forsvars-
uppgifter vid sidan av anbefallda angreppsfall. Exempel pa siddana
ir krav pa neutralitetsvakt, beredskap for FN-tjinst och avspirr-
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ning. Andra exempel &dr allmidnna krav pa skydd med hinsyn till
risken for en kdrnvapeninsats mot Sverige eller krav pa uthéllig-
het. Ramvillkoren for krigsmakten maste ocksé foreskriva den hin-
syn som skall tas till den nodvédndiga samverkan med andra delar
av totalforsvaret. Det kan tex. gilla de krav, som skall stéllas pa
krigsmakten for stod av civilforsvaret eller samhillets utnyttjande
av dess transport- och sjukvardskapacitet i en katastrofsituation.
Den fjdrde typen av ramvillkor avser skilda politiska, sociala och
internationellt betingade restriktioner som avspeglas i forsvars-
doktrin, internationella overenskommelser samt sdkerhetspolitiska
attityder. Exempel pa saddana restriktioner kan vara svenskt still-
ningstagande till anskaffning av kédrnvapen, dverenskommelser,
som binder handlandet ifrdga om biologiska och kemiska vapen,
en allmén inriktning av forsvarspolitiken att ej anskaffa vapen,
som kan betraktas som “offensiva” eller kan utnyttjas for insatser
mot en mojlig angripares “vardemal”. Till dessa ramvillkor kan
ocksa ridknas de politiska restriktioner, som kan gilla att uppratt-
hélla viss inhemsk produktion, t.ex. av flygplan.

Innan vi Overgar till att diskutera den konkreta utformningen
av forsvarets budgetering och resursfordelning, finns det anledning
att i korthet kommentera nagra problem, som ror vardering och
reglering av vissa resursrestriktioner. Det giller & ena sidan genom
lagar och forordningar avdelade resurser sdsom virnpliktig perso-
nal och skyddsrum i bostadshus samt & andra sidan befintligt for-
svarskapital sasom fastigheter och materiel. Vi skall i nésta kapitel
aterkomma med vissa rakneexempel, som ytterligare belyser dessa
fragor.

Da det giller tillgangen pa varnpliktig personal ger nuvarande
statsfinansiella varnpliktsutgifter daligt underlag for en bestimning
av deras civila alternativutnyttjandevérde, dvs. vdrdet av den ge-
nom varnplikten bortfallna civila produktionen. Onskemalet 4r na-
turligtvis att alla nationella resurser skall fordelas pa ett sadantsatt
mellan olika samhillsindamél och inom forsvarssektorn, att de
utnyttjas s effektivt som majligt. Detta innebir, att det marginella
utbytet av olika resurser i princip skall vara detsamma vid séval
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skilda anvidndningar inom forsvaret som inom Ovriga offentliga
sektorer och p& den oppna marknaden. Samhéllsekonomiska vir-
deringar kan aktualiseras, nér det finns anledning att géra omfor-
delningar av resurserna eller att justera nu géllande restriktioner.
I bada fallen erfordras i forhallande till dagsldget battre metoder
och underlag for analyserna.

Vi betonade i foregdende kapitel, att sa linge dessa restriktioner
och villkor for planeringen bestdms pa central niva av riksdag och
Kungl. Maj:it, dr behovet av samhillsekonomiska l6nsamhetskal-
kyler begrinsat till denna niva. I nista kapitel skall vi exemplifiera
en mera begriansad ambition att gora Ionsamhetskalkyler. Den av-
ser niarmast en ramkostnadskalkyl, dédr de statsfinansiella budget-
anslagen 6kas med de marknadsmaissigt betingade merkostnaderna
for virnpliktiga, skyddsrumsbyggande, etc. Detta vidgade kost-
nadsunderlag kan statsmakterna utnyttja vid resursfordelningen
mellan olika samhillssektorer och vid en omprdvning av givna
restriktioner. Motivet for en sadan omprdvning kan vara att stats-
makterna — eller understédllda myndigheter — funnit, att en del
av varnpliktsuttaget inte inom forsvaret dr virt sitt civila mark-
nadspris och/eller att avvigningen mellan personal och teknisk
niva dr skev ur samhallsekonomisk synpunkt. Vi skall i nésta ka-
pitel se att dven den interna resursfordelningen inom forsvarssek-
torn kan underldttas av en kostnadsredovisning av antytt slag.

Ambitionen kan naturligtvis vidgas. I friga om t.ex. varnplikts-
uttaget kan det gilla att dven infora en marknadsmassig debitering
i den interna forsvarsplaneringen. Det dr da viktigt att framhélla,
att statsmakterna vid en fordndring av virnpliktsuttaget inte kan
folja bada de angivna vigarna. Antingen skall restriktionerna om-
provas och fordndras, sa att avsett syfte nas eller ocksa skall ett
system med marknadsmissig debitering utnyttjas. Vi anser, att en
eventuell fordndring bor ske via omprdvning av restriktionerna.
Den mera drastiska — men knappast realistiska — metoden med
marknadsmissig debitering och avloning av vdrnpliktiga maste i
allmdnhet ocksa innebdra att rekryteringsansvaret decentraliseras
till militira myndigheter. Som ett led i ett planeringsexperiment
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kan mojligen ett marknadsmaissigt internpris for varnpliktig per-
sonal debiteras myndigheterna. Ddrigenom skulle de centrala in-
stanserna fa konkreta indikationer pa hur manga och vilka virn-
pliktiga som i ett sddant ldge bleve utnyttjade. Resultatet fran en
saddan “forsoksverksamhet” kunde sedan utnyttjas for en justering
av viarnpliktsuttaget.

Det andra slaget av resursrestriktioner géllde befintligt “forsvars-
kapital”, dvs. resultatet av tidigare investeringar i fastigheter, ma-
teriel och utbildning. Ett védsentligt motiv for en langsiktig planering
i programtermer utgér mojligheten till en bittre fordelning av ut-
gifter och resurser over tiden. Olika programansvariga myndighe-
ter bor darfor i storsta mojliga utstrackning ha mojlighet att sjdlva
fordela resurserna mellan dels investeringar pa olika lang sikt, dels
investeringar och driftskostnader. Med bl.a. denna motivering
foreslogs i foregédende kapitel en Overgang till enhetliga program-
anslag, som emellertid skulle kompletteras bl.a. med en laneram
eller maximigrans for investeringsbemyndiganden, gemensam for
ett storre verksamhetsomrade. I stillet for en detaljerad kontroll
over uppdelningen pé drifts- och kapitalutgifter skulle riksdagen
saledes noja sig med att avgora det finansiella utrymmet for lane-
finansiering.

Om alla forsvarsinvesteringar vore “’skraddarsydda” for en viss
anvindning och aldrig kunde Gverforas till annan anvindning utom
eller inom forsvaret, skulle inte heller ndgon sirskild behandling
eller reglering av dessa utgifter behovas i den langsiktiga program-
planeringen. Nar sddana omfordelningar 4r aktuella kan forand-
ringarna behdva redovisas 6ver nagon form av kapitalfond for att
sikerstilla att resurserna utnyttjas pa biasta stt.

Omforing utom forsvaret eller “forséljning” till andra offentliga sektorer
eller till enskilda kan vara sarskilt aktuell ifréga om fastigheter dvs. for-
svarets mark- och byggnadstillgdngar. Dessa tillgdngar redovisas i dag éver
forsvarets fastighetsfond, som séledes formellt arligen “sdljer” utnyttjande-
ratten till fastigheterna till olika forsvarsgrenar. Dessa ersitter fonden for
rante- och avskrivningskostnader samt underhallskostnader. Liksom ifraga

om virnpliktskostnaderna kan dven har de bokforda ersattningsbeloppen
understiga det samhillsekonomiska eller marknadsmaéssiga virdet av forsva-
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rets fastighetsutnyttjande. Den okade omforingsritt mellan drifts- och in-
vesteringsutgifter, som vi ovan foreslagit, kan mycket vil forenas med den-
na typ av fondforvaltning, men kan med nuvarande ersattningsregler vintas
leda till annu storre avsteg fran en marknadsmaissig vardering av alternativ-
utnyttjandet. Det blir darfor sarskilt viktigt att fréga nar och varfor en ratt-
visande samhillsekonomisk véardering behdvs. Svaret blir har detsamma som
ifraga om varnpliktskostnaderna. Overvigande praktiska skil talar for att
fastighetstillgdngen forblir centralt reglerad och att ambitioner till forbatt-
ringar begrinsas till ramkostnadsberdkning av de — i detta fall ytterst svar-
bedomda — marknadsmassiga merkostnaderna.

Majligheten till omforingar av kapitalresurser inom forsvaret aktualiserar
anvandningen av kapitalfonder och intern debitering av resursutnyttjandet
som ett instrument for t.ex. krigsmaktens interna resursfordelning. Detta
kan, forutom fastigheter, gilla dven olika slag av materiel och utbildad per-
sonal. Utgdngspunkten for en sddan fondvardering och fondférvaltning
skulle vara de olika resursernas interna marginella utnyttjandevéirde inom
forsvaret nu och i framtiden. Sddana berdkningar &r uppenbart svara att
gora om man inte genomfor en fullstandig decentralisering av forsvarsorga-
nisationen, med marknader med en fungerande prismekanism for de olika
kapitalféremalen. En mindre ambitiés, men ndgot mera realistisk tanke ar
att tillimpa en schablonmaissig viardering, motsvarande balansvéardena i civi-
la foretag, och ta dessa vérden till utgangspunkt for en intern debitering. En
forutsattning for att detta skall vara meningsfullt och organisatoriskt genom-
forbart ar troligen att forvaltningsansvaret for dessa olika typer av resurser.
materiel, byggnader samt personal sammanfors till sjdlvstandiga huvudfor-
valtningar enligt tidigare forslag.

Forsvarets budgetering

Kravet pd decentraliserad resursfordelning och en dndamalsupp-
delad planering gor det nodvindigt att ge organisationsenheter pa
olika nivaer ansvaret for bestimda delfunktioner med givna mal.
Den &kade graden av decentralisering krdver okade krav pé pre-
ciserad bestimning av mal och uppgifter for organisationens olika
delar. En forsta presentation av forsok i denna riktning har givits
i inledningsavsnittet till forsvarspropositionen 1967: 110.

Den programindelning for forsvaret som aterfinns i nimnda pro-
position upptar foljande sk. huvudprogram:
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Taktiskt rorliga forband.
Lokalforsvarsforband.

Kust- och sjoforsvar.
Luftforsvar.

Attack och spaning.
Flygstridskrafternas bas- och underhallstjinst.
Gemensamma stodfunktioner.
Central och regional ledning.
Icke projektbunden forskning.
Befilsutbildning.

. Civilt forsvar.

A e A U o e

—_
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De tio forsta programmens innehall redovisas enligt foljande:

"Programmet taktiskt rorliga férband omfattar i huvudsak arméns falt-
forband. Inom programmet har for nasta budgetar raknats in utgifter for
att operativt vidmakthalla vissa ledningsforband, ett antal brigader, organi-
serade som infanteri-, norrlands- och pansarbrigader, samt sjilvstindiga
artilleri- och luftvarnsforband. Vidare ingdr bl.a. luftvarnsrobotforband
utrustade med roboten Hawk, ett antal fristdende skytte- och pansarbataljo-
ner samt ett storre antal forband for understod, underhall och samband . . .

Programmet lokalforsvarsforband omfattar i huvudsak arméns lokalfor-
svarsforband och hemvarnet. Utover varnforband m.m. omfattar program-
met ett stort antal cykelskyttebataljoner . ..

Till programmet kust- och sjoforsvar har forts marinens samtliga krigs-
forband. Inom ramen for det operativa vidmakthéllandet bor det vara moj-
ligt att under nasta budgetar hélla rustade eller kunna mobilisera ett bety-
dande antal fartyg, bla. en kryssare, ett femtontal jagare och fregatter, over
30 torped- och motortorpedbétar, ett tjugotal ubdtar och ett stort antal min-
svepare. Inom kustartilleriet bor kunna mobiliseras ett stort antal fasta bat-
terier av skilda typer. Dirtill kommer rorliga forband samt lednings-, un-
derstods-, underhalls- och basforband. . .

... programmet luftférsvar avser ett stort antal jaktdivisioner, luftvarns-
robotdivisioner samt stridsledningsférband. Under adret kommer huvuddelen
av jaktdivisionerna att bestd av J 35 Draken av olika versioner samt ett mind-
re antal divisioner J 32 Lansen. Divisioner J 29 Tunnan och J 34 Hunter ut-
gér successivt och ersatts delvis av divisioner med flygplan J 35. Robotdivi-
sionerna ar utrustade med roboten Bloodhound. Stridsledningen ar utbyggd
i ett antal sektorer med luftforsvarscentraler, ett stort antal radarstationer
och telekommunikationssystem . . .
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Under programmet artack och spaning redovisas . .. flygvapnets attack-
och spaningsforband. Under budgetaret kommer attackdivisionerna att vara
utrustade med A 32 Lansen. Spaningsforbanden kommer att omfatta divi-
sioner utrustade med S 32 Lansen och S 35 Draken.

Till programmet flygstridskrafternas bas- och underhdllstjinst har forts
utgifter av gemensam karaktar for de tva tidigare namnda flygvapenpro-
grammen. . .

Under programmet gemensamma stodfunktioner har samlats utgifter for
bla. sjukvard, transport och underhéll. I programmet ingar vidare vissa
fredsorganisatoriska servicefunktioner, t.ex. inskrivningsviasendet. Utgifter
for FN-tjanst, bidrag till frivilligorganisationer, ersittningar i anledning av
kroppsskador har ocksa forst till programmet.

Programmet central och regional ledning omfattar dels krigsforband och
anldggningar ingdende i hogkvartersorganisationen, dels fredsorganisationen
vid centrala och hogre regionala staber samt forvaltningar m.m.

Till programmet icke projektbunden forskning m.m. har forts alla utgifter
for utredningar samt forsknings-, forsoks- och utvecklingsverksamhet, som
inte direkt har kunnat hanforas till 6vriga program. Samtliga utgifter for
forsvarets forskningsanstalt, militarpsykologiska institutet och flygtekniska
forsoksanstalten har saledes forts till programmet. Darutover tillkommer
icke projektbundna objekt under materielanslagen.

Till programmet befdlsutbildning har forts utgifter for utbildning av fast
anstillda samt officersuttagna vampliktiga vid vissa skolor.

Den redovisade programindelningen skulle ha kunnat drivas ldng-
re i funktionellt avseende. Det dr vl framst tva skil, som varit ater-
héllande hirvidlag. Det forsta dr att nuvarande redovisningssystem
inte tilldter onskad sdarkostnadsberidkning. Det andra avser strivan
att for olika huvudprogram ha programansvariga myndigheter, vil-
ket leder till att indelningen i stort bestims av dagens utformning
av frimst stabsorganisationen. Framtiden kan i bada dessa avseen-
den ge mojligheter till en mera ldngtgadende funktionell indelning
av programmen. Det bor ocksa framhallas, att det programbudget-
system, som tillaimpas i USA, f.n. inte dr forenat med programan-
svar enligt de svenska ambitionerna utan dr frimst ett medel for att
ge battre underlag for beslut inom forsvarsdepartementet.

En uppdelning pé skilda resursanslag dr ett viktigt led i plane-
ringsarbetet. I ett forsta steg kan budgeten aterge en uppdelning
pa skilda resursslag sasom anstilld personal, materiel, och externt
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TABELL 1. Huvudprogram fordelat efter forbrukning.

- @ E:
Q w o o = :-_—'.
= F fms. 2 °
Kostnadsslag g 55 S < ‘ég TE:u-i‘:’ g E
Huvudprogam Pooi R o S
1. Taktiskt rorliga forband 309,3 573,0 220,7 203,2 1306,2
2. Lokalforsvarsforband 53,8 92,3 1,0 13,5 160,6
3. Kust- och sjoforsvar 181,6 332,7 109,4 53,0 676,7
4. Luftforsvar 96,8 561,2 13,5 27,8 699,3
5. Attack och spaning 44,5 412,2 —_ 3,6 460,3
6. Flygstridskrafternas bas- och
underhéllstjénst 18,8 199,4 843 10,2 312,7
7. Gemensamma stodfunktioner 17,4 80,0 63,1 2,2 162,7
8. Central och regional ledning
m.m. 270,2 119,9 30,1 4,6 424.8
9. Icke projektbunden forskning
m.m. 58,8 75,4 6,8 — 141,0
10. Befélsutbildning 126,7 123,9 2,8 32,0 285,4
Summa 1177,9 2570,0 531,7 350,1 4629,7
TABELL 2. Huvudprogram fordelat efter anvindning.
s =283% gl GiiE, fi3 F
Huvudkostnadsslag 2L 5288 FESZ =xh EBE g
Huvudprogram g4 a8ss THEe EfEgs fug g
prog GE S5E3% <EEs S52§¥% £%% @
1. Taktiskt rorliga forband 94,3 695,6 352,6 138,7 25,0 1306,2
2. Lokalforsvarsforband 55,5 41,5 60,6 - 3,0 160,6
3. Kust- och sjoforsvar 154,0 197,5 2143 82,9 28,0 676,7
4. Luftforsvar 215,8 46,8 413,4 13,5 9,8 699,3
5. Attack och spaning 86,6 12,3 118,7 — 2427 460,3
6. Flygstridskrafternas bas-
och underhéllstjanst 94,7 22,6 153,4 42,0 - 312,7
7. Gemensamma stod-
funktioner 130,3 6,2 6,1 20,1 - 162,7
8. Central och regional
ledning m.m. 340,6 20,6 54,2 9,4 — 4248
9. Icke projektbunden
forskning m.m. — — 13,8 3,2 1240 141,0
10. Befilsutbildning 76,7 130,1 77,0 0,6 1,0 285,4
Summa 1248,5 1173,2 1461,1 3104  433,5 46297




FORSVARETS PLANERING

kopta tjanster, hyror och anldggningar samt varnpliktsavloning och
konsumtion. En sadan redovisning uppdelad pa huvudprogram for
forsvarsbudgeten 1967/68 ges i den citerade propositionen (se
tabell 1).

Avvigningsbesluten har ocksa andra dimensioner. Tidpunkten
da insatta resurser ger forsvarseffekt dr ocksa av fundamentalt in-
tresse. Har kan en uppdelning goras pa operativt vidmakthdllande
och investeringar, dvs. mellan omedelbar forbrukning och léng-
siktig bindning av resurser. Forsvarseffektens avvigning till tiden
ar av vidsentlig betydelse och maste till stor del styras genom cen-
trala beslut.

En uppdelning kan vidare goras pa skilda investeringsomraden
som utbildning, uppsittning av krigsforband, materiel, anldggning-
ar samt utvecklings- och forskningsarbete. I den citerade proposi-
tionen ges ocksa en sddan kostnadsslagredovisning for de olika hu-
vudprogrammen (tabell 2).

Av tabellen framgar att endast 27 % av de totala forsvarsutgif-
terna anviands for operativt vidmakthéllande, medan ca 25 % av-
sdtts for utbildning m.m., ca 32 % for materielanskaffning och ca
9 % for forskning och utveckling.

Denna utgiftsuppdelning understryker de arliga forsvarsutgif-
ternas begransade betydelse i férhallande till redan existerande for-
svarsresurser samt forhallandet att olika typer av forsvarsutgifter
utmognar i forsvarseffekt vid vitt skilda tidpunkter.

Den dominerande betydelsen av redan befintligt ’fGrsvarskapi-
tal” kan illustreras mot ett rikneexempel. Vérdet av forsvarets pla-
nerade materielanskaffning under innevarande budgetar uppgar till
ndarmare 1500 milj. kr. dven om den projektbundna forskning
m.m., som ofta utgor dess nodvandiga forutsattning, franrdknas.
Antag att materielstockens virde i dag dar 10 ganger dagens ma-
terielinvesteringar eller 15 miljarder kr.* (dvs. en medelslivsldngd

1 Anskaffningsviardet av befintlig tygmateriel kan berdknas uppgé till ca
21—22 miljarder kronor, medan motsvarande varde for intendenturmate-
riel m.m. dr ca 2 miljarder och for forsvarets fastigheter ca 4% miljard.
Tygmaterielen har ofta mycket langa tekniskt-ekonomiska livslingder. Ca
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pé 10 ar hos materielstocken). Normala civila forrantningskrav
(8—9 %) pa ett sidant kapitalvarde skulle dd vara av samma
storleksordning som de totala arliga utgifterna for operativt vid-
makthéllande. Eftersom en betydande del av materielanskaffning-
en far antas atga for ersittning av foraldrad och forsliten materiel
visar rakneexemplet ocksa att relativt sma forskjutningar i langsik-
tiga ambitioner kan medfdra stora fordandringar av de érliga for-
svarsutgifterna. Liknande kalkyler kan dven genomfGras for for-
svarets mark- och anldggningstillgdngar och for det kumulerade
utbildningsvirdet av krigsorganisationens forband.?

Séavil de sdkerhetspolitiska som de samhillsekonomiska be-
domningarna av forsvarsutgifternas storlek och fordelning maste
dven grundas pa dessa olika utgiftsanvdandningar. Utgifterna for
operativt vidmakthéllande kommer i sdrskilt hog grad att paverkas
av de aktuella tendenserna i den sdkerhetspolitiska utvecklingen
och av konkurrerande civila krav pa det samhillsekonomiska ut-
rymmet for offentlig konsumtion. Beddmningen av de mera lang-
siktiga fOrsvarsinvesteringarna maste i hogre grad komma att be-
stimmas av de skilda typer av framtida angreppsfall, for vilka
krigsmakten skall utformas och beror bl.a. pa den framtida vapen-
tekniska, strategiska och politiska utvecklingen. Forsvarets resurs-
behov kommer hidr att framfor allt konkurrera med skilda civila
investeringsandamal och mdjligheterna for en tidsmissig samord-
ning av militdr och civil planering bor vara nagot storre dn ifraga
om operativt vidmakthallande. Forsvarets forskning och materiel-

50 % av arméns tygmateriel och ca 85 % av marinens — men endast ca
5 % av flygvapnets — har vid anskaffningen haft berdknade livslingder
over 20 ar. For intendenturmaterielen 4r motsvarande procenttal ca 50,

2 Det kan fortjina att pipekas att nuvarande nationalbokforingspraxis med-
tar endast en del av dessa investeringar, namligen materiel- och fastighets-
investeringarna, i redovisningen av samhillets arliga bruttoinvesteringar.
Ifrdga om investeringarnas arliga avkastning medriaknas i BNP-kalkylen en-
dast utnyttjandet av forsvarets fastighetsbestaind. Denna sndva och delvis
godtyckliga behandling av skilda former av den statliga sektorns investe-
ringar och kapitaltjanster kan leda till missvisande resultat i analyser och
redovisning av ekonomisk tillvaxt.
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utveckling binder stora delar av Sveriges begrinsade totala forsk-
ningsresurser och dessa maste avvigas frimst utifrdn en bedom-
ning av betydelsen av en fortsatt handlingsfrihet ifrdga om framtida
materielanskaffningar och behovet av forskning for samhallsut-
vecklingen i Ovrigt.

Adaptiv ldngsiktsplanering

I kap. 4 exemplifierades vad kraven pa flexibilitet och adaptivitet
i langsiktsplaneringen kan innebidra. Vi pavisade ocksa, hur alter-
nativplanering och anvindning av kinslighetsanalys kan utnyttjas
for att tillgodose flexibilitetskravet. Vi skall har skissera en majlig
form for en adaptiv forsvarsplanering.

Utgéngspunkten &r ett grundldggande planeringsdilemma. A ena
sidan krdver den langsiktiga karaktéren i savil det militdra utbild-
ningssystemet som i en stor del av materielanskaffningen en lang-
siktig och kontinuerlig planering. Samtidigt gor osidkerheten ifraga
om politisk, strategisk, teknisk och ekonomisk utveckling det ange-
laget att undvika alltfor langsiktiga bindningar och att bevara stors-
ta mojliga handlingsfrihet.

Problemet kan ocksa i Gverensstimmelse med diskussionen i
kap. 4 uttryckas sa, att medan ménga ekonomiska och planerings-
tekniska skal talar for fastldggandet av langsiktiga beslutsprogram,
syns hinsynen till olika osdkerhetsfaktorer gora det nodvindigt att
istillet arbeta med beslutsstrategier. Tidigare forsvarsbeslut och
de materielplaner, som uppgjorts med utgangspunkt fran dessa,
har ménga ganger av underordnade myndigheter uppfattats som
definitiva beslutsprogram. Man kan i denna mening tala om att
man sedan 1958 f6ljt en pa forhand “programmerad” plan, sa att
handlingsfriheten vid de olika forsvarsbesluten varit pafallande
liten.

Handlingsfriheten infor ett beslut om forsvarsutgifternas storlek
och fordelning under en bestimd period kommer givetvis alltid att
vara begrinsad med hansyn till de atgdrder, som vidtagits tidigare.
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Virdet av en 0kad handlingsfrihet maste vidgas mot nackdelar i
form av minskat utrymme for beslut om storre serieanskaffningar,
okade kostnader for att halla alternativ 6ppna etc. Vad som vinns
ar framfor allt forbéattrade mojligheter till anpassning med hansyn
till Andrade sdkerhetspolitiska, tekniska och ekonomiska forutsatt-
ningar.

Ett sdtt att frammana en storre langsiktig handlingsfrihet och
en breddning av planeringsunderlaget dr att Kungl. Maj:t i plane-
ringsdirektiv anger alternativa forutsittningar for perspektivpla-
nernas uppgorande, dvs. for forsvarsplaneringens inriktning pa
lang sikt. Dessa anvisningar skall di avse alternativa fOrutsitt-
ningar bl.a. ifrdga om dimensionerande angreppsfall, finansiella ra-
mar och organisationsstruktur. De alternativa forutsittningarna i
de bada sista avseendena kan behdva exemplifieras.

For att statsmakterna skall fa en bittre belysning av moijliga
langsiktiga handlingsalternativ kan de for perspektivplanens ut-
formning ange tre alternativa finansiella restriktioner. Sa lange nu-
varande form for fyraériga forsvarséverenskommelser bibehalls,
kommer dessa finansiella alternativ att gilla tiden efter 16pande
forsvarsbesluts utgang. De tre alternativen kan lampligen omfatta
en ofordndrad, en stigande och en sjunkande anslagsniva. Det for-
tjidnar kanske att framhallas, att en perspektivplan med sjunkande
eller stigande utgiftsram kan vara av visentligt intresse, oavsett om
en sadan utveckling bedoms vara realistisk eller ej. Forfarandet
ger ett planeringsunderlag, som lamnar stort utrymme for ofor-
utsedda framtida omfordelningar och nyanskaffningar.

En annan fordel dr att myndigheternas forslag till forsvarsut-
formning inom de olika ramarna gor det moijligt att rekonstruera
den gjorda marginella vérderingen av olika resurser och vapen-
system, vilket kan vara av betydelse for de centrala instansernas
bedomning.

Dessa finansiella alternativa ramar avser endast de langsiktiga
och oversiktliga perspektivplanerna. Manga skil nodviandiggor att
de relativt kortsiktiga och detaljerade programplanerna hanfor sig
till en och samma kostnadsniva. Det bor understrykas att en sadan
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ofordndrad niva for materielplaner m.m. endast innebar att den
langsiktiga handlingsfriheten bevaras genom att begrinsa majlig-
heterna till finansiella ataganden gillande framtiden. Det innebar
inte — sasom myndigheterna ofta uppfattat situationen ifrdga om
hittillsvarande sk. “planeringsnivaer” — att statsmakterna dar-
med binder sig for en bestimd framtida handlingslinje och kost-
nadsniva for forsvaret.

For att sakerstélla en verklig handlingsfrihet ricker det emel-
lertid inte med att foreskriva olika finansiella langsiktsramar. Des-
sa kan intecknas utifran en och samma forsvarsstruktur, men med
olika fordelning Gver aren av kostnads- och utgiftsposter. Plane-
ringsdirektiven maste utdver skillnader i mal och forsvarsambi-
tioner dven ange de strukturforandringar ifrdga om organisationen
som skall provas i de olika ramarna.

Magjligheterna till mera omfattande omfordelningar och nya av-
vigningar dr idag starkt begrdnsade genom olika organisatoriska
bindningar, som bl.a. kan forsvara en riktig avvigning i den vi-
sentliga frigan om virnpliktssystemets utformning och val av tek-
nisk niva inom forsvaret. Lat oss exemplifiera detta utifran rubri-
kerna “Virnplikten” och ”Viggen”.

Den allminna varnplikten anses sa vésentlig att den ingar som
ett krav i malformuleringen for krigsmakten. Virnpliktslagen torde
dock inte utesluta en relativt ldngtgdende differentiering av ut-
bildningstiden.

Nuvarande virnpliktssystem och tillhorande fredsorganisation
binder en visentlig del av férsvarsbudgeten. Aven dessa statsfinan-
siella kostnader torde i framtiden automatiskt komma att 6ka. Mot-
satsen skulle bl.a. forutsitta att i framtiden reallonedkningar kunde
motas med rationaliseringar. Varje procentenhets arlig reallone-
okning for forsvarets fast anstillda personal skulle d& behova kom-
penseras genom en personalminskning med ca 500 anstillda. Till
detta kommer framtida krav i form av savil forbittrade formaner
och standard for varnpliktiga som skilda uppddmda investerings-
och rationaliseringsonskemal inom fredsorganisationen.

Forandringar i krigsorganisationens storlek och struktur som
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kan aktualiseras i framtiden torde darfor forutsitta vissa forand-
ringar eller forskjutningar i uttaget av virnpliktstid for att inte en
forsimrad standard av krigsforbandens utrustning skall bli folj-
den. Ett minskat krigsorganisatoriskt utnyttjande av utbildad virn-
pliktig personal kan ocksa riskeras. Ifrdga om vissa specialkatego-
rier sdsom s.k. handriackningsvdrnpliktiga pagar redan en om-
provning. Perspektivplanerna bor redan idag utformas for att ge
underlag for en bedomning av mdgijlig 6kad differentiering av virn-
pliktsutbildningen och de organisatoriska och “lonepolitiska” pro-
blem, som detta kan vantas medfora.

Kravet pa att uppehalla en kontinuerlig inhemsk tillverkning av
flygplan m.m. i nuvarande omfattning utgdr en annan vésentlig
restriktion for den langsiktiga forsvarsplaneringen. Utifran erfa-
renheterna av system 37 ”Viggen” kan berédknas att en of6randrad
anskaffningstakt ifrdga om flygplan med tillhérande vapen, basut-
rustning m.m. tillsammans med bibehallande av harfér nodvindiga
fredsflottiljer m.m. arligen skulle kosta 1000—1300 mkr. Hartill
kommer kostnaderna for flygvapenutbildning, basutbyggnad,
stridsledningssystem etc. Det kan uppenbart dven vid relativt snabbt
okade utgiftsramar for det militdra forsvaret vara nodvindigt att
prova och forplanera forandringar i anskaffningstakt och anskaff-
ningsform och/eller dndrad avvégning gentemot luftvérn, respek-
tive “’sjoburna attackvapen”.

Att skapa adaptivitet i planeringen dr inte ett engdngsarbete
utan en fortlopande uppgift. Aven perspektivplanerna maste fort-
16pande omprovas, dven om detta i sin helhet kan vintas bli nod-
vindigt och mojligt endast med vissa ars mellanrum.

Vi har hir inte diskuterat formerna for de stabiliseringspoli-
tiskt betingade anpassningskraven, som istillet tas upp i nista
kapitel.
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7 Forsvaret och
samhdllsplaneringen

Forsvaret konkurrerar med manga andra offentliga verksamhets-
grenar om samhillets resurser. Samtidigt paverkar de olika statliga
aktiviteterna varandra Omsesidigt. S& har t.ex. itaganden inom
utrikes- och handelspolitik, ifrdga om lokalisering och sysselsitt-
ning eller forsknings- och naringsinriktning viktiga sékerhetspoli-
tiska konsekvenser. Forsvaret & sin sida spelar en betydelsefull roll
for bla. sysselsdttningens variationer och inriktning liksom for
industristrukturens langsiktiga utveckling. Med vidgade ambitioner
och okad langsiktighet i den statliga plancringen foljer ocksa oka-
de krav pa organisatorisk samordning och enhetliga administra-
tiva forfaranden och planeringsprinciper for statens olika civila
och militira verksamhetsgrenar.*

Vi vill i detta kapitel diskutera forsvaret ur ett allméant samhalls-
ekonomiskt perspektiv. I de tva inledande avsnitten redovisas for-
svarets ansprak pa olika slag av samhillsresurser. Tyvarr ar stats-
budgetens och annan redovisning av forsvarets resursforbrukning
alltfor bristfillig for att vi skall kunna géra mera dn att exempli-
fiera storleksordningar och peka pd avviagningsproblem, dir en
battre uppskattning av de totala resursanspraken kan vara bety-
delsefull. I kapitlets senare del diskuteras mojligheterna att astad-
komma ett battre utnyttjande av samhillsresurserna genom for-
svarets samverkan med respektive stabiliserings-, lokaliserings- och
nadringspolitiken.

1 En diskussion av dessa problem och utvecklingstendenser i samhillspla-
neringen i termer av “balansplanering” och strukturplanering” ges i Ap-
pendix C.
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Forsvarets kostnader!

Nir det i den offentliga debatten talas om “forsvarskostnader”,
avses i allminhet de statsutgifter for det militdra férsvaret, som in-
ryms i de flerariga forsvarsbesluten. Dessa utgifter utgick under de
tio budgetaren 1958/68 till nedanstdende belopp (i milj. kr.).

Utgifterna fér det militira forsvaret budgetdren 1958/68

58/59 59/60 60/61 61/62 62/63 63/64 64/65 65/66 66/67 67/63

Fasta priser
(prisldge maj
1967) 3976 4161 4266 4368 4459 4794 4893 4947 4712 4729
Lopande priser 2820 2985 3104 3264 3513 3915 4284 4619 4700 4959

Sammanstillningen avser anslagen inom ramen for det militara forsvaret
dvs. exkl. flyttning av I 1 och Ing 1 m.m., anslagen till beredskapsstyrkor
for FN-tjinst, driftbudgetutgifter vid flygtekniska fOorsOksanstalten och in-
vesteringar i forsvarets fabriksverk. Beloppen avser reservations- och inves-
teringsanslag samt nettoutgift pd ovriga anslag. Utgiftsbeloppet for budget-
dret 1966/67 har dock har reducerats med 350 milj. kr. av anvisade medel,
som enligt riksdagens beslut t.v. inte far disponeras. For budgetaret 1967/68
har samtliga anslag upptagits enligt riksstaten.

Okningen av de militdra forsvarsutgifterna under denna period
motsvarar en arlig tillvixttakt av 1,9 % i fasta priser och 6,5 %
i Iopande priser. Som jamforelse kan nimnas att den motsvarande
arliga Okningen i 16pande priser av statens anvindning av reala
resurser (dvs. utgifter for investering och konsumtion) var 6,6 %.

Vid en uppskattning av de totala samhillsresurser, som arligen
tas i ansprak for rotalforsvaret, maste utgifterna for det militdra
forsvaret kompletteras med: statsbudgetens totalforsvarsutgifter
utanfor den militdra ramen; det civila alternativutnyttjandevér-
det av vissa tillgangar inom totalforsvaret samt samhéllsekonomis-
ka konsekvenser av totalforsvaret utanfor statsbudgeten.

1 Vissa delar av detta och det foljande avsnittet gar tillbaka pa berdakningar
m.m., som en av bokens forfattare ursprungligen redovisat vid forsvarets
forskningsanstalt.
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Totalforsvarsutgifter

Eftersom de flesta samhillsfunktioner — sjukvérd, livsmedels-
forsorjning, teleforbindelser, jarnvigar etc. — maste kunna upp-
riatthallas dven under krigsforhallanden som forutséttningar for ett
effektivt totalfGrsvar, éterfinns totalforsvarsutgifter inom en rad
civila statliga sektorer. I den reviderade finansplanen for inneva-
rande budgetar redovisades féljande sammanstillning Gver ansla-
gen till totalforsvaret (prislige maj 1966 i milj. kr.; prop. 1967:
125, bil. 8, s. 14).

Militart forsvar inom ramen 4600
Civilforsvar 125
Ovriga anslag inom forsvarsdepartementets ansvarsomrade 175
Pensioner m.m. for det militdira forsvaret? 350
Ekonomiskt forsvar 145
Ovriga forsvarsanslag inom andra departements ansvarsomraden 70

Summa 5465

Utover detta belopp tillkommer f6r priskompensation (se sid. 174)
for det militdra forsvaret ca 360 milj. kr. Detta innebdr, att total-
forsvarets utgifter for innevarande budgetér utgor drygt 16 % av
de totala statsutgifterna. Minskas dessa med transfereringsposter
och utlaning, kvarstar konsumtions- och investeringsanslagen, som
tillsammans utgor statens ansprak pa reala resurser. Forsvarsansla-
gen, som huvudsakligen 4r av denna karaktir, svarar for ca 36 %
av de reala resursanspraken. Andelen av de statliga investeringarna
ar nagot hogre, ca 45 %.

Samhallsekonomiska alternativkostnader

Forsvaret liksom andra inte sjédlvfinansierade verksamhetsgre-
nar disponerar vid sidan av anvisade budgetmedel dven Gver andra
reala tillgdngar sammanhéngande med tidigare forvarv eller med
statliga forfattningsforeskrifter. Den statliga redovisningen visar
dock inte alltid det vdrde dessa resurser skulle ha vid ett alternativt

1 Innefattar dven pensionsutbetalningar for forsvarets fabriksverk.
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utnyttjande exempelvis inom den privata sektorn. Ifrdga om for-
svaret finns det anledning att i detta sammanhang sarskilt upp-
mirksamma kostnaderna for yrkesanstélld personal, for varnplik-
tiga och for fastighetsutnyttjande.

Det bor understrykas, att dessa problem ar aktuella dven inom
andra offentliga verksamhetsomraden. Inom t.ex. utbildningsva-
sendet, som har stor intern tjansteproduktion, kan de samhillseko-
nomiska resursanspraken antas betydligt Gverstiga budgetens ut-
giftsbelopp. Rattvisande kalkyler av forsvarets samhallsekonomis-
ka kostnader kan vara visentliga for dess interna resursférdelning.
Vid val t.ex. mellan alternativa satt att kdpa eller framstilla tjdns-
ter dr det uppenbarligen av vikt att rétt skatta de totala kostnader-
na for yrkesanstalld personal. Motsvarande giller vid forandringar
ifraga om anvindning av virnpliktiga och utnyttjande av egna fas-
tigheter. Lat oss illustrera detta genom nagra rakneexempel.

Lonekostnaderna inom olika statliga verksamhetsomréaden re-
dovisas f.n. utan hénsyn till vdrdet av det pensionsatagande, som
varje anstillning innebir och som i de flesta fall i sinom tid kom-
mer att belasta civildepartementets budget. Detsamma giller f.6.
de omedelbara utgifterna for ATP- och sjukforsikringsavgifter
m.m. [ statskontorets programbudgetutredning (SOU 1967: 11)
har vissa Overslagsmissiga berdkningar gjorts, som tyder pa att
ett paslag om ca 20 % pa de statliga lonerna skulle utgora en rim-
lig virdering av dessa sociala ataganden. Med hénsyn till de for
militdr och civilmilitdar personal i regel Iaga pensionsaldrarna torde
for det militdra forsvaret ett paslag om 30 % vara rimligt. Rdknat
pa personallonerna under forsvarshuvudtiteln for budgetaret
1967/68 (1 180 milj. kr. i 1966 ars loneldge) skulle ett sadant pa-
lagg medfora en merkostnad pa 354 milj. kr., ett belopp som vil
stimmer med de tidigare angivna pensionsutgifterna enligt den
reviderade finansplanen. Aven om virdet av dessa pensionsata-
ganden m.m. debiteras det militdra forsvaret skulle inte den stats-
finansiella totalkostnaden for det militdra forsvaret dndras. Dir-
emot kan andra alternativ att kopa tjanster aktualiseras, om pen-
sionsutgifterna m.m. far belasta forsvarshuvudtiteln.
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Den samhillsekonomiska kostnaden for virnpliktsutbildningen
— liksom for all annan utbildning — utgors frimst av det civila
produktionsbortfall, som utbildningen férorsakar. For budgetéret
1967/68 riaknar man for de virnpliktiga med sammanlagt 17,4
milj. tjanstgdringsdagar. Detta dr mindre dn de ndrmast foregaen-
de aren. Minskningen beror pa overgangen till nytt vdrnplikts-
system och pa en av kostnadsskil vidtagen tillféllig begrinsning av
repetitionsutbildningen. Antas att den vérnpliktiga personalens ge-
nomsnittliga vérde i den civila produktionen dr 50 kr./dag, skulle
den totala samhillsekonomiska virnpliktskostnaden innevarande
budgetar utgdra ca 870 milj. kr. I riksstaten for innevarande budget-
ar anvisades totalt ca 350 milj. kr. till skilda vdrnpliktsersattningar
m.m. Kalkylen tyder saledes pa en arlig samhillsekonomisk mer-
kostnad om ca 520 milj. kr.

Beridkningen av det militdra forsvarets ersittning till forsvarets
fastighetsfond for att avskriva och forrdnta den del av fastighets-
bestandet, som anses ha civilt utnyttjandevérde, grundas péa det
successivt nedskrivna anskaffningsvardet. F.n. dr hela markinne-
havet bokfort till ca 345 milj. kr. medan den del av byggnads-
bestandet, som skulle kunna utnyttjas civilt, 4r nedskrivet till om-
kring 625 milj. kr. Detta innebdr, att fondens hela tillgdngsvéarde
— ca 970 milj. kr. — svarar mot ca tre anldggningar av den typ,
som f.n. uppfors for I 1 och Ing 1. Nuvarande ersittningsbelopp
syns saledes vara liagre dn den samhillsekonomiska kostnaden
for forsvarets fastighetsutnyttjande. Det dr emellertid omoijligt att
gora en rattvisande skattning av dessa fastighetskostnader utan
mera detaljerade utredningar. For att illustrera storleksordningen
av problemet kan vi anta att det skulle ta omkring 20 ar fran ett
noll-lige och med nuvarande investeringstakt att bygga ut "kasern-
byggnaders delfond” till dess nuvarande niva. En tillimpning av
nu gillande forrantnings- och arsavskrivningskrav pa det totala
ateranskaffningsvardet skulle da for budgetaret 1967/68 kunna
medfora en merkostnad i forhéllande till redovisade utgifter om ca
150 milj. kr. Enbart dessa rikneexempel tyder pa att de tidigare
angivna totalforsvarskostnaderna bor uppriknas med omkring 670
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milj. kr. for att en riktigare bild av forsvarets samhallsekonomiska
kostnader skall erhéllas.

Andra konsekvenskostnader m.m.

Totalforsvaret liksom en rad andra statliga aktiviteter medfor
dven vissa samhillsekonomiska resursansprak, som Gver huvud
taget inte avspeglas i statsbudgeten men vars virde det dr svart att
berdkna. Det civila samhillet aldggs en rad restriktioner av for-
svarshansyn. Som exempel kan nimnas skyldigheten att anordna
normalskyddsrum vid nyproduktion av bostédder i titorter. Antag,
att denna skyldighet fordyrar bostadsbyggandet med 1 % — vil-
ket troligen innebir en underskattning — och omfattar hilften av
bostadsproduktionen under ar 1967. Hyresgdsterna kommer da att
asamkas en kostnadsokning svarande mot drygt 40 milj. kr. i 6kade
byggkostnader. Denna post utgér mer dn en tredjedel av civilfor-
svarets anslag for innevarande budgetar. Det dr mdjligt att den
interna resursférdelningen inom civilforsvaret skulle paverkas, om
kostnaderna f6r normalskyddsrum debiterades forsvaret. Andra sa-
dana kostnadskrdvande restriktioner paverkar utformningen av
kraftanldggningar, vigar, oljeforetagens lagring etc.

Aven for jordbruks- och lokaliseringspolitikens utformning har
aberopats forsvarspolitiska hansyn. Enligt de berdkningar som
redovisats av A. Lindbeck och O. Guldbrandsen i boken ”Jord-
brukspolitikens mal och medel” skulle t.ex. ett extremt import-
alternativ till Sveriges hittillsvarande jordbrukspolitik kunna med-
fora overflyttningsvinster, motsvarande en 0kning av nationalin-
komsten med ca 4 miljarder kr. Onskar man emellertid bibehalla
ett beredskapsmotiverat minimiprogram avseende livsmedelsfor-
sorjning, reduceras enligt forfattarna de potentiella 6verflyttnings-
vinsterna med 1—2 miljarder kr.

Mot dessa olika utom-budgetéra forsvarskostnader far emeller-
tid ocksa vagas forsvarets likaledes vdsentliga — men svarmit-
bara — bidrag till den civila sektorn. Dessa bidrag omfattar bl.a.
kortsiktig medverkan i arbetsmarknadspolitiska atgiarder och lang-
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siktiga sysselsdttningseffekter av forsvarslokalisering. De omfattar
vidare allménna “civila” utbildningseffekter av exempelvis varn-
pliktsutbildningen. Vidare kan nimnas de bidrag, som ldmnas till
civil forskning och industriellt utvecklingsarbete, liksom dven for-
svarets medverkan i skilda slag av katastrofberedskap.

Forsvarets andel av samhéllsresurserna

Forsvarsanstrangningarna tar i dag i ansprak en stor del av virl-
dens produktiva resurser. Man har berédknat att drygt 20 milj. mdn-
niskor direkt sysselsdtts inom forsvaret i olika lander. Tas @ven hdn-
syn till den arbetskraft, som indirekt arbetar for forsvarets rikning
genom tillverkning av materiel for forsvaret etc. torde man né ett
antal av bortat 50 milj. personer. Forutom arbetskraft binds dven
andra produktionsfaktorer, maskiner, byggnader etc. vid forsvars-
produktionen. Ett forsok i borjan av 1960-talet att uppskatta de
totala forsvarsutgifterna i virlden gav resultatet ca 650 miljarder
kronor eller 8—9 % av de totala inkomsterna i virlden. Enligt
samma beridkning svarade USA, Sovjetunionen, Storbritannien,
Frankrike, Visttyskland, Kina och Kanada for sammanlagt om-
kring 85 % av virldens forsvarsutgifter.”

Olika typer av matt kan anvindas for att askadliggora forsvars-
sektorns relativa storlek. Vi skall hidr begrinsa oss till att belysa
1 Jfr "Economic and Social Consequences of Disarmanient”, U.N. 1962,
Sammanstillningen har hirvid gjorts utifran gillande officiella vaxelkurser.
En senare beridkning, som for de flesta lander avser ar 1964—65 har, med
ungefdr samma totala slutresultat, genomforts av E. Benoit och H. Lubell
i "The World Burden of National Defence” i samlingsverket: ”Disarmament
and World Economic Interdependence, Oslo, 1967. I sistnamnda arbete pre-
senteras dven resultaten av forsok att dels utnyttja viaxelkurser, som béttre
in de officiella aterger valutornas relativa inhemska kopkraft dels genom-
fora vissa korrigeringar med hénsyn till den civila alternativkostnaden ifra-
ga om varnpliktsutnyttjande och lopande forsknings- och byggnadsutgifter
inom forsvaret i olika linder. Den forsta typen av justering leder till en steg-
ring, den andra typen till en sidnkning av totalkostnaderna. I bagge fallen
rorde det sig om mindre dn 15 % fordndring.
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forsvarets krav pa samhillsresurserna utifrén dess andel av primé-
ra produktionsfaktorer och den totala produktionen.

Antalet tjanster inom totalforsvaret (omraknade i arstjanster)
berdknas vid ingéngen till budgetaret 1967,/68 vara inemot 57 000.
Antalet varnpliktiga (omrdknade i tjanstgéringsdr om tolv mana-
der) berdknas under innevarande budgetar till drygt 48 000.

Ett betydande antal ménniskor dr ocksa indirekt sysselsatta av
forsvaret inom industrin etc. Vi har emellertid inga sdkra grunder
for att berdkna antalet indirekt sysselsatta. Utifran vissa Gverslags-
massiga kalkyler kan antalet uppskattas till omkring 100 000, vil-
ket skulle innebdra en sammanlagd forsvarssysselsittning av ca
205000 eller ca 6 % av landets totala antal forvdrvsarbetande.
Som jamforelse kan ndmnas, att man i den offentliga debatten i
USA brukar ange att var tionde arbetstagare arbetar direkt eller
indirekt for forsvaret, medan andelen i flera delstater, t.ex. Cali-
fornien, dr vdsentligt hogre.

Input-out put-studier

En av de fa tillgingliga utgangspunkterna for berdkning av for-
svarets indirekta arbetskraftsutnyttjande m.m. utgér 1957 ars in-
put-outputundersdkning, dar vissa sirkalkyler och specialredovis-
ningar genomfordes med avseende pa forsvarets efterfragan.?

Undersokningen av leveranserna till forsvaret avser budgetéret
1957/58, men ett avsteg har gjorts betraffande marinen, dar upp-
gifterna till del avser kalenderaret 1957.

Man har bl.a. berdknat hur stor del av den totala produktions-
kapaciteten och av olika priméra produktionsfaktorer, som forsva-
ret direkt och indirekt tog i ansprak under denna period. Foljande
uppstillning ger en sammanfattning av dessa berdkningar (milj.
kr.). Pa raden for ”Produktion” sammanfattas saledes i forsta ko-
lumnen olika néringssektorers direkta leveranser till forsvaret och
i andra kolumnen virdet av de indirekta leveranser av ravaror,

1 For en niarmare presentation av dessa resultat se B. Hoglund: Forsvarets
resursforbrukning, FOA P rapport C 147, 1965.
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Forsvarets direkta Forsvarets indirekta

. E Totalt

resursansprak resursansprak
Produktion 1509 1044 2 553
Import 205 283 488
Arbete 687 738 1425
Ovrigt 209 488 697

halvfabrikat m.m. som hidrigenom blir nddvéindiga. Motsvarande
giller for "Import”, ”Arbete” och Ovrigt”. Under rubriken ”Ov-
rigt” innefattas bla. vinster, rintor och andra kapitalutgifter samt
en viss oredovisad restpost.

Da siffermaterialet mera dr av historiskt intresse dr det framfor
allt relationerna, som kan intressera. Vi ser t.ex., att leveranser till
forsvaret av en viss storlek medforde en total omsittning inom pro-
duktionsapparaten, som var 1,7 ganger s& stor (2553:1509). De
indirekta importbehoven via forsvarets leverantorer var omkring
1,4 ganger sa stor som den direkta forsvarsimporten (283:205).
Den indirekta forsvarssysselsittningen genom forsvarets industri-
bestéllningar var t.0.m. nagot storre dn den direkta, atminstone i
kronor riknat.

Import och export

Forsvarets import kridver sin andel av landets tillgdng pa ut-
landska valutor. Inte heller ifraga om forsvarets direkta och indi-
rekta import finns nagot tillforlitligt berdkningsunderlag for de
senaste aren. Utifran 1957 ars input-outputundersékning kan for-
svarets totala andel av varuimporten for budgetaret 1957/58
skattas till omkring 4 % . De forsok, som gjorts till schablonkal-
kyler av forsvarsimportens omfattning under senare ar, tyder pa
en viss 0kning av denna andel. Om forsvarets importandel &r lidgre
dn dess andel av sysselsdttningen borde detta innebira att en Gver-
foring av resurser fran forsvarssektorn till civila produktionssekto-
rer genomsnittligt skulle medfora en 6kning av den totala importen.

Under senare ar har endast 12—15% av de totala industri-
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kopen fran forsvarets forvaltningar gatt direkt till utlandska leve-
rantorer. Dessa siffror underskattar dock forsvarets beroende av
import. S& inkluderas inte t.ex. svenska leverantorers egna inkop
eller forsvarets drivmedelsimport, som férmedlas av inhemska le-
verantdrer. Om vi utgar fran den punktundersokning, som gjordes
av 1957 éars input-outputundersokning, skulle importens andel av
forsvarets materielanskaffning kunna vara t.o.m. 2—3 génger stor-
re dn vad siffrorna ovan anger. Detta innebir bl.a., som tidigare
framhallits, att inhemska projekt dtminstone under vissa tider av
utvecklingsarbetet kan réka i fara, om importen av olika kompo-
nenter stryps.

Forsvarsindustrins export tillfor & andra sidan landet utldndska
valutor. Mdjligheten till svensk vapenexport begrinsas dock, som
framgatt av diskussionen i kap. 3, genom olika restriktioner gil-
lande kundland. Under de senaste sex aren har den arliga svenska
vapenexporten, sammanrdknat utifrdn officiell handelsstatistik,
uppgatt till genomsnittligt 140 milj. kr. eller mindre &n 1 % av den
totala varuexporten.

Andel av BNP

Som ett sammanfattande matt pa forsvarets andel av samhillets
totala produktionsfaktorer brukar man ofta utnyttja kvoten mellan
forsvarsutgifter och bruttonationalprodukten (BNP) till produk-
tionskostnad.® Som matt pa forsvarets verkliga andel av produk-
tionsfaktorerna under ett visst ar torde dock denna kvot vara ytterst
otillforlitlig. Redan i det foregdende diskuterades nagra av de pro-
blem i samband med beridkning av forsvarskostnaderna, som med-
for att ett sdidant matt tenderar att underskatta forsvarets resurs-

1 Att BNP beridknas till produktionskostnad innebar att den forst fram-
riknade "BNP till marknadspris” korrigeras med hansyn till effekten av
indirekta skatter, subventioner m.m. DA forsvarsanslagen till nirmare 85 %
inte belastas av indirekta skatter, torde hirigenom forsvarskostnad och BNP
bli mera jamforbara.
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andel. Till detta kommer vissa mera tekniska brister i jimforelsen.
Under forutsittning att inga saddana organisatoriska fordndringar
skett, som kan vintas visentligt paverka tolkningen, torde dock
BNP-andelens forandring mellan olika &r kunna i viss man belysa,
hur forsvarets relativa resursforbrukning utvecklats.

Foljande sammanstillning visar, hur det militdra forsvarets an-
del av BNP har utvecklats under budgetaren 1958/68.

1958/59 4,9 %
1959/60 4,9 %
1960/61 4,7 %
1961/62 4,5 %
1962/63 4,5 %
1963/64 4,6 %
1964/65 4,6 %
1965/66 4,5 %
1966/67 4,3 %
1967/68 4,1 %

I denna sammanstéllning har rdknats med anvisade reservations- och in-
vesteringsanslag samt nettoutgift pd ovriga anslag. Anslagsbeloppet for bud-
getdret 1966/67 har reducerats med de 350 milj. kr. av anvisade medel,
som enligt riksdagens beslut t.v. inte f&r disponeras. For budgetaret 1967/68
har samtliga anslag upptagits enligt riksstaten och for &r 1968 har antagits
en volymokning av BNP med 4 %

Utover de reservationer kring andelsberdkningarna, som redovi-
sades ovan, kan det vara anledning att understryka att denna typ av
kapacitetsmétt av flera skil inte kan véntas ge en réttvisande bild
av de “overflyttningsvinster”, som eventuellt kan realiseras vid en
Overforing av arbetskraft m.m. fran forsvarssektorn till civila pro-
duktionssektorer.

Internationella jamforelser

Internationella jamforelser av forsvarsutgifter och dessas andel
av BNP maste tolkas och utnyttjas ytterst forsiktigt. Till de svarig-
heter, som forut ndmnts kan tillkomma skiljaktigheter i avgréns-
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ning och definition av begreppen forsvarsutgift och BNP samt olik-
heter mellan linderna ifriga om grundldggande pris- och 16ne-
struktur. Har giller séledes i dnnu hogre grad, att den absoluta
storleken av de skattade andelarna dr svar att tolka men att den
relativa utvecklingen mellan aren likvil antyds genom kvoternas
fordandring. Vissa uppgifter av detta slag ges i foljande samman-
stdllning, som bl.a. syns visa, att Sverige ifrdga om relativa forsvars-
utgifter ligger hogre 4n manga andra jamforbara lander. Det dr
emellertid tvivelaktigt — dven bortsett fran det statistiska materia-
lets brister — om summariska jamforelser av detta slag dr menings-
fulla.

Forsvarsutgifternas utveckling i olika linder

Genomsnittlig arlig pro- Forsvarsutgifter i %
centuell forandring av av BNP
forsvarsutgifterna
1961—63 1963—67 1958 1963 1965
Sverige 9,6 7,4 5,3 5,3 5,0
Vissa NATO-linder
USA 5,6 10,4 11,2 9,6 8,3
Storbritannien 3,7 5,3 7,2 6,8 6,6
Frankrike 6,0 6,7 5,5 5,0
Visttyskland 20,8 5,1 3,0 53 4,6
Belgien 14,2 12,1 3,6 3,6 32
Norge 11,8 9,3 3,8 3,8 4,1
Danmark 7,9 3,0 3,3 3,3
Vissa linder inom déstblocket
Sovjet 1,2 0,2
Tjeckoslovakien 9,1 2,7
Polen 10,4 7,1
Vissa dvriga linder
Schweiz 9,7 6,7 5,3 5,3 5,0
Osterrike 11,8 10,7 1,7 1,5 1,5

Uppgifterna om forsvarsutgifternas andel av bruttonationalprodukten till
faktorpris ar hamtade fran OECD:s nationalrikenskapsoversikter. Att inga
motsvarande uppgifter redovisas for ostblockets lander sammanhénger med
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att deras nationalrikenskaper och BNP-matt konstruerats fran vésentligt
andra utgdngspunkter an OECD-lindernas. — Procenttalen géllande for-
svarsutgifternas arliga forindring bygger helt pa uppgifter i respektive ldn-
ders nationalriikenskaper, statistiska arsbocker och budgetdokument. Ifréga
om aren 1966—67 avser tabellens uppgifter i allmdnhet beviljade forsvars-
anslag medan for tidigare ar procenttalen ar berdknade med utgdngspunkt
frdn budgetutfallen. For de lander, vilkas budgetdr inte Overensstimmer
med kalenderdren, avser tidsuppgifterna 1961—63 och 1963—67 de bud-
getar, som pabdorjats under de angivna kalenderaren. Det bor observeras att
utgifterna berdknats i 16pande priser, varfor skillnader i prisutveckling kan
forklara en del av olikheterna i forsvarsutgifternas procentuella stegring.
Att procentuppgifterna for Sverige i OECD-statistiken ovan skiljer sig fran
tidigare redovisade andelsmétt i den svenska officiella statistiken samman-
hianger bl.a. med att olika avgrdnsningsprinciper utnyttjats.

Vi har i de tva forsta avsnitten i detta kapitel velat belysa bety-
delsen av att for vissa interna resursfordelningsproblem inom det
militdra forsvaret och for frigan om samhallsresursernas fordelning
mellan olika funktioner inom totalférsvaret utga frén de samhills-
ekonomiska kostnaderna. Lat oss gora tankeexperimentet att vi ef-
ter en fullstdndig och betydligt grundligare genomgéng av de sam-
hiillsekonomiska kostnaderna dn den som hir redovisats fatt en
overblick over totalforsvarets och dess olika komponenters forbruk-
ning av och ansprék pa samhillsresurser. Redan en sadan fullstdn-
dig kostnadsredovisning kan ge indikationer om i vilken grad den
faktiska resursfordelningen svarar mot den betydelse, som tillmts
de olika komponenterna for genomforandet av den svenska sidker-
hetspolitiken. Samtidigt mojliggdrs hiarigenom ocksa en kostnads-
berdkning av de olika restriktioner, som aldggs forsvaret sdsom
viarnplikt, beredskapslagring etc. och kan diarmed ge vigledning
om och i vilken grad restriktionerna bor littas.

Forsvaret och stabiliseringspolitiken

Som landets stOrsta arbetsgivare, ansvarig for ndrmare sextio-
tusen fast anstillda och for ndrmare hilften av all statlig investe-
ring, har forsvaret mojligheter att medverka dven i den kortsiktiga
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konjunkturstabiliseringen och sysselsittningspolitiken. Det har vis-
serligen tidigare ofta ansetts foreligga ett motsatsforhallande mel-
lan konjunkturanpassade forsvarsutgifter och langsiktig materiel-
planering. Bakgrunden till denna uppfattning har vil dels varit att
samhillsekonomiska och statsfinansiella hdnsyn ibland tagit sig ut-
tryck i abrupta anslagsminskningar eller mindre 16nsamma stdd-
bestdllningar, dels sammanhingt med att forsvarets langsiktiga ma-
terielplaner varit s hart lasta att tillfalliga storningar fatt ogynn-
samma aterverkningar pa planeringen. I det foregdende kapitlet
motiverades utifran interna forsvarshiansyn olika forslag, som bl.a.
syftade till att underldtta en anpassning av forsvarsplanerna till
fordndrade behov eller forutsittningar. Kravet pa stabiliserings-
politisk hansyn ger dkad vikt at onskemalen om en planerad an-
passning.

Den formella ramen for statliga myndigheters medverkan i de
arbetsmarknadspolitiska anstrdngningarna for konjunkturutjim-
ning har hittills varit den s.k. “investeringsreserven av statliga,
kommunala och statsunderstddda investeringsobjekt”. Denna re-
serv, vars sammansattning och utnyttjande foreslas av arbetsmark-
nadsstyrelsen (AMS), innehaller enligt forslaget for 1967/68 in-
vesteringsobjekt till ett sammanlagt véirde av ca 1650 milj. kr., var-
av ca 1000 milj. kr. utgdrs av statliga arbeten. Totalforsvaret sva-
rar for ndrmare en tredjedel av de statliga objekten och for bortat
hélften av de ddr ingdende materielanskaffningarna.

[ sitt forslag for ar 1967/68 siger sig AMS ha haft som allmin
riktlinje for forslaget till investeringsreserv att begrdnsa urvalet av
statliga och statsunderstddda arbetsobjekt till sidana aktuella eller
eljest angeldgna anldggnings- och husbyggnadsarbeten samt an-
skaffningar av industriprodukter, som bedomts bora komma till
utforande i normal turordning under de ndrmaste &ren. Denna ur-
valsprincip innebdr, att arbeten i investeringsreserven inom sadana
verksamhetsomraden, dar langtidsplaner finns upprittade, i regel
utvalts inom ramen for dessa”.

Trots dessa strivanden kvarstar svéarigheterna att undvika att
lagprioriterade objekt via investeringsreserven adderas till den or-
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dinarie verksamheten och att sdkerstdlla tillrdcklig forplanering
och mdjlighet till snabb igéngsattning. Fran olika hall har darfor
framforts forslag om att ersitta det nuvarande systemet med en
mindre tungrodd och ur dessa synpunkter mera effektiv ordning.
Hirvid efterstrdavas framfor allt ett system, som gor det mdjligt att
vid behov kunna tidigareldgga projekt i de ordinarie planerna med
négon eller nagra manader. For forsvarssektorn skulle detta inne-
bara att nuvarande arliga uppgifter till investeringsreserven ersitts
eller kompletteras med uppgifter om mdjliga tidigareldggningar
m.m. Ett visst Iopande informationsutbyte pa lokal niva ifrdga om
byggnads- och anldggningsarbeten kan underldttas genom de ny-
ligen etablerade byggarbetsnimnderna. Didrutover efterstrivas en
sadan utformning av investeringsplaner och budgetprogram inom
forsvaret, som mojliggor en smidig anpassning till det radande sys-
selsdttningsldaget. Det giller ddrvid att ange dels vilka arbeten och
anskaffningar inom en programplan som kan tidigareldggas, dels
vilka merkostnader som en sadan forplanering och eventuell tidi-
gare igéngsdttning kan medfdra.

For att regeringen skall kunna finansiera investeringsreservens
arbeten i ett akut arbetsloshetsldge faststéller riksdagen varje ar ett
sirskilt kreditiv eller en beredskapsstat for “ekonomisk kris eller
annat nodldge”. Av naturliga skil undviks att i onddan utnyttja
denna finansieringsform, och beredskapsstaten har i praktiken inte
anvints sedan 1953. Under senare ar har riksdagen istillet be-
myndigat Kungl. Maj:t att “ddrest arbetsmarknadsldget s& paford-
rar, inom ramen av ett belopp av 600 milj. kr. meddela beslut om
utforande av arbeten, for vilka anslag uppforts pa allmidn bered-
skapsstat — — —”. | praktiken har ofta de skilda myndigheterna
tillrackliga reservationsbehallningar for att sjdlva kunna finansiera
de arbetsmarknadspolitiskt onskvirda investeringarna. I den méan
det varit aktuellt att aktivera forsvarsobjekt i investeringsreserven,
sasom 1958—59 och 1962—63, har dessa investeringar bekostats
via ordinarie anslag, tilliggsanslag pa fjarde huvudtiteln eller AMS-
anslag. Fordelningen av kostnader mellan AMS och forsvaret ifra-
ga om investeringsreservens objekt, om andra sirskilda stodbe-
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stdllningar eller forsvarsinriktade beredskapsarbeten utgor emel-
lertid fortfarande ett viktigt och besvirligt problem. I linje med de
allminna onskemal, som redovisats ovan giller det att i dessa fall
berdkna de merkostnader for forsvaret, som bor belasta arbets-
marknadspolitiken och samtidigt skapa en central medelsreserv for
att kunna bestrida dessa kostnader.

Det borde inte heller behovas ett arbetsloshetshot for att de stat-
liga atgdrderna skulle samordnas med héansyn till sysselsidttnings-
konsekvenserna. Med ett smidigare system for budgetering och
forplanering borde det vara mojligt att tidsmassigt battre anpassa
de statliga myndigheternas bestédllningsverksamhet och igdngsatt-
ning dven med hénsyn till brist ifrdga om olika arbetskraftskate-
gorier och till inflationsrisker.

Forsvaret och lokaliseringspolitiken

Den interna omflyttningen inom Sverige av médnniskor och foretag,
vilken G6kat i omfattning under de senaste decennierna, har bl.a. lett
till en befolkningskoncentration till vissa tdtortsomraden i sodra
och mellersta Sverige och en motsvarande uttunning av befolkning
och niringsliv i vissa glesbygdsomraden, framfor allt i norr. Denna
utveckling medfor ocksa problem for forsvaret, som enligt resone-
mangen i kap. 3, maste avse hela landet. Befolkningskoncentratio-
nen medfor i vissa avseenden Okad sarbarhet, samtidigt som moj-
ligheterna att lokalt rekrytera olika typer av forsvarsresurser mins-
kar i glesbygderna.

Diskussionen kring forsvaret och lokaliseringspolitiken har tidi-
gare framst gillt hdnsynen till beredskapskraven. Under senare ar
har intresset ocksa dgnats at forsvarets mojligheter att forverkliga
intentionerna i den langsiktiga samhillslokaliseringen.

Inom forsvaret skiljs pa olika slag av beredskap. Den frimsta
uppgiften for forsvarets fredsorganisation giller den langsiktiga be-
redskapen, dvs. arbetet att producera krigsforband och bygga upp
kapaciteten inom totalforsvarets olika delar sa att det fortlopande
ger Onskad krigsavhéllande effekt. Denna beredskapsform medfor
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knappast andra lokaliseringskrav 4n de som sammanfaller med de
civila sektorernas onskemal om effektiva samarbetsformer. Mobi-
liseringsberedskapen innefattar de atgirder, som krivs for over-
gang fran freds- till krigssamhalle. Insatsberedskapen avser att hal-
la myndigheter och truppforband disponibla for omedelbar insats
i en omfattning, som svarar mot det politiska ldget. Det dr framst
mobiliserings- och insatsberedskapen som kan stilla speciella krav
pé lokaliseringspolitiken.

Statlig lokalisering

Beredskapskrav och lokaliseringspolitik har behandlats av ett
flertal statliga utredningar. En av dessa utredningar, som huvud-
sakligen diskuterade mdjligheten till minskad koncentration av
statliga myndigheter till Stockholmsomradet, sammanfattade sina
synpunkter pa foljande sitt ("Lokalisering av statlig verksamhet”,
SOU 1963: 69, sid. 122):

Sammanfattningsvis anser sig lokaliseringsutredningen kunna konstatera,
att beredskapskravet dr méngskiftande och att det darfor icke dr mojligt
gora gillande, att varje utflyttning frdn Stockholm friamjar beredskapen.
Visserligen kan en sidan atgiard héja insatsberedskapen, men denna vinst
motverkas av andra faktorer, sd ldnge utflyttningen dr begrinsad till ett fa-
tal myndigheter. Utflyttningen av enstaka organ kan dérfér mahénda t.o.m.
minska beredskapen. Om lokaliseringsatgdrderna diremot omfattar alla eller
i vart fall den Overvidgande delen av myndigheter med vésentliga totalfor-
svarsuppgifter torde vinsterna fran beredskapssynpunkt vara odiskutabla.
I sddant fall kan dstadkommas en betydande hojning av insatsberedskapen
samtidigt som forutsédttningarna for 1angsiktsberedskapen icke behover for-
samras. Det blir alltsd en avvigningsfraga att bedoma beredskapskravets
inverkan pa lokaliseringsatgirderna.

Utredningen berdrde diremot inte den internationellt ofta dis-
kuterade fradgan om hur en forldggning av viktiga forsvarsetablis-
sement till stora befolkningscentra kan paverka utformningen av en
angripares malval vid luftangrepp. En fdljd av en saddan militar
lokalisering @r att anfall som primart riktas mot militdra mal dven
kan medfora betydande civila skadeverkningar. Man kan i detta
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sammanhang erinra om de liknande tankegangar som under andra
virldskriget motiverade att axelmakterna forklarade bl.a. Rom
som “Oppen stad”. En mera extrem tankegéng, som framfor allt
diskuterats i USA, gor gillande, att man genom att medvetet sam-
manfora militira anldggningar och befolkningscentra skulle, at-
minstone i vissa konfliktsituationer, kunna avhalla en angripare
fran att anfalla dessa militdira mal. Vi har dock svart att tro att
svenska politiska beslutsfattare medvetet skulle forlagga militdra
anldggningar till tdtorter eller deras niarhet med frimsta syfte att
med civilbefolkningen som gisslan soka forebygga anfall mot dessa
anldggningar.

Naringslivets lokalisering

1963 offentliggjordes ocksd resultaten av en utredning om det
svenska naringslivets lokalisering (”Aktiv lokaliseringspolitik”,
SOU 1963: 58). Utredningen tog upp en rad samspelseffekter mel-
lan forsvar och lokaliseringspolitik, vilka bast kan belysas genom
négra citat ur betdnkandet (kap. 7):

Det fran forsvarssynpunkt frimsta kravet pd naringslivets lokalisering
innebdr, att de krigsviktiga produktionsenheterna placeras inom sddana om-
raden och pd sddant sitt, att de sdvitt mojligt kan arbeta ostorda i handelse
av krig. Produktionsenheterna bor darfor fran denna aspekt lokaliseras sé,
att de Ioper minsta risk for forstoring och att transporterna for den lokali-
serade enheten blir s korta och sé litet sirbara som mojligt.

Den koncentration av befolkning och ndringsliv till de storre tdtorterna,
som skett under efterkrigstiden, har fran forsvarssynpunkt inneburit en
mycket ogynnsam utveckling. Aven med ett mycket aktivt luftférsvar och
med langtgdende forebyggande civilforsvarsatgarder i avsikt att minska an-
fallsverkningarna, syns det inte mojligt att hindra forluster och skadegorelse,
som i vissa lagen kan fa forodande verkningar.

Utvecklingen pé livsmedelsomrédet har inneburit, att den tidigare starka
spridningen av livsmedelsindustrin 6ver landet forbytts i en koncentration
till storre tatorter av ett fatal stora foretag, exempelvis nar det giller kvar-
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nar, mejerier, slakterier etc. Dessa forhdllanden har medfort okade risker
och svérigheter for livsmedelsforsorjningen under krig.

En — — — spridning av niringslivets verksamhet inom landet skulle
iven medfora den gynnsamma konsekvensen, att den fredsmissiga utbygg-
naden av telekommunikationerna och elkraftnitet successivt pdverkades i
riktning mot mindre sdrbarhet. — — — utflyttningen frén Norrland — ——
har lett till att de norrlindska krigsforbanden nu stir infor rekryterings-
problem av betydande rdckvidd. Skulle utflyttningen fortsétta i oforminskad
takt miste mot slutet av 1960-talet utover nuvarande viarnpliktiga arligen
ett stort antal rekryter fran mellersta Sverige fullgora sin forsta tjinstgoring
vid norrlandska forband. En sddan utveckling medfor forlingda mobilise-
ringstider for krigsforbanden och sociala oldgenheter for berord personal.
Av hir anforda skal ter sig lokaliseringspolitiska dtgdrder, som kan leda till
minskad utflyttning fran Norrland, ytterligt angeligna fran forsvarssyn-
punkt. Motsvarande problemstillningar giller betriffande Gotland.

Det i det foregdende fran forsvarssynpunkt framforda onskemélet om en
samhillsplanering, som medfor minskad utflyttning fran Norrland, kan i
vissa fall komma att strida mot andra operativa 6nskemal. D4 en utbyggnad
av ndringslivet i Norrland torde forutsiatta forbiattrade kommunikationer,
kan okat behov av stridskrafter och beféastningar for forsvar av de nya for-
bindelserna uppkomma. Avvigningsproblem, som ofta dr svirbemistrade,
uppstér hirigenom.

Det 4r — — — betydelsefullt, att samhillet inte fir en utformning med
alltfor tidta befolkningskoncentrationer, som gor att utrymningsatgirder
m.m. ter sig sd omfattande och svirgenomférbara, att statsmakternas hand-
lingsfrihet binds. En utveckling mot 6kade koncentrationer medfdr en ut-
veckling mot Gkade risker eller krav pé tidigare beredskapsétgirder.

Det finns uppenbart inga enkla 16sningar pa de olika avvagnings-
problemen. Samtidigt som fOorsvarets medverkan i den lokala och
centrala samhillsplaneringen maste fortsitta och i méanga fall bor
kunna ske i ett tidigare skede, dr det ocksa klart att graden av for-
svarshdansyn far vdagas mot de merkostnader de medfor. I manga
fall kan det ocksa vara naturligare och billigare att lata forsvaret
anpassa sig efter lokaliseringsutvecklingen. Sa kan t.ex. dkad be-
redskapslagring eller forbattrade mojligheter for en senare lagring
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motverka en for forsvaret ogynnsam utveckling av industrilokali-
sering och livsmedelsproduktion. Avflyttningen fran ur forsvars-
synpunkt viktiga omraden kan ocksd delvis kompenseras genom
Okad rorlighet hos krigsforbanden och med en forbéttrad transport-
organisation.

Aktiv forsvarslokalisering

Forsvarets moijligheter att aktivt medverka till att de lokalise-
ringspolitiska malen uppnas har hittills varit obetydliga. Detta sam-
manhinger dels med att det hittills knappast gjorts nagra forsok
att systematiskt och langsiktigt studera konsekvenserna for civil
lokal samhillsplanering av alternativa forsvarslokaliseringar, dels
med oklarheten ifrdga om den hittills forsdksvis bedrivna lokalise-
ringspolitikens slutgiltiga verksamhetsmal och organisation. I USA
och i flera visteuropeiska linder har man forsokt uppskatta forsva-
rets regionala resursansprak, direkt via lokal verksamhet eller in-
direkt genom de successiva effekterna av forsvarets industribestall-
ningar. Likasé har ett flertal studier gjorts rorande de langsiktiga
civila konsekvenserna av alternativ lokalisering av forsvarsanlidgg-
ningar eller av olika inriktning i forsvarsbestillningarna. Liknande
studier berdknas inom kort bli pdborjade dven i Sverige. Resulta-
ten av den lokaliseringspolitiska forsoksverksamheten och av en
rad pagéende detaljutredningar kan vintas ge underlag for forslag
till 1969 ars riksdag géllande en mer permanent organisation for
lokaliseringsfragorna. Forst i samband hirmed torde en sidan
klarhet om lampliga lokaliseringskriterier och om mdjligheterna till
central samordning kunna vinnas att det blir mojligt for forsvaret
att i sin planering samverka med lokaliseringsplaneringen pa re-
gional niva.

Samordningen av den lokala detaljplaneringen mellan civil och
militdr verksamhet bor dock oavsett utvecklingen pa riksplanet
kunna vidareutvecklas och forbittras. Framfor allt géller det har
att pa ett tidigt stadium inom olika stdder och landskommuner
kunna sammanjimka konkurrerande langsiktiga markbehov hos
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civila och militdra myndigheter och att diskutera speciella fragor
sasom t.ex. militdrt orsakade buller- och sidkerhetsproblem for den
civila byggnadsplaneringen.

Forsvaret och néringspolitiken

Forsvaret 4r inte bara landets storsta arbetsgivare utan dven dess
storsta industrikund. Det har foljaktligen ett mycket stort infly-
tande pa niringsstruktur och forskningspolitik. Detta inflytande
kan dels gora sig mirkbart via forsvarsmotiverade hidnsyn i ndrings-
politiken, dels utdvas det direkt via forsvarets egna industribestall-
ningar.

Jordbrukspolitiken

Jordbrukspolitiken ger exempel pa det forsta slaget av inflytan-
de. I den betydelsefulla propositionen till 1967 ars varriksdag ”an-
gaende riktlinjer for jordbrukspolitiken™ (prop. 1967: 95) anfor
departementschefen bl.a. foljande:

Jag anser att en god livsmedelsberedskap ar en oundginglig del av vért
totala forsvar och en forutsattning for var traditionella neutralitetspolitik.
Av grundldggande betydelse for denna beredskap ar att det i fredstid finns
produktionsresurser och lager av livsmedel som i ett avsparrningsldge tryg-
gar folkforsorjningen. Utredningen har klarlagt att nu befintliga produk-
tionsresurser i jordbruket betydligt overstiger vad som kravs for att vid en
avsparrningsperiod av tre ar trygga livsmedelsberedskapen och att en minsk-
ning av produktionsresurserna ar mdéjlig med bibehéllen fullgod beredskap.
Sasom ett matt pa storleken av de produktionsresurser som vid en viss pro-
duktionsinriktning erfordras ur beredskapssynpunkt har utredningen angett
en lagsta sjalvforsorjningsgrad i fredstid av 80 %. Jag ansluter mig till ut-
redningens bedomning av den niva for produktionskapaciteten som av be-
redskapsskal i dagens lige bor uppehallas.

Vi har tidigare i denna bok velat ange metoder for att pa ett
systematiskt sdtt kunna studera frdgan om krigsmaktens resurs-
ansprak och den interna fordelningen av resurserna. Det hade varit
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av intresse att utifran liknande analyser kunna diskutera motiven
for de valda utgéngsvirdena, tre ars avsparrning och 80 % sjalv-
forsorjning. Det #r bristen pa sadana analyser inte bara for jord-
brukspolitikens utan dven for hela det ekonomiska forsvarets in-
riktning som foranledde oss att i kap. 4 peka pa behovet av en cen-
tral styrning av totalforsvarets planering grundad pa en samlad be-
domning av de olika totalférsvarskomponenternas uppgifter i for
var sidkerhetspolitik relevanta angreppsfall. Ifrdga om jordbruks-
politiken vore det t.ex. av intresse att uppskatta kostnaderna for
den marginella sjdlvforsorjningsgraden. Utifran dessa skulle andra
alternativ kunna diskuteras for beredskapsplaneringen. Vi kunde
t.ex. berdkna den marginella kostnaden for en kapacitetsokning,
dvs. for att under viss tid bygga upp en tillfredsstédllande livsme-
delsberedskap. I detta liksom i andra mdgjliga alternativ kan man
ocksa forbereda en kapacitetsokning genom att kopa optioner for
snabb import av livsmedel.

Forsvarets industrileverantorer

Forsvarets direkta inkop fran naringslivet, som under de senaste
fem aren uppgatt till 2—3 miljarder kronor, utgér exempel pa det
andra slaget av inflytande. Bara materielkostnaderna svarar for
ndrvarande for ca 50 % av arméns totala arsbudget, medan mot-
svarande procenttal for marinen och flygvapnet dr 60 respektive
80. Har inbegripes da sévil tygmateriel som intendenturmateriel
och fortifikationsmateriel.

Det svenska forsvaret kan anvinda en internationellt sett ovan-
ligt stor del av resurserna for tygmaterielanskaffning och mate-
rielunderhall. Anledningen hértill dr framst att Sverige inte har
nagra staende styrkor. En mycket stor del av materielen ligger sé-
lunda i mobiliseringsforrad eller utnyttjas endast periodvis inom
utbildningsverksamheten. Endast 5 % av arméns tygmateriel och
20 % av marinens kan sdgas vara stindigt i bruk. De hogre bered-
skapskraven m.m. medfor att motsvarande siffra for flygvapnet ar
95 %. Vi kan belysa Sveriges relativt stora satsning pa materiel-
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anskaffning genom en jamforelse med sex andra vdsteuropeiska

lander.!

Materielkostnader (anskaffningar och underhdll) i procent av totala for-
svarsutgifter

1955—1964
Sverige 53
Storbritannien 43
Frankrike 28
Visttyskland 32
Italien 16
Holland 26
Belgien 12

Mot bakgrund av den svenska ekonomins allmédnna utlandsbe-
roende 4r landet relativt sjalvforsorjande ifrdga om forsvarets mate-
riel, vilket bl.a. har motiverats av neutralitetspolitiken. Nagot inter-
nationellt samarbete for vapenutveckling har svensk industri inte
varit engagerat i, ehuru visst |dpande samarbete givetvis existerar
da det giller svensk licenstillverkning t.ex. mellan Saab och Hugh’s
(USA) och mellan Svenska Flygmotor och Pratt & Whitney (USA).

Graden av potentiellt eller reellt beroende mellan svenska och
utldndska forsvarsleverantorer kan ocksa belysas utifran dgande-
forhallandena. Jimfort med méanga andra ldander i Visteuropa ar
de utldndska &dgarintressena i svensk forsvarsindustri sma. Medan
inga sédana intressen finns i flygindustrin eller vapen- och ammu-
nitionsfabrikationen, svarar utlindska dotterforetag for en betydan-
de andel av elektronikindustrins forsvarsleveranser. Philips Tele-
industri och Standard Radio & Telefon AB #gs t.ex. helt av hol-
landska Philips resp. av ITT (USA) medan engelska Marconi sva-
rar for 29 % av aktiestocken i Svenska Radio AB.

Som tidigare ndmnts, har man i vissa ldnder sokt analysera vilka
konsekvenser som ett internationellt avtal om en kraftig eller total
avrustning skulle f4 med hinsyn till bortfallet av forsvarsbestill-

1 Tablén och sammanstéllningen (sid. 163) dr hamtade frdn ”The European
Armaments Base: A Survey, Part I”, forfattad av C. J. E. Harlow och ut-
given av The Institute for Strategic Studies, London 1967.
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ningar. Liknande undersokningar har i mycket ringa utstrickning
gjorts i Sverige. For den svenska forsvarsindustrin giller att fore-
tagens produktion &r relativt differentierad med konkurrenskraf-
tiga produkter for den civila marknaden. Problemet med ensidigt
forsvarsinriktade — och forsvarsberoende — industrier, ibland
exemplifierade med den amerikanska robotindustrin, torde darfor
atminstone inte vara storre i Sverige dn i de flesta andra jaimfor-
bara ldnder.

Det ir emellertid inte bara sd, att industrin kan bli beroende av
forsvaret. Aven det motsatta beroendeférhallandet kan finnas och
ge upphov till problem. Genom ett s.k. garantiavtal har forsvaret
t.ex. iklatt sig vissa langsiktiga finansiella forpliktelser gentemot
Saab. Ett langsiktigt samarbete mellan forsvaret och dess industri-
leverantorer dr av visentlig betydelse men nddvandiggor ocksa en
stindig vaksamhet mot riskerna for att statens industriintressen i
alltfor hog grad kan péaverka forsvarets interna planering och sam-
mansattning.

Forsvarets relationer till sina industrileverantorer, dess mojlig-
heter till insyn i foretagen och valet av lampliga kontraktsformer,
har under senare ar varit foremal for diskussion och utredning.
Ehuru nagon inhemsk anbudskonkurrens ofta inte existerar har
gjorda utredningar inte givit beldgg for att de svenska forsvarsleve-
rantorerna skulle ha oskiligt utnyttjat sin monopolsituation. Ut-
formningen av forsvarskontrakten har daremot inte alltid givit
foretagen tillrackliga incitament till kostnadsbesparingar. Staten
efterstravar darfor bl.a. bittre standardiserade kostnadsdefinitio-
ner, 6kad anvédndning av vinstdelningsklausuler bundna till kost-
nadsutvecklingen, d& maximipris eller fastpris inte kan faststillas,
samt specificerade kontraktsvirderingar av avvikelser fran prest-
anda och leveranstid. Dessa strdvanden dr ocksa forbundna med
krav pa forbattrade former for insyn och revision.

Det dr svart att uppskatta forsvarsbestillningarnas kort- och
langsiktiga inverkan pé industristruktur och det samhallsekono-
miska virdet av fordndringar i dessa avseenden. Det ar ldttare att
peka pa s.k. 7spill-over”’-effekter avseende teknisk och administra-
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tiv "know-how”, som via forsvarsindustrin kommer civil produk-
tion till godo. Manga hivdar, att den svenska industrins hoga tek-
niska kunnande atminstone inom vissa omréaden, t.ex. inom elekt-
ronik, regleringsteknik och fordonsteknik samt ifriga om admi-
nistrativ ledning vid utveckling av avancerade projekt, dr en direkt
foljd av forsvarets bestdllningar. Andra gor géllande, att Sverige
langsiktigt inte kan tdvla med de stora nationerna ifrdga om avan-
cerade tekniska produkter pa den internationella marknaden och
att darfor en bredare svensk satsning pa tekniskt avancerad indu-
stri kan vara en felinvestering. Den antydda problematiken belyser
svarighetsgraden av de problem, som maste tacklas vid en analys
av forsvarsbestillningarnas betydelse for svenskt niringsliv. En
annan intressant och svarbedombar fraga giller huruvida tenden-
sen till en spridning av forsvarsbestillningar till allt flera industrier
pa lang sikt dr gynnsam for svenskt néringsliv.

Forsvaret spelar ocksa en stor roll for landets teknisk-natur-
vetenskapliga forskning och utveckling. Vi har tidigare haft anled-
ning att peka pa nagra avvigningsproblem i detta sammanhang och
skall aterkomma till frdgan i det avslutande kapitlet. Vi skall har
ndja oss med att ndgot kommentera avvigningen inom forsvarets
forskning och utveckling mellan grundliggande forskning, kom-
ponentutveckling och projektbundet utvecklingsarbete. Hur denna
avvigning gors sammanhinger visentligt med forsvarspolitikens
inriktning. Man kan naturligtvis politiskt gora den beddmningen,
att Sverige under lang tid framét inte 16per ndgra risker att raka i
krig. Detta skulle d& medfora, att planeringen inriktas mot att moj-
liggora en framtida snabb uppbyggnad av forsvarspotentialen, om
det utrikespolitiska ldget skulle fordndras. Vid en sadan inriktning
av forsvarspolitiken bor 6kad prioritet ges den forskning som kan
klarldgga langsiktiga tekniska alternativ och 16sningar samt kom-
ponentutveckling for att mojliggora att dessa 16sningar kan reali-
seras tillrackligt snabbt.
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Forsvarets materielkostnader

Tabellen nedan visar, hur forsvarets industribestéllningar for-
delade sig pa olika branscher, pa enskild och statlig industri etc.
under budgetaret 1964/65. Den visar bl.a. metall- och verkstads-
industrins mycket stora dominans bland leverantdrerna. Denna
industrigren svarade for ndstan 60 % av svenska leveranser.

Forsvarets materielkostnader 1964/65 (milj. kr.)t

Andel i Andel i
milj. kr. procent
Enskild svensk industri 1783 65
Statlig industri 243 9
Utldandsk industri 305 11
Lokal anskaffning m.m. 399 15
Specifikation

Statlig industri rn.m. 243
varav bl.a.:
Forsvarets verkstader 77
Fortifikationsforvaltning 25
Forsvarets fabriksverk 96
Civila myndigheter 34
Enskild svensk industri 1783
varav bl.a.:
Metall och verkstadsindustri 1235
Livsmedelsindustri 77
Textilindustri 56
Brinsle och drivmedel m.m. 72
Byggnadsindustri 200
Centrala utbetalningar med mindre dn 100 000 kr
per ar och leverantor 78
Utlindsk industri 305
Lokal anskaffning, frakter, tullar m.m. 399

Totalt 2730

1 Uppgifterna har hamtats frin material, som sammanstéllts vid forsvarets
forvaltningsdirektion och som avser utbetalningar gillande anskaffning och

underhaéll av materiel samt Gvriga investeringar.

11 — Sidkerhetspolitik
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Forsvarets materielkostnader ifrdga om svensk metall- och verkstadsindustri
(sammanlagt 1423 milj. kr., enskild och statlig) fordelade pd olika branscher:

Andel i Andel i

milj. kr. procent
Flygplansindustri 540 38
Elektronik och instrument 335 24
Fordon m.m. 90 6
Skeppsvarv 74 5
Ovrig 383 27

Fig. 1. Utbetalningarna till forsvarets storsta inhemska leverantérer (néira
25 av de totala drliga materielutbetalningarna) — genomsnitt for budget-
dren 1964/65—1965/66.
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Kdlla: Forsvarets materielverk (Forsvarsdepartementet, 1967: 13).
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Under samma ar gick omkring 75 % av forsvarets bestéllningar
till leverantorer, vilkas arsleveranser Gversteg 5 milj. kr. Speciellt
dominerar de stora utbetalningarna ifrdga om metall- och verk-
stadsindustrin, for vilken motsvarande procenttal dr ca 85.

Fig. 1 visar, hur de olika militdra forvaltningarnas utbetalningar
fordelar sig Over de 10 storsta forsvarslevererande industriforeta-
gen,

Forsvarets tekniska niva

En annan visentlig avvigningsfraga, som vi berdrde i kap. 3,
giller val av teknisk niva. Vi framholl, att utvecklingskostnaderna
stiger mycket snabbt och i takt med projektens tekniska komplexi-
tet. Detta sista forhallande kan exemplifieras med nedanstaende
“tekniska trappstege”, som visar kostnadsdkningarna da ambi-
tionerna ifrdga om den tekniska nivén véxer. Tabellens virden byg-
ger pa erfarenheterna framfor allt i USA och Storbritannien. Da
det av olika skal dnnu inte foreligger data géllande totalkostnaden
for vissa av de hir aktuella projekten, aterges i stillet de noterade
arskostnaderna. Utvecklingen av dessa vapensystem torde kunna
stracka sig over 3—7 ar.

Genomsnittlig arlig forsknings- och utvecklingskostnad

Vapensystem Milj. kr.

Interkontinental robot med karnstridsdel 1500—2500
Flygplan med variabel geometri! 500— 750
Kéarnvapenbidrande bombplan (Mach 2) 400— 500
Luftvéarnsrobot 250— 300
Jaktrobot 250— 300
VTOL? flygplan 200— 250
Stridsvagn 25— 50
Rorlig kanon 5— 10

1 Det amerikanska s.k. "Swing-wing”-planet med mojlighet till skilda ligen
for flygplansvingarna utgor ett exempel pa denna konstruktionstyp.
2 VTOL = Vertical Take-Off and Landing.
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Aven stora nationer maste numera soka dela pa utvecklingskost-
naderna, om de vill kldttra hogt pa denna stege. Tablan kan for
svensk del ndrmast ses som en erinran om betydelsen av att dstad-
komma en lamplig avvdgning mellan vdrnpliktssystemets kostna-
der och val av teknisk niva inom fGrsvaret.
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8 Forsvarsplanering och
forsvarsorganisation

Nya principer for forsvarsplaneringens inriktning och ledning, sa-
som de vilka diskuterats i de foregaende kapitlen, kan endast ge-
nom en successiv omvandling av forsvarsorganisationen omsittas i
praktiken. Hur detta i detalj bor ske maste klarldggas genom ett
fortlopande utredningsarbete. Vi skall i detta avslutande kapitel
inskrénka oss till att peka pa sarskilt angeldgna organisationsfragor
och att soka antyda nagra olika reformvigar.

Forsvarsorganisationen kan delvis betraktas som ett hierarkiskt
uppbyggt beslutssystem. Medelsanslag och anvandningsforeskrif-
ter ges fran riksdag till regering, fran regering eller departement till
OB, centrala staber och forvaltningar, frin dessa till lokala for-
svarsenheter eller leverantorer, etc. Planerings- och budgetsyste-
mets uppgift dr bla. att tjdna som informationskanal, styrinstru-
ment och samordningsmedel mellan och inom dessa skilda nivaer.
Uttryckt i organisatoriska termer innebir detta, att man efterstra-
var en avgrinsning av ansvaret for varje enhet i organisationen.
Dess arbete skall inriktas pa de typer av problem och avvégnings-
frégor, som den har kompetens, tillricklig information och en or-
ganisatorisk motivation att 16sa pa ett for hela forsvaret andamals-
enligt satt.

For att det skall bli mgjligt att malinrikta verksamheten pa skil-
da nivaer inom forsvarsorganisationen utan att ddarmed detalj-
reglera underordnade myndigheter eller inskridnka deras initiativ-
rdtt kridvs successiva organisatoriska forbattringar. Vi har visat,
att detta kan ske genom att meddela planeringsforeskrifter, gil-
lande mal och ramvillkor, dels avseende de angreppsfall for vilka
forsvaret skall utformas, dels ifrdga om tillgingliga fria resurser pa
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olika nivaer. Studie- och budgetdirektiv blir darfor de tva visent-
liga styrinstrumenten fOor planeringen. Vi angav dven vissa ut-
gangspunkter for de centrala studiedirektivens utformning ifraga
om bl.a. principer for urval och beskrivning av angreppsfall, flexi-
bilitets- och adaptivitetskrav samt allmidn studiemetodik. Vidare
presenterades ett programbudgetsystem, som bl.a. innebdr en suc-
cessiv decentralisering eller delegering av budgetansvar.

I detta sammanhang understroks ocksa betydelsen av att av-
griansa ansvaret for forsvarsorganisationens olika funktionella de-
lar eller organ, sa att Overensstimmelse nas ifrdga om mal och
programinnehall. En moijlig sddan uppdelning av krigsmakten i s.k.
huvudprogram beskrevs i kap. 6. Avsikten hdrmed &r att sidker-
stilla dels att olika konkurrerande @ndamal blir organisatoriskt
foretradda och att dirmed de relevanta avvégningsfragorna auto-
matiskt aktualiseras, dels att den Overordnade bedomningen av
dessa problem sker utifrdn gemensamma mal och ramvillkor.

Ett annat samordningskrav med organisatoriska foljdverkningar
giller redovisningen av olika programalternativs konsekvenser, ut-
tryckta i effekter och kostnader. For att underldtta en bittre sam-
ordning i tid och rum av skilda program och programdelar bor,
enligt var tidigare diskussion, dessa konsekvenser atminstone pa
central niva redovisas bade fullstandigare och mera langsiktigt dn
som sker i dag.

Ett huvudkrav, slutligen, med vittgadende konsekvenser for sévil
budget- som studiesystem, dr behovet av en kontinuerlig och rul-
lande planering, som kan anpassas efter hdndelseutvecklingen.

Vi skall i det f6ljande ge exempel pa organisatoriska eller andra
fordndringar, som kan motiveras utifrdn dessa planeringskrav. Av
naturliga skdl kommer ddrvid huvuddelen av intresset att — i tur
och ordning — &dgnas programplaneringen pa riksdagsniva, i de-
partement och vid centrala staber.
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Sékerhetspolitisk samordning

Vihar i det foregdende upprepade ganger understrukit behovet av
en vidgad sikerhetspolitisk syn och samordning. I den man detta
berdr studiernas och planeringens organisation pa skilda nivéer
inom forsvaret skall vi ocksd aterkomma till detta nedan. Dessa
samordningsfragor faller till stor del utanfér ramen f6r den egent-
liga forsvarsorganisationen. Vi skall dock inledningsvis antyda
vissa mojliga organisatoriska forbattringar pa departemental niva.

Forsvarsministern ansvarar i dag for den fredstida samordning-
en inom totalforsvaret. Som tidigare angetts, finns inom forsvars-
departementet en samordningsavdelning som stabsorgan harfor.
Genom oOverforingen av civilforsvaret till forsvarsdepartementets
direkta ansvarsomrade har ocksa okade mojligheter for en budge-
tar och planeringsmissig samordning skapats. Mycket talar for att
man borde fullfolja denna utveckling mot ett enhetligt forsvars-
politiskt programansvar genom att dven overfora planeringsansva-
ret for det ekonomiska forsvaret fran handels- till forsvarsdeparte-
mentet. Det skulle d& bli mojligt att utifran en centralt ledd total-
forsvarsplanering och enhetliga planeringsprinciper kunna fé en
battre underbyggd diskussion och storre kostnadsmissig precise-
ring ifraga om de forsvarspolitiskt motiverade avvigningarna inom
t.ex. lokaliserings- och jordbrukspolitiken.

F.n. saknas organ for en sédkerhetspolitisk samordning i vidare
mening, dvs. mellan totalforsvaret och andra for sidkerhetspolitiken
betydelsefulla omraden, tex. utrikes- och handelspolitiken. An-
svaret for denna samordning avilar regeringen. Bristen pa sérskilda

sakerhetspolitiska samordningsorgan kan medféra risk for att vi- /~

sentliga sdkerhetspolitiska aspekter pa utrikes- eller handelspoli-
tiska problem, som tex. EEC-fragan eller fragorna kring nordiskt
samarbete, inte blir tillrickligt studerade eller beaktade. Vissa stu-
dier av beredskapsplanering, gillande exempelvis mgjliga framtida
sikerhetspolitiska konstellationer i Europa eller svenska regerings-
forhandlingar i vissa mdjliga konfliktsituationer, riskerar pa mot-
svarande sdtt att falla utanfor alla nuvarande departementsupp-
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gifter. Av liknande skl kan Sveriges insatser vid nedrustningsfor-
handlingarna inte dnnu betraktas som en del av ett helt integrerat
svenskt program for sikerhetspolitiskt upptridande.

”Vidgat forsvarsdepartement”

Hur den s#kerhetspolitiska samordningen bor 16sas samt fragan
om vilket departement som bor aldggas uppgiften kan diskuteras.
En nirliggande 16sning 4r att vidga forsvarsministerns — och for-
svarsdepartementets — samordnande ansvar. Hirigenom kan man
samtidigt tillgodose flera andra onskemal utan att ndgon genom-
gripande organisatorisk fordndring behover goras. Ett konsultativt
statsrdd — en “samordningsminister” — bor i sé fall tillkomma
for att inom forsvarsdepartementet handha samordningsuppgifter-
na. Det syns ocksd naturligt att detta statsrad ocksa handldgger
fragor rorande nedrustning och rustningskontroll m.m.

En sdrskild planeringsavdelning bor organiseras inom departe-
mentet. Denna skall bereda fragor, som ror savil formuleringen av
utgangspunkter och alternativ for svensk sdkerhetspolitik som upp-
foljning av denna politiks konsekvenser for andra offentliga pro-
gram eller samhallsintentioner. Departementet i dvrigt bor organi-
seras for att bereda drenden rorande planeringens ledning, uppfolj-
ning och kontroll ifrdga om totalforsvarets tre huvudprogram
krigsmakt, civilforsvar och ekonomiskt forsvar. For att sdkerstilla
att fragor av interdepartementalt intresse far en allsidig belysning
maste ocksa en horisontell samordning astadkommas. Detta kan
ske genom att under “samordningsministerns” ledning ha en inter-
departemental arbetsgrupp eller kommitté.

Det dr moijligt att dessa forslag kan realiseras forst pa langre sikt.
En minimiambition géllande en forbittrad samordning saval inom
totalforsvaret som mellan detta och sdkerhetspolitiken kan vara att
redan nu organisera en interdepartemental arbetsgrupp. Efter
monster fran andra vasteuropeiska ldnder bor man ocksa overviga
att tillsitta en radgivande grupp for sdkerhetspolitiken med repre-
sentanter for vetenskap, teknik, naringsliv, forsvar etc.
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Att samordningsfragorna borjar dgnas storre intresse markeras
av forsvarsutredningens initiativ att lata en expertgrupp utreda
bla. fragan om sdkerhetspolitisk samordning. Detta 4r unikt, ef-
tersom det dr forsta gangen man i Sverige gor ett sadant forsok till
helhetssyn. Oavsett vad denna begrinsade satsning kan ge for re-
sultat, tror vi, att det d4r bade nddvindigt och angelaget att skapa
mera permanenta administrativa och utredningsmissiga resurser
for att successivt na en bittre samordning,.

Politiska beslut och langsiktig forsvarsplanering

Vi skall i det foljande diskutera vissa organisatoriska konsekven-
ser av tidigare framforda planeringsprinciper for olika beslutsni-
vaer inom forsvaret. Innan vi inleder diskussionen av riksdagens
och de politiska beslutsfattarnas roll i forsvarsplaneringen, kan
det vara lampligt att paminna om hur riksdagens fOrsvarsbeslut
i dag reglerar forsvaret.

Det nuvarande systemet for planeringen, som i huvudsak infor-
des genom riksdagsbeslut 1958, vilket senare bekriftades 1961 och
1963, har foljande vasentliga huvuddrag.

Med vissa ars mellanrum (enligt 1963 ars forsvarsbeslut 4 ar)
fattas beslut gillande den totala utgiftsramen for det militdra for-
svarets drifts- och kapitalutgifter for ett antal ar framét samt ut-
gifternas fordelning mellan aren. Vissa riktpunkter anges ocksa for
planeringsnivan efter beslutsperioden. Som angavs i kap. 4, grun-
das forsvarsbesluten pa rekommendationer av sirskilt tillsatta par-
lamentariska kommittéer. Forfarandet 4r numera analogt for ci-
vilférsvaret. Riksdagen faststdller hdr en 4-arig utgiftsplan, som
dock ej grundas pa en rullande planering av det slag som tillimpas
for krigsmakten.

Detta system for langsiktsplanering, baserat pa flerariga for-
svarsoverenskommelser, innebar ett stort framsteg i forhéallande till
tidigare forfarande genom att det skapade battre forutséttningar
for stabilitet och kontinuitet i myndigheternas planering. Erfaren-
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heterna under det gangna decenniet visar dock, att systemet beho-
ver forbittras pa vissa punkter. Tvd grundldaggande fragor giller
vad de politiska forsvarsbesluten skall omfatta och ndr de skall tas.

Forsvarsbesluten har formulerats i termer av finansiella ramar
och olika anslag, som inte omedelbart kunnat tolkas i sikerhets-
politiska ambitioner och behov av forsvarseffekt. P& grund hérav
har beslutens innebdrd ofta varit svar att genomskada savil for de
politiska beslutsfattarna sjilva som for den intresserade allmén-
heten. En av de stora fordelarna med det planerings- och budgete-
ringssystem, som vi tidigare beskrivit, dr att det mojliggor for riks-
dag och allménhet att koncentrera sitt intresse och sin forsvars-
politiska bedomning pa de relevanta avvigningarna i programter-
mer. Harvid redovisas effekten och kostnaden pa ett sitt, som un-
derldttar en diskussion av centrala forsvarsfragor dven bland icke
experter. Samtidigt innebir systemet, att riksdagen i motsvarande
grad avlastas fran ansvaret for administrativa avvigningar och att
onddig detaljinformation filtreras bort genom det decentralisera-
de budgetforfarandet.

Parlamentariska kommittéer

Systemet med flerariga forsvarsoverenskommelser, triaffade inom
parlamentariska kommittéer, har vissa patagliga brister. Erfa-
renheten syns visa, att forfarandet kan medfora en lasning av de
langsiktiga forsvarsprogrammen. Anledningen hirtill dr att for-
svarsbesluten ofta och felaktigt uppfattas som ctt fastliggande i de-
talj av de presenterade OB-planerna. Koncentrationen av myndig-
heternas planeringsanstrangningar till de flerariga forsvarsover-
enskommelserna kan ocksa befaras medfora minskat intresse och
bristande resurser for successivt lopande omplanering. Politiska
kriser och ovéntade fordndringar t.ex. i friga om tekniska mojlig-
heter och kostnadsutveckling samt samhallsekonomiska konjunk-
turer kan dirfor framtvinga plotsliga och inoptimala planforand-
ringar och senareldggning av objekt och ddrmed “nnu mera for-
linga bundenheten i planeringen.
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En populédr tes inom ekonomisk langsiktsplanering sdger, att
man skall tdnka langsiktigt men handla kortsiktigt. Man bor med
andra ord forbereda olika handlingsalternativ, som 4r sa langsik-
tiga som mojligt, samtidigt som man undviker onddiga bindningar
och lasningar. Forsvarets planering pa central politisk niva har hit-
tills i viss man skett tvartom. Regering och riksdag har accepterat
och t.o.m. frammanat langsiktiga bindningar, samtidigt som alltfor
stor del av det politiska tinkandet dgnats kortsiktiga anpassnings-
problem och provning av betalningskonsekvenser.

De parlamentariska forsvarsoverenskommelserna har ocksa in-
neburit ett kraftigt avsteg fran normal forvaltningspraxis. En stor
del av de viktigaste avgorandena far karaktdren av engangsbeslut,
ett faststdllande av de rekommendationer, som ldmnas av en par-
lamentarisk utredning och som grundats pa ett underlag, som myn-
digheterna insidnder direkt till utredningen. Regering och departe-
ment spelar delvis rollen av passiva askadare. Detta kommer att
medfora uppenbara svarigheter, dd man nu samtidigt vill skapa en
mera kontinuerlig langsiktig planering under forsvarsdepartemen-
tets direkta ledning (prop. 1965: 65).

Det kan av dessa skil forefalla lampligt att infoga forsvarspla-
neringen i den ordinarie politiska forvaltningsrutinen, dir de pe-
riodiska forsvarsbesluten forbereds genom en normal men forstérkt
utskottsbehandling. Mojligheterna for ett sadant steg borde visent-
ligt 0ka genom inforandet av det tidigare skisserade systemet for
planering och budgetering i programtermer. Aven med en mera
kontinuerlig 1angsiktsplanering torde omfattande dversyner av pla-
neringens mal och ramvillkor samt perspektivplaner inte kunna ske
annat dn med vissa ars mellanrum. Det skulle av manga skal vara
virdefullt att vid dessa tillfdllen fa departementets forslag gédllande
sdkerhetspolitikens mal, medel och resurser samt programavvig-
ningar diskuterade i en sdrskild parlamentarisk grupp innan propo-
sitionen skrivs. Ett sddant forfarande skulle medfora, att dven en
departementalt ledd kontinuerlig langsiktsplanering kunde forenas
med de fordelar i form av allmén politisk enighet i centrala for-
svarsfragor, som tidigare utmirkt gillande planeringssystem.
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Det aterstar emellertid att diskutera den grundldggande fragan
om hur centrala forsvarsbeslut skall formuleras, vilka typer av
medelsanvisningar som bor ges och hur medelsanvidndningen kan
regleras.

Forsvarsbeslut, forsvarsanslag och planeringsram

De nya planerings- och budgeteringsprinciperna bor inte bara for-
anleda vissa organisatoriska fordndringar utan dven en Gversyn av
konstruktion av forsvarsanslag och planeringsram i de politiska
forsvarsbesluten. De reformer i dessa avseenden, som foreslagits
i tidigare kapitel och som diskuteras i det foljande bor emellertid
vara aktuella dven for nuvarande planerings- och budgeterings-
system.

En overgang till en ettarig reglering fran flerariga betalnings-
och utgiftsbeslut skulle eliminera behovet av flerdriga utgiftsramar
for forsvarsplaneringen. De nodvédndiga riktmarkena for myndig-
heternas langsiktsplanering kan skapas enligt foljande. Enligt for-
slag i kap. 6 bor perspektivplanerna utformas utifran tre olika fi-
nansiella ramar. Med hénsyn till planeringsarbetets omfattning
bor dock en sadan alternativ planering framst gélla sdrskilt vdsent-
liga och kostnadskridvande investeringsobjekt. Som utgangspunkt
for den mera detaljerade och kortsiktiga programplaneringen bor
en enda planeringsram anges. Denna skall kunna modifieras
successivt framfor allt i samband med &versynen av perspek-
tivplanerna. Sambandet mellan denna planeringsram och perspek-
tivplanernas langsiktiga finansiella ramar diskuterades i kap. 6.
Hur bor dé& denna planeringsram utformas och pa vad sitt bor den
skilja sig frdn ramkonstruktionen i nuvarande forsvarsbeslut?

For det forsta bor planeringsramen vara gemensam for hela to-
talforsvaret. Forst harigenom blir det, som tidigare framhéllits,
moijligt att pa central niva soka astadkomma en optimal resursfor-
delning mellan totalforsvarets olika program samt att sdkerstilla
ett effektivt resursutnyttjande inom varje program. Vi har tidigare
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foreslagit, att centrala resurser och organisatoriska betingelser ska-
pas for att mojliggora en sadan ledning och samordning av det to-
tala forsvaret.

Hinsyn till samhallsekonomiska kostnader kommer ocksa att
paverka planeringsramens utformning. Daremot berdrs inte myn-
digheternas interna planering av de krav pa mera fullstindiga sam-
hillsekonomiska lonsamhetskalkyler pa central niva, som vi tidi-
gare framfort.

Investeringsramar

Statens kapitalfonder, t.ex. forsvarets fastighetsfond, dr avsedda
att skotas sjélvstiandigt och “affirsmissigt” i forhéllande till de
“forbrukande” huvudtitlarna pé driftbudgeten och endast utnyttja
lanemedel till “rdntabla” investeringar.* Kapitalfonderna fungerar
saledes bokforingsmissigt som foretag, som sjdlvstandigt investe-
rar, forrdntar och avskriver genom att sédlja” tjdnster till driftbud-
getens olika forbrukningsomréden.? Med denna uppbyggnad dr det
uppenbart ologiskt att lata en forbrukare bade betala hela fondin-
vesteringen och senare successivt avskriva och forrdnta den icke
omedelbart avskrivna delen av investeringen. Denna dubbeldebite-
ring sker emellertid systematiskt i nuvarande forsvarsbeslut, dir
savil driftkostnader som investeringskostnader ingér i en gemen-
sam ram.

Olika alternativa végar att undvika dubbeldebitering kan tinkas.
Forsvarets samtliga investeringar kan grundavskrivas med 100 %
sasom i dag sker med befistningar. Alla investeringar betalas da
som en engangsutgift pa driftbudgeten utan hénsyn till kvarstaende
samhillsekonomiskt utnyttjandevidrde. Man kan, som 1959 ars
besparingskommitté foreslog, avskaffa fonderna och lata allt
vara l0opande driftutgifter. Invindningarna dr hidr desamma. En
béttre utvdg syns vara att belasta den egentliga forsvarskostnads-

t Den rdnta, som hér avses, ar den rantesats, som géller I6pande statsgald.
2 Det bor observeras, att man inom statsforvaltningen utnyttjar en i forviag
bestamd avskrivningsplan.
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ramen med avskrivningsmedlen inklusive grundavskrivning och
ddarmed sammanhingande rintekostnader. Planeringsramen far da
ocksa kompletteras med en uppstillning och ldneramberikning av-
seende de arliga investeringsbemyndiganden som maximalt far ut-
nyttjas.!

Prisreglering m.m.

En ofta diskuterad fraga giller limpligheten av en planering
inom expanderande ramar av det slag som i dag tillimpas. Enligt
nuvarande system Okas resursutrymmet varje budgetar under pe-
rioden for ett forsvarsbeslut med 22 % for “teknisk utveckling”.
Regleringsforfarandet, som ocksd omfattar en prisreglering, ar i
sina detaljer komplicerat, men i princip enkelt och kan beskrivas
med f6ljande formel:
Bi = 1,025 0 Ii 0 B,‘fz

B; — anslagsramen budgetaret / till Iopande priser.
[; = procentuell stegring fran genomsnittlig forsvars-prisindex

budgetéret ;_; till genomsnittligt forsvars-prisindex &r .
(Hir bortses fran efterslipningen i kapitalbudgetens reglering.)

Den tekniska utvecklingsprocenten har motiverats frimst med
hinsyn till den tekniska utvecklingstakten ifraga om krigsmateriel
inom stormakterna. Enligt 1960 ars forsvarskommitté torde dock
“procentsatsen i realiteten ndrmare bestimts med hénsyn till den
inhemska samhillsekonomiska utvecklingen”. Enligt de forslag,
som framforts i kap. 6, skulle denna kostnadsautomatik ersittas
bla. av systemet med alternativa perspektivplaner.

Fragan om priskompensation och andra arliga procentuella pa-
ldgg &dr av stor betydelse for det reella forsvarskostnadsutrymmet.
Det finns tva olika utgdngspunkter for en reglering av forsvarets
kostnadsramar med hinsyn till pris- och Ioneutvecklingen. For-

1 Dessa rekommendationer overensstimmer siledes med de forslag, gil-
lande "laneramen” plus “fri avskrivningsritt”, som utifrin mera allminna
utgangspunkter framfordes ovan (jfr sid. 119).
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svarsbesluten kan enligt den ena anses gilla omfattningen av den
“kopkraft”, som under viss tid skall stllas till forsvarets forfogan-
de. Det foljer av detta synsitt, att forsvaret skall forsdkras endast
mot de risker, som giller en allmin fordndring i kronans interna
kopkraft.

Forsvarsbesluten kan med ett annat synsatt anses gilla att upp-
nd ett bestimt mal, en viss nivd pa forsvarseffekten och ddrav
foranledda utgiftskonsekvenser. Atagandet skulle di gilla att bi-
behalla en total “paritet i forsvarspotential” i forhallande till en
presumtiv angripare. Det ter sig da naturligt att krdva full tickning
for alla kostnadsokningar inom forsvarssektorn vare sig dessa foljer
den allmidnna pris- och 16neutvecklingen eller sammanhénger med
utvecklingen av mojliga angripares militdra kapacitet. Nackdelen
med denna ansats dr att utgiftskonsekvenserna dr omdjliga att be-
rikna utifran det angivna dndamalet.

Konstruktionen av nuvarande forsvars-prisindex utgér en kom-
promiss mellan dessa uppfattningar men med en viss slagsida at
den senare tolkningen. I 1967/68 ars forsvarsbudget har forsok
gjorts att frammana Okat intresse for bl.a. personalbesparande ra-
tionaliseringar genom att i indexregleringen reducera loneanslagen
med 2%2 % som berdknad produktivitetsforbattring.

For att i planeringen undvika en okontrollerad kostnadsautoma-
tik bor endast en sndvt definierad prisreglering medges. Ytterligare
kompensation kan ges genom att i planeringsramen bygga in en viss
central medelsreserv. Syftet med denna skall bl.a. vara att sidkra
likviditet for ovdntade kostnadsstegringar och omdispositioner i

1 Vid nuvarande storlek pa loneanslagen motsvarar detta en érlig reduktion
med ca 30 milj. kr., eller mer dn genomsnittliga driftskostnaderna for ett
regemente. Om denna "besparing” i sin helhet skulle dstadkommas genom
personalinskréankningar innebure detta pa lang sikt att arligen 1000—1500
forsvarsanstdllda skulle fristdllas. En sddan ensidig rationaliseringsinrikt-
ning dr dock inte nodviandig enligt gillande system for indexreglering och
vore knappast heller lamplig, da det ur samhilisekonomisk synpunkt &r
onskvart inte bara att spara pa de direkt forsvarsanstédllda som redovisas pa
Ioneanslagen, utan dven att kunna frigora sddan arbetskraft, som exempel-
vis inom industrin arbetar for forsvarets rdakning.
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planerna, for hdjningar av den operativa beredskapen etc. Mojlig-
heten att under 16pande budgetar begira ytterligare medel utdver
medelsreserven pa tilliggsstat for sddana dndamal bor endast fa
utnyttjas da visentliga forandringar, t.ex. i sdkerhetspolitiskt av-
seende, intritt ifrdga om forutsdttningarna for tidigare reglerings-
beslut.

Planeringens centrala ledningsorganisation

Vi har hittills huvudsakligen diskuterat organisationsfragor pa
departementsniva samt utformningen av riksdagsbeslut och dessas
anknytning till de ldngsiktiga forsvarsplanerna. I detta avsnitt skall
vi diskutera vilka organisatoriska konsekvenser de foreslagna pla-
neringsprinciperna bor fa for forsvarsplaneringens centrala led-
ning.

Var diskussion av organisationsfragorna berdr de olika arbets-
faser i forsvarsplaneringen, som illustreras i nedanstaende figur.
Dessa faser: ledning, studier, planering och planeringsbeslutens
verkstidllande aterfinns pa varje niva inom forsvarsorganisationen.

Ledning
Direktiv Mil
Beslut Ramvillkor
Uppfoljning
Studier Verkstillande
Miljdstudier T IL:JOrSkrlllll?g
Alternativstu- < 5 tvec ln‘g
i J{ Anskaffning
dier !
Uppsittning
Planer

Perspektivplaner
Programplaner
Systemplaner
Budgetidskanden

Fig. 1. Planeringens arbetsfaser.
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I den fortsatta framstillningen utgar vi fran problemen pa cen-
tral niva, varvid vi nirmast dr intresserade av hur den departemen-
tala ledningen av de centrala stabernas och forvaltningarnas stu-
dier, av upprittande av olika planer och av planernas verkstillande
skall organiseras. Vi diskuterade tidigare i kap. 5 anvindningen av
olika planer. [ detta kapitels senare avsnitt skall vi berdra forsvars-
studiernas organisation samt de verkstillande funktioner, forskning
och utveckling, som vi tidigare inte berort fran organisatoriska ut-
gangspunkter.

De nya planerings- och budgeteringsprinciperna aktualiserar tva
typer av organisatoriska uppdelningar: mellan programansvar och
forvaltningsansvar (programplanering och prestationsplanering)
samt mellan langsiktig planering och operativ ledning.

En forutsittning for organisationens utveckling bor vara att pla-
nering och budgetering skall ske i programtermer och att detta
skall medfora en uppdelning av planeringsansvaret pa olika pro-
gramansvariga myndigheter. Sker inte detta, forsvinner manga av
systemets viktigaste fordelar sdsom de Okade mdjligheterna till
decentralisering, den 6kade motivationen till rationaliseringar, sti-
mulerande konkurrens etc. Vi skulle d& endast ha kvar de — i sig
sjdlv betydelsefulla — vinster, som en forbittrad presentations-
form ger for centrala avvigningar.

Utlindsk forebild

Om vi tar utvecklingstendenserna utomlands som riktlinje for
en omvandling av den centrala ledningsorganisationen inom for-
svaret, kan en organisatorisk anpassning tinkas ske i tva steg.

I det forsta steget Gvertas planeringsfunktionerna hos nuvarande
forsvarsgrensstaber av relativt sjilvstiindiga programansvariga che-
fer inom ramen for en forstirkt forsvarsstab. De programansvariga
instanserna ansvarar for styrkeproduktionen inom egna program
och formedlar uppdrag och budgetmedel till skilda forvaltningar.
[ detta forsta steg sammanfors ansvaret for langsiktsplanering, ope-
rativ ledning och styrkeproduktion till en enda militér stab. S& nér
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som pa uppdelningen pd programansvariga chefer overensstim-
mer forslaget med den i Norge beslutade fordndringen som kort-
fattat beskrivs i inledningskapitlet. Vi kan i detta forsta steg ocksé
tdnka oss att nuvarande utbildningsfunktioner sammanfors till en
gemensam forvaltning, ett forsvarets utbildningsverk.

Det andra mdojliga steget skulle syfta till att sdkerstidlla forbatt-
rade mdojligheter till en fortlopande politisk ledning och insyn i
planeringsverksamheten. Forandringen skulle avse att avskilja den
operativa ledningen fran langsiktsplanering och styrkeproduktion,
dvs. fran programansvaret. OB:s och forsvarsstabens ansvar skulle
didrmed inskrénkas till operativ ledning och krigsplanldggning med
regionala militiromradesstaber som narmast understillda organ.
Programansvaret skulle Gvertas av en ny central instans, en forsva-
rets centrala planeringsstab, som — utan att direkt inga i forsvars-
departementet — nira samarbetar med detta. Forslaget kan synas
drastiskt men dr dock inte s& langtgdende ifrdga om integration
som den forsvarsreform, vilken f.n. genomfors i Kanada. Givetvis
skulle en organisationsférdndring av antydd omfattning medfora
komplicerade kompetens- samt samordnings- och ansvarsproblem,
som det dr svart att klart verblicka utan ett betydande utrednings-
arbete.

Lamplig ambition

Det dr dock klart, att frigan om ldmplig organisation méste be-
domas utifrdn varje enskilt lands forutséttningar, tradition och er-
farenheter. I Sverige finns troligen en stark skepsis mot en forand-
ring av sadant slag som markeras av “’steg tva” i det skisserade for-
slaget. Redan myndigheternas och verkens konstitutionellt fast-
slagna fria stéllning gentemot Kungl. Maj:t torde ocks&d motive-
ra en siadan skepsis. Tidigare reformer inom krigsmakten tyder
ocksa pé att en alltfor stark splittring av ansvaret for operativ led-
ning, langsiktsplanering och forbandsproduktion bor undvikas.
I den man en sédan skulle komma till stdnd, kompliceras samord-
ningen, och nya resurser maste till for dessa vidgade samordnings-
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uppgifter. Det foreslagna “steg ett” markerar snarast behovet av
en i forhallande till dagsldaget fastare sammanhallning av operativt
ledningsansvar och programansvar.

Det synes ddrfor lampligt att det organisatoriska reformarbetet
i Sverige inskranks till att realisera intentionerna i ’steg ett”. Man
bor salunda avsta fran en s& drastisk fordndring som det fran ut-
landska forebilder hdmtade “steg tva” skulle innebdra. Den Ons-
kade forbittrade politiska uppfoljningen av planeringen kan nas
med enklare medel. Redan inférandet av en programbudgetering
kommer att bjuda bittre mojligheter i detta avseende. Ett annat
steg i samma riktning kan vara att astadkomma en bittre ledning
och uppfoljning av forsvarets studieverksamhet. Vi skall dterkom-
ma till denna senare fraga i nista avsnitt.

Vi kan naturligtvis inte hér presentera nagon tidsplan for dessa
forandringar utan begrinsar oss till att ange en mojlig ambitions-
stege for successiva reformer.

1. Planeringen och budgeteringen inom krigsmakten Overgar till
att ske i programtermer. Syftet dr framfor allt att astadkom-
ma en forbattrad presentation for avvigningar pa central niva,
att mojliggora viss decentralisering samt att underldtta forsté-
elsen for forsvarsbeslutens verkliga innebord hos riksdag och
allminhet.

2. Programansvar och operativ ledning sammanfors till en enda
militdr stab, hogkvarteret. De langsiktiga planeringsfunktioner-
na hos nuvarande forsvarsgrensstaber uppgar i hogkvarteret
och forsvarsgrenarnas ansvar begridnsas till forbandsproduk-
tion.

3. Forsvarsgrensstaberna avvecklas och ingér i ett gemensamt ut-
bildningsverk.

Studier och planering

Alla mera omfattande forsvarsplaner maste grundas pa kvalifice-
rade och mangsidiga studier. Studieverksamheten 4r en integre-
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rande del av planeringen pa alla nivaer. Planeringens malinriktning
kommer ocksa till stor del att fa ske med studiedirektiv.

Med studier avses i detta sammanhang den verksamhet av olika
slag — med undantag for forskning och teknisk utveckling — som
bedrivs inom totalforsvaret for att skapa underlag for sikerhets-
politiska stdllningstaganden, for forsvarets utnyttjande i hiandelse
av en konflikt och for dess framtida utformning. Resultaten fran
studieverksamheten kommer delvis att styra forskningen och det
tekniska utvecklingsarbetet. Ofta dr det naturligtvis svért att gora
en skarp grinsdragning mellan studier & ena sidan samt forskning
och teknisk utveckling & den andra.

Miljo- och alternativstudier m.m.

Studierna skall mdjliggora dels urval och beskrivning av de mil-
joer vari forsvaret skall kunna verka — miljostudier — dels en
bestamning av for sdkerhetspolitiken relevanta utformningar av
forsvaret och en provning av dessa alternativ i utvalda miljoer —
alternativstudier. En stor del av véara foregdende diskussioner kring
angriparens och den egna planeringen kan sdgas ha inneburit for-
sOk att ange studiemetodik for miljo- respektive alternativstudier.
I bidgge fallen presenterades ett successivt approximations- och
provningsforfarande som en mojlig vig att bedriva studierna.

D4 det giller studierna pa departementsniva, skall vi anvinda
termen sdkerhetspolitiska studier som en sammanfattning for er-
forderliga milj6- och alternativstudier. Studierna pa ldgre niva er-
fordras dels for att forse Kungl. Maj:t med underlag for de sdker-
hetspolitiska studierna, dels for myndigheternas uppgorande av
skilda planer och program

De sdkerhetspolitiska studierna skall enligt var tidigare angivna
tolkning av begreppet sidkerhetspolitik avse analys av de olika me-
del som Sverige kan anvinda for att pd det nationella och inter-
nationella planet soka dels forebygga vipnade konflikter, dels kon-
trollera och avveckla sadana konflikter om de trots alla anstring-
ningar skulle uppsta. Att f6lja och analysera den internationella
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politiska utvecklingen dr en viktig uppgift for dessa studier liksom
att klarldgga utvecklingens innebord for svensk sidkerhetspolitik
och for totalforsvarets inriktning. Studierna skall ocksa ge under-
lag for urval och beskrivning av de konflikt- och aggressionsfall,
som &r av intresse for krigsmaktens framtida utformning. Andra
studieuppgifter giller forhandlingsaspekten pa konfliktsituationer
och bedomningen av mojliga sdkerhetspolitiska konsekvenser av
t.ex. handelspolitiska ataganden. Aven nedrustningsfragor och and-
ra problem av betydelse for svenskt stéllningstagande till interna-
tionella sdkerhetsproblem hor till det sdkerhetspolitiska studie-
féltet.

Militdrpolitiska och militdrtekniska miljostudier skall tillrackligt
preciserat kunna beskriva de konflikt-, aggressions- och angrepps-
fall, for vilka forsvaret och framfor allt krigsmakten bor utformas.
Andra uppgifter for dessa studier dr analys av den strategiska
doktrinutvecklingen inom stormakterna och hur denna kan pa-
verkas av den tekniska utvecklingen. Dessa analyser bor utmynna
i bedomningar av Skandinaviens framtida strategiska betydelse
och en presumtiv angripares mdjliga tillvagagéngssatt vid angrepp
mot Sverige.

Studiedirektiv

De militarpolitiska och militdrtekniska studierna bor ledas av
OB enligt av Kungl. Maj:t utfirdade direktiv. Dessa bor bl.a. ange
de typer av angreppsfall, som skall utgdra primidra studieobjekt,
tex.:

Angrepp fran Oster eller vdster mot norra Sverige i samband med
en storre operation pa Nordkalotten.

Angrepp mot sodra Sverige i samband med en operation som avser
att vinna kontroll 6ver Ostersjoutloppen.

Angrepp mot Mellansverige i syfte att vinna kontroll Sver landets
administrativa centra i férening med angrepp mot norra eller sodra
Sverige.
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Direktiven bor vidare och i syfte att underldtta beskrivningen av
de olika angreppsfallen omfatta de skilda centrala bedomningar,
som skall kunna goras med beskrivningarna som grund. Utifran
diskussionerna i kap. 3 om svensk forsvarspolitik och i kap. 4 om
formuleringen av planeringsproblemet kan de skilda bedomnings-
fragorna sammanfattas enligt f6ljande:

1.

Den presumtive angriparens politiska syfte med och militdra
mal for angreppet.

Angriparens mojliga resursinsats, eventuellt angiven genom en
Ovre, respektive undre grins, med hédnsyn till resursernas moj-
liga alternativa anvindning inom andra krigsskadeplatser eller
omraden och virdet av att uppna det avsedda politiska syftet
med angreppet.

Angriparens mojliga restriktioner i Ovrigt sammanhidngande
med hédnsynen till angreppets politiska belastning, mojligheten
av att en annan stormakt ingriper, etc. Restriktionerna bor i
mojlig utstrickning formuleras i operativa termer sasom tid for
angreppets genomforande, krav pa Gverraskning, operations-
omraden och angreppsriktningar, restriktivt bruk av vissa va-
pensystem Osv.

Vilken eller vilka restriktioner, som frimst kan paverka an-
griparens 16nsamhetsbedomning.

Mojlig forvarning for Sverige. Denna skall avse savil den ldngre
forvarning, som kan erhallas genom att en successiv skirpning
av den internationella situationen foregar angreppet (ménader
eller ar) och som kan utnyttjas for att genomféra skilda typer
av forberedda forstarkningar av krigsmakten som den omedel-
bara forvarning (dagar) som kan erhallas for angrepp i en kris-
situation och som kan utnyttjas for att anpassa den operativa
planldggningen till rddande situation.

Alternativstudier

Medan miljostudierna inriktas péa att bestimma och beskriva den
politiska, tekniska och ekonomiska virld, i vilken forsvaret i fram-
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tiden kan behova utnyttjas, avser alternativstudierna att ge under-
lag for olika planer gillande forsvarets framtida utformning. Mot
de olika typer av planer, som tidigare diskuterats, bor svara lik-
artade kategorier av studier dvs. perspektivstudier, programstu-
dier och systemstudier.

Perspektivstudierna skall finna langsiktiga alternativ for forsva-
rets utformning. Studierna bor darfor bl.a. omfatta alternativt moj-
liga strukturforandringar av krigs- och fredsorganisationen pé ling-
re sikt med hénsyn till forskningens och teknikens utveckling samt
till onskad anpassning till fordndringar inom samhallet och sam-
hillsekonomin. Dessa studier bor enligt Kungl. Maj:ts direktiv
ledas av OB.

Programstudierna skall inventera olika vigar att successivt na
den enligt perspektivplanen efterstravade utformningen av krigs-
makten. Studierna, for vilka de olika programansvariga staberna
till del kan vintas ansvara, bor darfor bl.a. avse alternativa utform-
ningar av program pa kortare och lingre sikt.

Systemstudierna skall optimera utformning och utvecklingstakt
for i programmen ingéende enskilda system. Studierna bor darfor
bla. omfatta kostnads-effektanalyser av alternativa utformningar
av system, eller av skilda mojligheter att 16sa viss uppgift samt
uppfoljning av vapensystem under utveckling eller anskaffning i
vad avser resurskrav, tid och prestanda.

Dessa olika slag av alternativstudier genomfors givetvis till del
redan i dag. En viktig forutséttning for det forbéttrade planerings-
forfarande, som vi har pladerat for, dr emellertid att studieverk-
samheten pa alla nivaer ges tillrdckliga resurser och att studieresul-
taten utnyttjas for den 16pande planeringen. For att na den efter-
strdvade forbittringen av beslutsunderlaget krivs bl.a. att man 16-
ser tre olika organisatoriska samordningsproblem.

Studiernas samordning

For det forsta maste pa alla planeringsnivder miljostudier och
alternativstudier knytas ihop. Sa maste t.ex. de olika alternativ till
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krigsmaktens utformning pa langre sikt som analyseras genom per-
spektivstudier testas i de angreppsmiljoer som framkommer som
resultat av sidkerhetspolitiska, militdrpolitiska och militdrtekniska
studier. Dessa maéste i sin tur paverkas av det inflytande Sveriges
val av forsvarsalternativ kan ha pa en angripares lonsamhetskal-
kyler.

For det andra méste en samordning sdkerstillas mellan skilda
nivaer i organisationen. Detta kan till del ske genom olika studie-
direktiv. Sa kan t.ex. de angreppsmiljoer, som framtagits for studier
av krigsmakten i dess helhet, brytas ned till skilda delmiljder, vilka
ges underordnade myndigheter som underlag for program- och
systemstudier. Genom en dokumentation och delgivning av utférda
studier kan ocksa en samordning underlattas. Slutligen bor atmins-
tone viktigare studier ske i form av samstudier dér personal repre-
senterande olika studienivder deltar.

Studierna skulle vara till liten nytta, om de inte kommer till an-
vindning vid planeringen. Det giller darfor — for det tredje — att
finna en organisationsform for studierna och astadkomma en tids-
koordinering, som sikerstéller att resultaten arbetas fram med sa-
dana metoder och levereras (dokumenteras) i en sddan form att
de direkt kan anvindas for argumentation och virdering i samband
med planutformning eller val av utvecklings- och anskaffnings-
alternativ.

Kraven péd samordning understryker behovet av en central led-
ning av studieverksamheten. En inte ovésentlig del av forsvars-
planeringen maste darfor avse planering av studier, utfirdande av
studiedirektiv och upprittande av studieplaner.

Vi har redan argumenterat for skapandet av sérskilda resurser
pa departementsniva for att bl.a. initiera och inrikta olika studier
inom totalforsvaret. En stor del av studieuppgifterna dr emellertid
av en storlek och art, som skulle krdva storre resurser dn de som
rimligen kan och bor inrymmas inom den centrala forvaltningen.
Vissa forskningsuppdrag kan naturligtvis laggas ut pd institutioner
vid universitet och hogskolor. Det dr emellertid mojligt, att en stor
del av behoven av miljo- och alternativstudier dr av den art, att
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dessa studier borde sammanforas och utforas inom ett sarskilt cen-
tralt utredningsinstitut for totalforsvaret. Ett sddant institut bor
naturligtvis ocksa ha tillgang till militdr expertis och experter fran
andra komponenter inom det totala forsvaret. Institutet bor ocksa
ha till uppgift att fortlopande utveckla en enhetlig planerings- och
utredningsmetodik. Med hinsyn till studiernas centrala roll i pla-
neringen kan inrdttandet av ett sddant institut vara den bésta 10s-
ningen for forsvarsorganisationens anpassning till de kade krav
pa politisk ledning och uppféljning av verksamheten som diskute-
rades i foregdende avsnitt.

Forskning och utveckling

Splittrad forskning

Utover den forskning, som behdvs som underlag for den sdkerhets-
politiska planeringen, erfordras ocksa ett betydande tekniskt forsk-
nings- och utvecklingsarbete for materielanskaffningen till forsva-
ret. Det giller inte bara att kunna stélla prognoser betriffande den
militdrtekniska miljon for framtida vapensystem. Sverige maste
ocksa kunna utveckla och tillverka forsvarsmateriel inom landet
samt upptrdda som “kompetent kund” vid kép av forsvarsmateriel
utifran.

Till £61jd av den alliansfria politiken maste Sverige sjilvt kunna
klara de problem, som &r speciella for landet och forsvaret. Det
giller att kunna ta fram séddant teknisk-vetenskapligt underlag for
planeringen, som dr hemligstimplat i andra ldnder. Neutralitets-
politiken innebdr ocksa restriktioner ifrdga om importmdjligheter-
na. Den Okar betydelsen av politiska hdnsyn vid vapenimport och
en noggrann viagning av riskerna avseende framtida leveranser och
slutpris.

Med dessa reservationer bor, som tidigare framhéllits, principen
gilla att man forsoker kopa materielen, dar man kan fa bista moj-
liga kombination av pris och prestanda. Materielutveckling tar
emellertid lang tid och innebir ofta successiva modifikationer. Det-
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ta medfor, att savil pris som prestanda Ar svara att forutse for
komplicerade vapensystem. Virdet av skilda vapenprestanda fast-
stdlls genom successiva stridsekonomiska studier och strategiska
bedomningar, men &r alltid relativt och beroende pd Ovrig sam-
verkande materiel. Nackdelarna av for svenska forhallanden simre
anpassad utlandsk materiel 4r av motsvarande skl ofta svara att
klart Gverblicka.

Dessa svérigheter innebdr givetvis inte, att Sverige skulle vara
tvingat att minska importberoendet. Vi har tviartom tidigare fram-
fort skil, som talar for att det i framtiden kan véntas bli bade kost-
sammare och svarare att sjdlvstdandigt inom landet utveckla avan-
cerade vapensystem. Men det torde bli nédvandigt att i framtiden
pa central niva dgna dessa fragor och de dirmed sammanhingande
avvigningarna mellan forskning, komponentutveckling och vapen-
systemutveckling okat intresse.

Ansvaret for forskningsverksamheten dr i dag starkt differentie-
rat. Den teknisk-naturvetenskapliga forskningen har sitt centrum
vid forsvarets forskningsanstalt (FOA). Flygforvaltningen fordelar
forskningsanslag for allmén flygplansforskning och utveckling, Pa
detta sdtt finansieras i stor utstrackning flygtekniska forsoksanstal-
tens grundldggande verksamhet, och ges medel for allmén robot-
forskning, som i huvudsak anvinds for icke typbundna arbeten
vid FOA och olika industriféretag. Marinforvaltningen svarar for
allmén och grundldggande skeppsteknisk forskning, som bedrivs
genom statens skeppsprovningsanstalt och hogskoleinstitutioner.
Fortifikationsforvaltningen ansvarar for all fortifikatorisk forsk-
ning. Detta sker genom egen forskning och i samverkan med FOA
samt genom utlagda uppdrag. For medicinsk och psykologisk
forskning galler sirskilda bestimmelser och denna forskning skall
ej ndrmare berdras har.

Breddad forskning

Erfarenheterna visar, att forsvarsforskningen maste breddas for
att underlaget for olika forsvarsbeslut skall vara tillrickligt. Fragan
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om den svenska sdkerhetspolitikens utformning har i den nya situa-
tion, som uppstatt bl.a. genom tillkomsten av kdrnvapen, vidare-
utveckling av biologiska och kemiska stridsmedel etc. alltmer blivit
en totalforsvarsfraga. Neutralitetspolitikens utformning f6r denna
nya situation, Sveriges agerande for 6kad internationell sdkerhet,
kraven pa olika sakerhetspolitiska medel i framtida konfliktsitua-
tioner etc. maste grundas pa langt vidare kunskaper @n rent tek-
nisk-naturvetenskapliga. Dylika kunskaper maste i stor utstriack-
ning hdmtas fran utomstadende samhillsvetenskapare.

De nya behov av underlag f6r planeringen som fortldpande upp-
kommit har medfort mer eller mindre provisoriska 16sningar. Av
permanent art dr organisationen for operationsanalys (OA), som
infordes vid krigsmakten 1958 och som 1965 utstrécktes till att
dven omfatta civilforsvaret. FOA:s ansvar pa forskningssidan gar
hidr utanfor det rent teknisk-naturvetenskapliga omradet. Forsoks-
maissigt upptogs ocksa 1962 sikerhetspolitiska studier vid Utrikes-
politiska institutet. Genom den 1965 tillsatta forsvarskostnadsut-
redningen pabdrjades ett arbete, avsett att leda till battre ekono-
misk avvigning i decentraliserade enheters arbete. Fragan om en
battre ledning och organisation av materielanskaffningen inom
krigsmakten har utretts av HIFAB. Utredningar av teknisk-ekono-
misk art for vapensystemutveckling har i stor utstrackning lagts
pa Teleutredningar AB (TUAB), som praktiskt taget helt finan-
sieras med forsvarspengar. Harutover utnyttjas konsulter i stor
utstrackning. Denna splittrade verksamhet dr till en del foljden
av den interna forsvarsforskningens snéva inriktning.

Nyinriktad forskning

De olika funktioner, som forsknings- och utvecklingsverksam-
heten bor tdcka in, syns vara foljande (medicinsk och psykologisk
forskning undantagen):

1. Forskning betriffande grundldggande faktorer i den internatio-
nella miljon av betydelse f6r utformningen av svensk sdkerhets-
politik.
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2. Forskning betrdffande ekonomiska problem av betydelse for
samhdllsekonomiska virderingar av olika totalférsvarsutform-
ningar, gillande planeringsmetoder och planeringsorganisation
samt kostnads-effektanalyser av investeringsobjekt.

3. Forskning betriffande grundldggande fysikaliska, kemiska och
biologiska fenomen av betydelse for ur forsvarssynpunkt in-
tressanta komponenter och teknikformer.

4. Forskning och utredningar betridffande principiell uppbyggnad
av vapen- och hjdlpmedelsystem eller andra for totalforsvaret
intressanta objekt av systemkaraktir.

5. Allmén utveckling av komponenter och utrustningar av poten-
tiellt intresse for forsvaret.

6. Forsoks- och provningsverksamhet framst pé forsoksvis anskaf-
fad materiel, som kan komma att vara aktuell for anskaffning.

7. Typbundet utvecklingsarbete.

Utgéngspunkten for en diskussion om forsvarsforskningens fram-
tida organisation bor vara att i storre utstrackning dn tidigare till
FOA centralisera ansvaret for de tre forstnimnda forskningsfunk-
tionerna. Anstalten bor dven ges okade uppgifter ifrdga om prin-
cipiella systemutredningar och allmén komponentutveckling. Man
borde dven undersoka mojligheterna for FOA att i 6kad utstrack-
ning motta forsknings- och utredningsuppdrag fran civila bestal-
lare.

En sadan breddning av forsvarsforskningen med inriktning mot
totalforsvarets problem etc. medfor, att FOA:s nuvarande lydnads-
stallning maste omprovas. En organisation av FOA i form av ett
statligt aktiebolag eller statligt affarsdrivande verk kan Overvigas.
I syfte att sdkerstilla ett effektivt utnyttjande av Sveriges knappa
forskningsresurser bor 6kad uppmarksamhet dgnas at majligheter-
na att dven utnyttja forskningsresurser pa annat héll, t.ex. vid uni-
versitet och hogskolor. Det dr dven angeldget att klarldgga i vilken
utstrackning det kan vara lampligt att 6verfora viss del av kdrn-
forskningen till AB Atomenergi.

Hela fragan om FOA:s stidllning och organisation méste disku-
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teras mot bakgrund av att anstalten rimligen bor vara program-
ansvarig myndighet for huvudprogrammet “Forskning och utveck-
ling”.

Forsvarsplanering och forsvarsopinion

De tankar kring en ny organisation for forsvarsplaneringen, som
hdr framforts, har bla. syftat till att underldtta diskussionen och
informationsutbytet mellan dels forsvarsorganisationens experter
och de politiska instanserna, dels dessa bada parter och allménhe-
ten.

Vart samhille blir alltmer komplicerat och det blir allt svéarare
for enskilda personer att sitta sig in i och forsta underlaget for
aktuella beslut. Detta giller i sédrskilt hog grad forsvaret. En bittre
forstaelse for forsvarsproblemen kan skapas genom att ge en mera
detaljerad presentation av sidkerhetspolitikens mal och allmdnna
inriktning, av alternativa mdjligheter att vilja medel samt genom
att redovisa kostnader och forsvarseffekter i programtermer. Har-
igenom kan man visentligt underldtta for var och en att skaffa sig
en Overvigd ésikt i aktuella beslutsfragor. Forsvarsorganisationen
maste darfor innehdlla experter, vilkas frimsta uppgift ar att pre-
sentera beslutsproblemen pa lampligt sétt. Andra befattningshava-
re inom organisationen har till uppgift att foresld bestimda 16s-
ningar ifraga om forsvarets utformning. Det planeringssystem vi
pladerat for medfor ocksa, att dialogen mellan experter och poli-
tiska instanser kan koncentreras till de centrala avvigningsfragor-
na. Den kan ocksé foras pa ett for alla begripligt sprak mot bak-
grund av ett gemensamt underlag.

Det dr emellertid inte tillfyllest med en offentlig dialog mellan
experter och forsvarspolitiker. Det krdavs dven inldgg fran allmén-
hetens sida, om forsvarsfragorna skall kunna uppna en bred demo-
kratisk forankring och det engagemang, som utgor grunden for en
upplyst forsvarsvilja. Debatten kommer annars att tendera till ett
asiktsutbyte over gemene mans huvuden. Ett av debattens huvud-
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syften maste ju vara att finna de uttryck och former, som gor si-
kerhestfragorna till konkreta och fattbara begrepp for var och en.
Att tillgodose det syftet 4r omdijligt utan en aktiv insats av for-
svarsintresserade, enskilda savil som medlemmar i olika frivilliga
organisationer. Det nya sitt att presentera och diskutera forsvars-
fragorna, som vi ovan velat introducera, bor kunna underlitta en
vidgad meningsfull forsvarsdebatt pa saklig grund. I framtiden gil-
ler dn mer dn hittills att en levande demokrati stiller krav pa oss
alla. Forsvarsfragan dr inte nagot undantag. Den d&r — och bor
vara — det kanske viktigaste exemplet.
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Sammanfattande forslag

Vi har pa olika stéllen i denna bok framfort forslag till organisa-
toriska och andra forandringar i nuvarande planeringssystem. Det
kan vara lampligt att sammanfora de viktigaste av dessa till ett av-
slutande avsnitt. Nagra av vara forslag kan genomforas i flera steg,
och det kan rada tvekan om hur langt vissa forslag skall realiseras.
Tillrdacklig kunskap om reformernas lampliga omfattning maste i
flera fall skapas genom detaljutredningar. Nir vi hdr sammanfattar
forslagen, tar vi fasta pa de mest langtgédende alternativen, som sa-
lunda ldmnas med ndmnda reservationer. I fig. 1 och 2 ges Gver-
siktliga beskrivningar av den starkt fordndrade organisation for-
slagen medfor. Under rubrikerna riksdag, Kungl. Majit, hogkvar-
teret m.m. ges mera detaljer 6ver forandringarnas innebord.

Riksdagen

Forslagen avser framst formerna for forsvarsfragornas behandling
i riksdagen, beslutens planeringsunderlag och forsvarsanslagens ut-
formning. Rekommendationerna speciellt i sistnimnda avseende
giller dven andra statliga verksamhetsomraden och torde pa lang
sikt forutsétta en allmdn budgetomldggning:

O Nuvarande system med periodiskt aterkommande parlamenta-
riska forsvarsoverenskommelser ersétts med en arlig 16pande
reglering, eventuellt med en forstarkt utskottsbehandling. Sir-
skilda parlamentariska kommittéer kan dock utnyttjas for att
delta i den periodiska Gversynen av forsvarets perspektivplaner
och dessas alternativa inriktning. I mojligaste man behandlar
riksdagen totalférsvarets fragor i ett sammanhang.
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O Den arliga riksdagsbehandlingen inriktas frimst pa att gilla
forsvarets och krigsmaktens langsiktiga utformning. Beslutsun-
derlaget dr frimst I6pande programplaner, vars innebord tolkas
utifran gillande perspektivplaner. For programplaneringen an-
ges en statsfinansiell planeringsram.

O Med en sadan mera langsiktig beslutsinriktning kan detaljav-
vigningen i 6kad utstrackning 6verlimnas at Kungl. Maj:t och
underordnade myndigheter. Detta kan bl.a. tiknas ske genom
att:

O forsvarsanslagen rubriceras och beslutas i termer av program,;

O nuvarande uppdelning pa bestéllningsbemyndiganden och
betalningsanslag ersdtts av enhetliga betalningsanvisningar,
som kan avse mer dn ett budgetars behov. Vissa betalnings-
medel avsitts i en centralt forvaltad medelsreserv samtidigt
som sirskilda anvisningar ges rorande maximal nettobelast-
ning av anslagen under budgetaret;

O nuvarande detaljreglering av investeringsanslagen ersitts
med en ”laneram” som anger maximala investeringsbemyn-
diganden for ett storre verksamhetsomrade, samtidigt som
programansvariga myndigheter medges ratt till “fria avskriv-
ningar”.

Kungl. Maj:t

De viktigaste foriandringarna pa Kungl. Maj:ts niva avser under-
lagsarbetet gillande utformningen av svensk sdkerhets- och for-
svarspolitik: departemental samordning av sdkerhetspolitiken och
totalforsvarets planering; ledning och uppfdljning av totalforsva-
rets langsiktsplanering, studieverksamhet och krigsforberedelse-
arbete. De organisatoriska forslagen framgar av fig. 1. Forslag och
figur gor hir inte anspréak pa fullstindighet utan avser, liksom i det
foljande, att markera vissa betydelsefulla fordndringar i den fore-
slagna organisationen.
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FORSVARSDEPARTEMENTET

militart, civilt och ekonomiskt forsvar, sakerhetspolitisk samordning

Sikerhets-
politiskt
rdd
Departementschef
Interdepartemental = - Samordningsminister EREEICE
samordningskommitté utrednings-
Inter- institut
Organi- Budget- Planc- Opera- natio-
sations- avdel- nngs- tiv nellt Forsvarcts
avdel- ning avdel- avdel- sekre- rationalise-
ning ning ning tariat ringsinstitut

Fig. 1.Organisation inom Kungl. Maj:t.

O Forsvarsdepartementets ansvarsomrade utdkas till att innefatta
dven ekonomiskt forsvar samt sdkerhetspolitisk samordning.
Med sirskild hinsyn till den sistnimnda uppgiften tillsdttes sa-
som konsultativt statsrdd en “samordningsminister”, som spe-
ciellt kommer ha anledning utnyttja resurserna inom departe-
mentets planerings- och operativa avdelning. Under hans led-
ning fungerar dven en interdepartemental samordningskom-
mitté.

O Ett sdakerhetspolitiskt rad med konsultativa funktioner och med
bl.a. industriell och teknisk expertis inréttas.

O Ett forsvarets utredningsinstitut skapas for att bistd Kungl.
Mayj:t och totalforsvarets myndigheter ifraga om bl.a. sdkerhets-
politiska studier och totalforsvarsstudier, metodutveckling gal-
lande forsvarets langsiktiga planering samt vissa perspektiv-,
program- och systemstudier.

O Forsvarets rationaliseringsinstitut etableras enligt gillande pla-
ner for att leda totalforsvarets interna rationaliseringsverksam-
het samt att overse och vidareutveckla budget- och Gvriga eko-
nomifunktioner.

O Med hinsyn till forsvarsdepartementets utokade samordnings-
uppgifter och de nya ledningskrav, som programplaneringen
medfor sker en viss omorganisation av departementet som kom-
mer att innefattabl.a.:
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O en planeringsavdelning, som ansvarar for: utformningen av
forslag till utformning av svensk sédkerhetspolitik och for-
svarspolitik; totalforsvarets samordning med samhillsekono-
miska krav inom bl.a. stabiliserings-, lokaliserings- och na-
ringspolitiken; direktiv och prévning géllande perspektivstu-
dier och perspektivplaner;

O en budgetavdelning som, med viss organisatorisk program-
uppdelning, ansvarar for: direktiv och provning gillande pro-
gram- och systemstudier samt program- och systemplaner;
direktiv och provning avseende arliga budgetdskanden;

O en organisationsavdelning, som ansvarar for personal- och
organisationsfragor samt vissa interna fragor avseende for-
svarets fredsorganisation;

O en operativ avdelning, som ansvarar for: bevakning och upp-
foljning av den sidkerhetspolitiska utvecklingen och totalfor-
svarets krigsforberedelsearbete; vissa planerings- och utbild-
ningsfragor avseende exempelvis forhandlingsmoment i olika
mojliga angreppsfall; operativ samordning;

O ett internationellt sekretariat som ansvarar for samband och
informationsutbyte med forsvarsrepresentanter for andra
lander.

Hogkvarteret m.m.

Nuvarande militdra stabsorganisation sammanfors till ett hogkvar-
ter, varvid forsvarsgrensstaberna avvecklas. Hogkvarteret leder och
samordnar den langsiktiga och den operativa planeringen samt for-
bandsproduktionen inom krigsmakten. Erforderliga tjanster kops
av de till sjdlvstindiga verk omorganiserade forvaltningarna. De
organisatoriska forslagen framgar av fig. 2.

O Hogkvarteret organiseras for att under Kungl. Maj:t ansvara
for krigsmaktens programplanering. En planeringssektion, upp-
delad i programenheter, leder den langsiktiga planerings- och
studieverksamheten inom krigsmakten. Uppgifterna for organi-
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Kungl. Maj:t l

Forsvarets utredningsinstitut

Forsvarcts rationaliseringsinstitut

Hagkvarteret
Planeringssektion
Organisa- Operativ
Program | Program tionsschtion scktion
1 &
————————
\_‘_‘_‘_‘_‘—‘—-—._‘_‘__ -

Forsvarets
materiel-
verk

Iérsvarets
uthildnings-
verk

Forsvarets
byegnads-
verk

FForsvarcets
forsknings-
verk

Fig. 2. Organisation av higkvarter m.m.!

sationssektionen och den operativa sektionen svarar mot ovan
angivna ansvarsomraden for motsvarande avdelningar inom
forsvarsdepartementet.

O Nuvarande forvaltningar m.m. omorganiseras till sjdlvstdndiga
verk, som utfor betalda uppdrag at hogkvarteret och svarar for
krigsmaktens prestationsplanering.

1 T denna organisation, liksom i boken i Gvrigt, har militiromradesstaberna
utelimnats, dd deras uppgifter forutsatts komma att i huvudsak bli begrin-
sade till operativ ledning och planlidggning.
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APPENDIX A

Ny atomdoktrin
Av Jan Prawitz

Den svenska atombomben, en géng planerad att gora Sverige till
virldens femte kdrnvapenmakt, har numera blivit en teoretisk moj-
lighet utan aktualitet. Den civila atomenergiverksamheten, som
skulle kunna utgora grunden for en egen bombtillverkning, har steg
for steg pacificerats utan atervindo. Sverige verkar for spridnings-
stopp i Genéve och kan komma att skriva bort nyttjanderétten till
det minimum av handlingsfrihet, som &terstar. Sverige har av-
statt fran kidrnvapen, och de flesta andra har gjort likadant. Den
framtida svenska politiken kan bero pd om detta lige &dndras.
Det gar inte att sdga nej till svenska kdrnvapen och sedan somna
in. Vi svenskar maste standigt halla oss a jour med atomléget i and-
ra linder och axla ett ansvar for att var export av atombrinslen
inte anvinds till bomber utomlands. En aktiv utatriktad kidrnva-
penpolitik utan kdrnvapen har redan etablerats som efterfoljare till
handlingsfriheten. P4 samma sitt bor varje nedrustningsatgird,
som Sverige i fortsdttningen bitrdder, medfora ett motsvarande ak-
tivt och utatriktat handlande inom sikerhetspolitiken.

Handlingsfriheten

Tillverkningen av svenska kdrnvapen kriver satsning pa tva fron-
ter: framstillning av kidrnsprangidmne och konstruktionsforskning.
I forra fallet beslots fran borjan, att en eventuell militédr tillverk-
ning skulle sammankopplas med det civila atomprogrammet. Det-
ta mojliggjorde ett av politiska sk#l onskvért flerarigt uppskov med
beslut om anskaffning av kédrnvapen, tills det civila programmet
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hade byggts ut ytterligare, utan att man for den skull forlorade tid,
om beslutet skulle bli positivt, eller pengar, om det bleve negativt.
Sverige skaffade sig handlingsfrihet.

Andra skil talade ocksa for en samordning mellan militdrt och
civilt atomprogram. Att bygga en gasdiffusionsanldggning for fram-
stdllning av hoganrikat uran 235, den ena av de tva tdnkbara kirn-
sprangimnena, var uteslutet pd grund av de hoga kostnaderna.
Motsvarande franska anldggning i Pierrelatte har kostat 6ver fem
miljarder francs. Mera realistisk var den andra mdjligheten, ndm-
ligen plutonium, som bildas i atomreaktorer parallellt med energi-
produktionen. Sverige planerade for civilt bruk fyra reaktorer
Adam, Eva, R3 och R4, som tillsammans skulle ge flera hundra
kilo plutonium per ar. For en vanlig atombomb atgar sju kilo.

Framstéllning av atomkraft var pa den tiden — 1950-talets slut
— langt ifrdn ekonomiskt l1onsam men kunde bli det, om vapen-
plutonium séldes som biprodukt. Militira bestéllningar skulle snab-
bare befordra Sveriges atomprogram fran kostnadskrivande forsk-
ningsprojekt till 16nsam industri. Vidare var en inhemsk uran-
malmsbrytning och “den svenska linjens” reaktorer med naturligt
uran och tungt vatten ur civil synpunkt motiverade av handelspoli-
tiska beredskapsskil och ur militdr synpunkt bade tekniskt for-
delaktiga och politiskt de enda tdnkbara.

Helt inhemsk framstillning av plutonium, syftet ma vara civilt
eller militdrt, krdaver en egen fullstindig brinslecykel: urangruva
med anriknings- och raffineringsverk, brinsleelementfabrik, tungt
vatten-fabrik, reaktor och plutoniumseparationsanliggning. For
tillverkning och underhall av kdrnvapen kréavs dessutom fabrik for
framstillning av plutoniummetall, ssmmansittning av laddningar-
na och regenerering av plutonium, som aldrats” efter en tid i bom-
berna.

Men nagon imponerande atomindustri enligt ovanstdende mo-
dell har inte byggts upp. Sverige har ingen tungt vatten-fabrik, ty
import blir billigare. Det plutonium som bildas i en reaktor med
importerat tungt vatten ar i regel avtalsenligt reserverat for fred-
liga andamal och alltsd ointressant ur kirnvapensynpunkt. Nagon
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separationsanldggning har inte heller byggts utan Sverige har i stil-
let gétt samman med tolv europeiska stater om en gemensam an-
ldggning, Eurochimic, i Belgien. Plutonium, som ldmnar denna,
ar fordragsenligt reserverat for fredligt bruk och star under kon-
troll.

Kontrollen bestar i att en internationell organisation eller ett
exportland granskar materialbokforingen och gor inspektioner pa
platsen for att Overtyga sig om att kontrollerat material inte an-
vands for andra dndamal, t.ex. militdra, 4n som avsetts.

Forst i slutet av 70-talet vintar man att det skall Iona sig att byg-
ga en separationsanldggning i Sverige. Mark for en sadan har reser-
verats i Sannds pa Vistkusten. Uranmalmsbrytningen i Ranstad
pagér i minskad skala och forslag har framforts att lagga ner drif-
ten helt. Det dr mycket billigare att importera uran, och bered-
skapssynpunkten har kommit i ett annat ldge, sedan man gatt in
for att anrika uranet, vilket anda inte kan goras inom landet. Ut-
vecklingen av kraftreaktorer har tagit ldngre tid, kostat mer och
gatt i annan riktning dn som forutsags for tio ar sedan. Endast en
kraftreaktor (Agesta) ar fardigstilld och i drift.

Dessutom har reaktortekniken nu nétt ddrhin, att det 4r moj-
ligt att framstélla atomkraft till konkurrenskraftiga priser utan att
silja vapenplutonium som biprodukt. Det dr sddana reaktorer det
svenska atomprogrammet i framtiden siktar pd. Men dessa &r inte
av den svenska linjens typ. De drivs med importerat anrikat uran,
vilket medfor internationell kontroll och utesluter militdr anvand-
ning av bildat plutonium. Att dndra den reaktor i Marviken, som
nu dr under byggnad, till drift med inhemskt naturligt uran och in-
hemskt tungt vatten for att mojliggora framstallning av vapenplu-
tonium jamsides med kraftproduktionen ir inte lockande. Projek-
tet skulle helt @ndra karaktidr och kraftproduktionen minska. Det
ar vidare tveksamt om det overhuvudtaget kommer att gé att an-
passa de reaktorer, som star pa programmet efter Marviken for
framstillning av vapenplutonium.

Dirtill kommer att plutonium framstillt i en ekonomiskt opti-
merad kraftreaktor knappast har vapenkvalitet. Halten av den
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tyngre isotopen Pu 240 blir alltfor hog, flera tiotal procent. For va-
penbruk foredrar man material som inte har mer 4n nagra fa pro-
cent. Men dilemmat uppstar inte. Det har visat sig, att det blir bil-
ligare att framstélla vapenplutonium i en sérskild militdr reaktor.
Besparingen blir flera miljoner kronor per bomb.

Utvecklingen har uppenbarligen gatt ifran principen om civil-
militdr atomsamordning. Utan tvekan &r det ritt som sdgs i OB 65:
”De civila atomprogrammen utformas for nirvarande utan nagra
hdnsyn till eventuella framtida 6nskemél om att kunna tillverka
svenska kdrnladdningar”. En kdrnvapentillverkning nu kridver en
helt ny produktionskedja frén borjan till slut. I stillet for att ndrma
oss den dag, da ett stdllningstagande till svenska kidrnladdningar
maste ske for att inte tid skall forloras, skjuter vi nu framfor oss
en konstant forsknings- och tillverkningsperiod, vars lingd kan
uppskattas till cirka sju ar.

Handelsministern sade i ett interpellationssvar den 28 februari
1967, att regeringen avser stilla “allt klyvbart material och alla
atomenergianldggningar som finns i Sverige” under kontroll av det
internationella atomenergiorganet i Wien, IAEA. Sverige forlo-
rade inte med detta steg alla mdjligheter till framstillning av va-
penplutonium fast det later sa. Den framsta betydelsen av hans ut-
talande var i stillet att i utlandet undanréja varje misstanke att
atomsamarbete med ett Sverige, som stidr hogt pa listan Gver po-
tentiella kdrnvapenmakter och som envist hdvdar handlingsfri-
hetslinjen, skulle bidra till en svensk atomupprustning.

Deklarationen géllde endast redan befintliga anldggningar. Det-
ta dr ocksa naturligt eftersom IAEA enligt sina statuter bara atar
sig att kontrollera bestimda anldggningar och deklarerade en-
heter. IAEA atar sig inte att fara land och rike runt for att leta
efter odeklarerade objekt. Ndr nya objekt tillkommer i framti-
den, kan Sverige anmila dessa for kontroll eller 1ata bli; forut-
satt givetvis, att kontroll inte avtalats med nagon utldndsk expor-
tor. Med uranmalm och gruvor befattar sig IAEA-kontrollen inte
heller. Uranet anmals for kontroll allteftersom det produceras men
kan ocksa tas undan. Det gar alltsa fortfarande att bygga upp en
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tillverkningskedja for vapenplutonium, baserad pa inhemskt uran,
utan att sdga upp det avtal om kontroll, som skall slutas med IAEA.
Ingenting hindrar Ranstad fran att vara en civil-militdr gruva. Men
det dr klart att den definition pa begreppen “alla anldggningar” och
”allt material”, som skrivs in i kontrollavtalet med IAEA, kommer
att bestimma hur mycket handlingsfrihet, som skall hallas 6ppen
for framtiden.

Aven om den praktiska majligheten for en svensk tillverkning
av vapenplutonium urholkats néstan helt, ger dock det svenska
uranet, en av vistvirldens storsta fyndigheter, en resthandlings-
frihet, som inte gar att avskaffa. Denna rest kommer att finnas kvar
latent, s ldnge uranet inte konsumerats, dven om Sverige gor poli-
tiska dtaganden att inte skaffa kiirnvapen, t.ex. genom att skriva pa
ett icke-spridningsavtal, och kan utnyttjas, om atagandet upphor
att gilla.

Hade Sverige i stillet drivit utvecklingen av det civila atompro-
grammet sa att producerat plutonium kunnat anvindas for kdrn-
vapen, hade detta dragit stora extra kostnader, som inte varit civilt
motiverade. Att Sverige inte betalat priset kallar docent Rolf Bjor-
nerstedt for ett ’nej i tysthet” till svenska kdrnvapen. Ndmnda ut-
veckling dr knappast 6verraskande. Uppbyggnad av ett atomkraft-
program dr inget billigt féretag. Det kan sjdlvfallet vara frestande
att i ett lage med begrdnsade anslag vilja ett billigare alternativ
dven om Sverige ddrmed, pa grund av internationella Gverensstim-
melser, atminstone tillfalligt maste acceptera en minskning av moj-
ligheterna till framtida militir tillverkning. Men & andra sidan kom-
mer det att bli svart att senare motivera utgifter huvudsakligen av-
sedda for att aterstélla en forlorad handlingsfrihet sa ldnge ett be-
slut om tillverkning av kidrnvapen ter sig avldgset och detta dven
i ett finansiellt gynnsammare ldge. Steg, som minskar handlings-
friheten, tenderar darfor att bli steg utan aterviando. Det blir histo-
rikernas sak att klarldgga vad planer pa (eller forhoppningar om)
kdrnvapentillverkning betytt for beslutet om den svenska linjen
och hur politiska och ekonomiska skil spelade in, ndr "tysta nej”
senare klubbades.
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Det bor ocksa i detta sammanhang framhallas att den tidigare
positiva militdra instéllningen till anskaffning av taktiska kdrnva-
pen forutsatte att det civila atomprogrammet kunde utnyttjas i vi-
sentlig utstrickning. Den dndring som intréffat i detta avseende
och kostnaderna for ett rent militdrt program har paverkat den
militdra bedomningen av kdrnvapnens virde inom den begriansade
kostnadsramen for forsvaret. Den i OB 65 framférda synen pa
svenska kdrnvapen innehaller — till skillnad fran OB 62 — inga
krav pa kdrnvapen utan begrinsas till forslag om vissa forberedel-
ser for en eventuell framtida tillverkning.

Skyddsforskning

Forskning och utveckling kommer att vara en nodvéndig forbere-
delse for anskaffning av kdrnvapen, sé lange atommakterna strangt
hemlighéller sina kunskaper om kirnvapenteknologi. En hel rad
vetenskapliga problem maste vara l9sta, innan det gar att konstrue-
ra den forsta provladdningen. Men da Sverige avstod fran tillverk-
ning av kdrnvapen och ndjde sig med handlingsfrihet, ville stats-
makterna inte heller sitta igang ett stort forskningsprogram. Fra-
gan var politiskt kontroversiell, och man visste ju inte heller, om
nagon tillverkning skulle bli av. Man beslot att noja sig med den
kunskap om kidrnladdningars konstruktion, som skulle bli en bi-
produkt till forskningen om hur befolkningen skall skyddas mot
kdrnvapenanfall. Denna senare forskning, som dnda maéste be-
drivas, bestar dels av en “ren skyddsdel” for studier av atomvap-
nens verkningar och skyddet mot dessa, dels av en “bombdel” for
“studier av faktorer av betydelse for bedomning av kdrnladdningars
stridstekniska utnyttjande”. De sistnimnda studierna dr avsedda
att ge en Overblick dver vilka kdrnvapen en fiende kan komma att
sdtta in mot Sverige liksom att bedoma vilken verkan dessa vapen
kan ha. Denna forskning ger ocksa kunskap om laddningars kon-
struktion av betydelse for en eventuell tillverkning av egna kérn-
vapen.
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Ehuru denna kunskap sjdlvfallet maste f& stora luckor, har
Sverige dock haft ett ambitiost program for bombdelen, vilken hit-
tills kostat omkring 100 miljoner kronor. Moderna laboratorier for
karnfysik och kdrnkemi har byggts. For de teoretiska arbetena har
en stor datamaskinanldggning (IBM 7090) anskaffats. Viktiga data,
som inte finns att tillgd i den Oppna litteraturen, har kunnat tas
fram.

Forskningen har inte vijt for sddana centrala problem som “’stu-
diet av dynamiska forlopp och energibalans vid divergenta fis-
sions- och fusionskedjereaktioner”, som det hette i en platsannons,
eller i klartext: berdkning av atom- och vitebombsexplosioners
forlopp. Metoder att drastiskt minska det radioaktiva nedfallet
fran en kirnexplosion genom tillsatser av olika kemikalier till
bombkonstruktionen har uppfunnits troligen forst i virlden. Dartill
kommer, att en stor del av de vetenskapliga fakta angaende fred-
lig atomteknik, som publiceras allt rikligare i den Oppna litteratu-
ren, dr av visentlig betydelse ocksa for bombtillverkning. Uppgifter
om ren kirnvapenteknik lacker ocksd med jimna mellanrum ut
fran stormakterna.

Vid ett beslut om tillverkning maste man Overskrida den grins
for tillatna forskningsuppgifter, som nu omgirdar skyddsforsk-
ningen. Studier maste goras for att utrona vilka operativa och tak-
tiska krav, som skall stéllas pa den svenska bomben (Sverige skulle
inte ha rad med mer dn en bombtyp). Konstruktionsarbete och de-
taljforskning maste utforas for den valda laddningen och den maste
anpassas till vapenbdraren.

Forutsittningen for att konstruktionsforskningen snabbt skall
komma igang dr att man har tillrickligt med laboratorier, utrust-
ning och kvalificerad personal i det 6gonblick beslut fattas. Orga-
nisationen for skyddsforskningen kan dérvid bilda bas for konstruk-
tionsforskningen. Ju mera skyddsforskning, desto bittre beredskap
och desto mera handlingsfrihet. Skyddsforskningens omfattning dr
emellertid begridnsad. Overdimensionerad skyddsforskning pé
sparlaga vore kanske idealet. Beredskapssituationen skapar ocksa
ett problem av psykologisk natur: svarigheten att behélla kvali-
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ficerad personal, sysselsatt med skyddsforskning i vdntan pa ett
eventuellt beslut om konstruktionsforskning och karnvapenprov,
ndr ett sadant beslut ter sig allt mera avldgset. FOA:s atomavdel-
ning har ocksa forlorat flera av sina frimsta krafter pd bombsidan.
I USA hade man liknande problem i samband med moratoriet i
kdrnvapenproven 1958—1961.

Det partiella provstoppsavtalet, som Sverige skrivit pa, hindrar
provexplosioner i atmosfiren. Detta dr knappast nigon allvarlig
begriansning, eftersom det gar att gora de prov som behdvs un-
der jord. Prov i atmosfiren dr bara nodvindiga for att studera
explosionens verkningar i filt, men eftersom sa mycket om detta
nu har publicerats, kan sddana prov undvaras. Prov under jord ir
dock i hogsta grad onskvirda for att faststdlla explosionsstyrkan
hos den laddning, som skall tillverkas. Det skulle knappast vara
tillfredsstdllande att planera militdra operationer med en kédrnladd-
ning, vars spriangstyrka kan vara manga génger svagare eller star-
kare dn man tinkt sig. Preliminéra experiment kan dock géras med
kritikalitetsforsok, ett slags kdrnvapenprov utan explosion.

Nir allt klyvbart materiel, som finns i Sverige, inom kort stélls
under IAEA-kontroll, s& kommer detta ocksa att gilla material,
som anvinds inom skyddsforskningen. IAEA-kontroll innebir, att
materialet inte far anvindas pa sa sitt, att det befrimjar nagra mi-
litdra syften. Hur detta skall tolkas bestims av IAEA:s styrelse.
Tendensen hittills har varit att koncentrera intresset pa kontroll sa
att materialet inte anvinds till kdrnvapen, och att man inte lagt sig
i syftet med forskning, déar kontrollerat material anvinds for mét-
ningar och experiment. Man vet dock inte, om denna tendens skul-
le sta sig, ifall IAEA far ett militdrt atomforskningsinstitut under
kontroll. Om kritikalitetsforsok blir tillatna &r t.ex. en Oppen fraga.
Men det dr troligt att en internationell organisation som IAEA
kommer att foredra det sékra framfor det osdkra, om dessa fragor
skulle stéllas pé sin spets.

Man maste ddrfor rikna med att i det 6gonblick IAEA borjar
kontrollera material, som nu dr fritt fran villkor betriffande an-
vindningen kan vissa inskrankningar bli aktuella for sadana forsk-
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ningsobjekt, didr klyvbart material anvédnds. Aven for importerat
material, som for ndrvarande star under bilateral kontroll, kan
inskrankningar bli aktuella efter overgang till IAEA-kontroll. I
princip kan ndamligen en nationell kontrollmyndighet vara mer ge-
nerds och informell i bedomningen &@n en internationell organisa-
tion. En nationell myndighet skulle ocksé i motsats till IAEA kun-
na vara intresserad av att kopa sig insyn i den militdra atomforsk-
ningen genom generds behandling av ur fredlighetssynpunkt tvek-
samma grinsfall. Vidare skulle en nationell myndighet genom se-
lektiv tillstandsgivning kunna forsoka styra forskningen.

Diremot tycks det inte som om en svensk anslutning till ett for-
bud mot kdrnvapnens spridning skulle paverka skyddsforskningen,
atminstone som avtalsforslagen nu dr skrivna. Med ett sadant avtal
foljer visserligen IAEA-kontroll, men det far Sverige 4nda pé eget
initiativ. Avtalet forbjuder bara tillverkning av kdrnvapen. Béade
skyddsforskning och konstruktionsforskning utom provexplosio-
ner blir tillatna, savida inte IAEA-kontrollen satter en grians. Enda
svarigheten vore om Sverige av politiska skil skulle finna det ono-
digt utmanande gentemot Ovriga avtalsparter att bibehalla en sér-
skild sekretessbelagd militdr atomforskning. IAEA-kontrollen
minskar dock momentet av utmaning. Resultaten fran skyddsforsk-
ning har virde dven for fredlig atomteknik. En fastare samman-
knytning mellan civil och militar atomforskning borde ytterligare
ddmpa eventuell irritation utomlands. Hela den svenska atomverk-
samhetens framtida utformning utreds for ndrvarande av 1966 ars
atomenergiutredning.

Sammanfattningsvis kommer dven efter inférande av IAEA-
kontroll och anslutning till icke-spridningsavtal kunskapsunderla-
get for en tillverkning av kidrnvapen att visserligen ha manga luc-
kor men stindigt 6ka. Aven om skyddsforskningen skulle inskran-
kas eller helt ldggas ner, vilket varit pa tal av finansiella skil, skul-
le kunskapsunderlaget dnda fortsdtta att 6ka pa grund av den stédn-
diga strommen nypublicerad utlindsk information. Brist pa spe-
cialister kan dock minska handlingsfriheten.
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Spridningsstopp

Ovanstaende analys leder till slutsatsen att frdgan huruvida Sveri-
ge skall underteckna ett icke-spridningsavtal eller ej har mycket
litet att gora med fragan om svenska kdrnvapen, sdsom den nu
ligger till. Regeringen har upprepade ganger forklarat, att tillverk-
ning av kdrnvapen saknar aktualitet. Ett undertecknande dndrar
darfor inga planer. Den grund som nu finns att utga ifran for en
eventuell tillverkning, uranfyndighet och atomteknik, kommer att
finnas kvar antingen Sverige skriver pa eller inte. Om Sverige vill
tillverka kdrnvapen i framtiden, kan avtalet sidgas upp. Tiden fran
beslut om tillverkning tills den forsta provexplosionen blir aktuell,
ar manga ar, medan avtalets uppsdgningstid blott 4r nagra mana-
der. Det gir dessutom att gora en rad forberedelser, sidana som
foreslagits i OB 65, utan att sdga upp avtalet. Ett undertecknande
avskaffar ingen fysisk handlingsfrihet som finns nu. Inte heller som
instrument att sdga ett definitivt nej till svenska kidrnvapen ar ett
undertecknande meningsfullt. Handlingsfriheten stoppas ju bara i
malpase. Det dr bara om Sverige omgaende skulle vilja skaffa kirn-
vapen som det blir tveksamt med en signatur.

Sveriges ldge hirvidlag 4dr unikt. Bara ett fatal lander 4r sjilv-
forsorjande med bade uran och atomteknik. Denna situation har
stora fordelar dven pa det civila atomomradet. Vi har dven dar en
handlingsfrihet: att vilja den svenska linjen, om vi inte kan uppna
fordelaktiga leveranser av brinslen.

I sjdlva verket kommer Sverige inom ramen for ett icke-sprid-
ningsavtal att ha kvar ett betydande mandverutrymme, som kan
anvindas som instrument i utrikespolitiken eller for att stdrka lan-
dets beredskap, om det strategiska ldget skulle motivera detta. Ett
numera inaktuellt och helt teoretiskt exempel far belysa detta:

Ett forslag i debatten om begrédnsning av kdarnvapeninnehav gick ut pa att
icke-kdrnvapenmakterna skulle avsta fran att skaffa sig kirnvapen under en
begrdnsad tid. Under denna tid skulle kirnvapenmakterna komma Overens
om rustningsbegransande atgirder for egen del sdsom fullstandigt provstopp
och produktionsstopp for klyvbart material avsett for vapenbruk. Detta
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borde i sin tur gora icke-kdrnvapenmakterna villiga att permanenta mora-
toriet med ett avtal om spridningsstopp. Om kiarnvapenmakternas overens-
kommelse ddremot ej blev av, skulle icke-kdrnvapenmakterna kunna aterta
sin ratt att skaffa karnvapen. Hotet om att moratoriet kunde upphora skulle
utgora en patryckning pa karnvapenmakterna att overenskomma om sadana
atgarder.

Den omsténdigheten, att anskaffningsridtten skulle kunna aterfas sedan
viss tid gatt, skulle kunna motivera icke-kdrnvapenmakterna att vidta en
kategori atgarder avsedda att stirka den tekniska bakgrunden for den hand-
lingsfrihet som da skulle kunna utnyttjas. Syftet hirmed skulle vara tvafal-
digt: dels skulle sddana atgéarder forstarka patryckningen pa karnvapenmak-
terna, dels skulle de utgora en forsakring mot att ha kommit i ett simre
lage om moratoriet tillats upphora. Det sista motivet blir viktigare ju langre
moratorietider det dr frigan om. Sddana &tgdrder kan vidtagas utan Gver-
enskommelse med nigon annan stat.

For Sveriges del skulle man kunna tdnka sig ett helt eller delvis forverk-
ligande av forslaget enligt OB 65 om “siddana forberedelser, att tiden mellan
beslut om tillverkning och leverans av forsta karnladdningen nedbringas till
ett fatal ar”. Om moratoriet tillats upphora skulle vi d& ha mer handlings-
frihet 4n vid dess borjan. En annan atgéard, som sékert skulle ha stort de-
monstrationsvarde utdt ar ett offentliggérande av var mark reserverats for
eventuella framtida karnvapenprov. Om kiarnvapenmakterna gor upp om
atgarder pa sin sida och moratoriet overgér i ett icke-spridningsavtal kommer
kostnaderna for vara dtgiarder 4nda att kunna vara motiverade, om de haft
betydelse for denna utveckling.

Inrikespolitiskt ar dtgdrder av ovannamnt slag sdkert lika kontroversiella
som frédgan em svenska kdarnvapen i Ovrigt. Upprustning syftande till ned-
rustning, vilket det ju ar frigan om, utgor givetvis alltid ett dilemma. Per
Ahlmarks bok ”Den svenska atomvapendebatten” (Aldus Sth 65) redovisar
i ett kapitel den offentliga debatten om “internationella forhandlingar om
atomvapen”. Men denna debatt synes inte ha fordjupat sig i det har fore-
liggande problemet, namligen hur Sverige i en situation, dar landet forbun-
dit sig att under en viss tid inte tillverka négra kdrnvapen, skall stilla sig
till forskning och vissa forberedelser for en eventuell framtida tillverkning
i syfte att forma atommakterna till sidana Overenskommelser att denna
tillverkning aldrig blir aktuell.

Man kan tdnka sig manga liknande exempel.
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Ny atomdoktrin

Sverige har avstétt fran kdrnvapen darfor att det politiska och stra-
tegiska ldget har motiverat detta. Den omstidndigheten att de allra
flesta andra stater ocksé avstatt ar en starkt bidragande orsak dar-
till. Kdrnvapenmakternas upptradande har ocksa spelat in, sarskilt
overenskommelsen om partiellt provstopp, till vilken ocksa Sverige
anslutit sig. Grunden for denna politik dr att forutsittningarna
bibehélls. Det blir i Sveriges intresse dels att halla sig under-
rattad om att sa dr fallet, dels att i den man det dr mdjligt bidra till
att ldaget bibehalls eller forbittras. Att Sverige avstar fran kidrn-
vapen och stoppar handlingsfriheten i malpase dr ingen isolerad
atgird utan samband med omvirlden. Ett nej till egna kidrnvapen
maéste ocksa medfora ett nej till andras kdarnvapen. I sjilva verket
har Sverige ocksd sagt detta pa nedrustningskonferensen och i
praktisk politik. Exempel pa sadan praktisk politik dr krav pa ute-
slutande fredlig anvidndning och kontroll vid export av reaktorer
och atombrinsle, flygvapnets och FOA:s insamling av radioaktivt
stoft fran kidrnvapenprov, uppsittning av ett seismiskt kors i Varm-
land och initiativ till en global detekteringsklubb. Men denna nya
kdrnvapenpolitik, lika fri fran egna kdrnvapen som handlingsfri-
hetslinjen, har aldrig sammanfattats och upphdijts till doktrin.

Uppfoljning av atomldget

Att halla sig & jour med det civila atomldget 4r ingen svar uppgift,
men den far vixande omfattning allt eftersom atomkraft blir van-
ligare. Fackpressens notisavdelningar tacker systematiskt varje for-
dndring i atomkraftprogrammen. Studiebesdk och konferenser av-
16ser varandra. Det férekommer att linder, som exporterar reak-
torer och atombrinsle, lamnar upplysning om detta till varandra
och till IAEA. Men om bevakningen skall ha ett sdkerhetspolitiskt
virde vid bedomning av hithérande forsvars-, utrikes- och handels-
fragor, om atomklubben haller pa att fa en ny medlem eller vid
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sikerhetspolitisk virdering av atombrénsleexport, maste den syfta
till en systematisk overblick, varfor nagon instans maste ha ansva-
ret for verksamheten.

Men export av atombrinslen 4r inte bara en sdkerhetspolitisk
frdga dven om den stora strategiska vikt, som kdrnvapnen har, latt
ger sidkerhetsfragorna prioritet. Starka handelspolitiska intressen
gor sig sjdlvklart ocksa gillande. I sjdlva verket maste malet for
sdkerhetspolitiken hirvidlag vara att uppritta sadana forhallanden
att ifrdgavarande export blir en enbart ekonomisk fraga. Till dess
detta har skett kan det dock inte hjilpas att beslut i berérda export-
fragor méaste baseras pa bade sidkerhetspolitiska och handelspoli-
tiska overvdganden. Man kan ocksa spekulera i att Sveriges uran-
export en gang i framtiden kunde bli sa stor, att den i och for sig
fick en allmént strategisk betydelse, som jarnhanteringen i olika
omgangar hade, och att i ett sddant ldge sdkerhetssynpunkter pa
ett hogre plan skulle gora sig gillande.

Vilka synpunkter som dn kommer att dominera och vem som
dn kommer att ha ansvaret for politiken, s& kommer det att under
lang tid finnas ett behov att samordna olika sdkerhets- och handels-
synpunkter vid de beslut som skall fattas. Men kunskapsunderlaget
ar ett och detsamma. Ett gemensamt uppfoljningsorgan, som tji-
nar alla inblandade intressenter, vore darfor den rationella 16sning-
en. For ndrvarande finns viss saddan verksamhet vid forsvarets
forskningsanstalt och vid AB Atomenergi.

TAEA-kontroll

Det ar vanligt att lander, som exporterar reaktorer och atombréns-
le, tar pa sig ett ansvar att inte bidra till nadgon kdrnvapentillverk-
ning utomlands genom att kridva uteslutande fredlig anvindning
och kontroll. Som antytts ovan har dven Sverige tagit pa sig ett sa-
dant ansvar och det finns enligt mangas mening all anledning
att gora detta. Sveriges egna uranfyndigheter 4r mycket stora, nir-
mare en miljon ton. For ndrvarande kan Sverige inte framstilla
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uran till konkurrenskraftiga priser, men detta vintar man skall dnd-
ra sig pa 70-talet. Om bara en del av denna stora uranmangd an-
vindes for kdrnvapen utomlands skulle det fa en strategisk effekt
manga génger storre dn vad ndgonsin nagra svenska kidrnvapen
skulle kunna fa. Det sikerhetspolitiska ansvar vi tar pd oss maste
vi utova dverallt i virlden dit vi exporterar. Aven Sverige kan alltsd
fa ett ansvar Oster om Suez.

Redan i samarbetsavtalet med Kanada, undertecknat i septem-
ber 1962, finns en ritt for Sverige att sinda inspektorer. Men det
ricker inte att Sverige sjdlvt dr Overtygat om, att det som expor-
teras, uteslutande tjanar fredliga syften. Icke-spridningspolitiken
ar en virldsangeldgenhet. Sverige maste ocksa gora troligt utat att
det inte dventyrar andras sdkerhet genom sin atomexport. Detta
kan ske genom att kontrollfunktionen Gverlates pa IAEA som har
ndarmare hundra medlemsldander. IAEA har byggt upp en sirskild
avdelning for att betjina medlemmarna med kontrollservice och
siktar pa att tdcka hela vidrldens civila atomenergiverksamhet.

Da IAEA:s reviderade kontrollbestimmelser stadfdstes pa or-
ganisationens nionde generalkonferens i Tokyo i september 1965
sade Sveriges representant att “svensk industri offererar nu kérn-
kraftverk pa virldsmarknaden och Sveriges regering véntar sig att
IAEA:s kontrollsystem skall utgéra en ram for denna aktivitet”.

I oktober 1965 yttrade davarande ambassadoren Alva Myrdal
i FN:s generalforsamling att “vi betraktar det som hogst onskvirt
att alla stater som &r parter till bilaterala avtal [pa atomomradet]
antingen som importorer eller som exportorer av kraftverk och
brinsleelement, kridver att sidana avtal underkastas IAEA-kon-
troll”. Hon har senare upprepat denna uppfattning vid ett flertal
tillfdllen bade i generalfdrsamlingen och pa nedrustningskonferen-
sen.

I mars 1966 forklarade handelsminister Lange i riksdagen att
”de utldndska intressenter, som spekulerat i att fa kdpa svenska
reaktorer, har varit medvetna om att vi uppstillt som villkor just
kontroll av den internationella atommyndigheten IAEA i Wien”.

Dessa principer har tillimpats dven vis-a-vis kdrnvapenmakter.
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Sannolikheten for att exporterat uran och plutonium skall komma
till militdr anvéndning &r ju storre i dessa ldnder dn i de atomfria,
eftersom de forra har en kdrnvapenindustri igdng. Inte sd att Sve-
rige kan hindra dem fran att gora fler kirnvapen. Politiken leder
dock till att svensk export inte beror kirnvapenmakternas militdra
sektor. Om alla exportorer tillimpar denna politik, kan deras va-
penprogram fordyras och forsvaras. I det nyligen ingdngna atom-
avtalet mellan Sverige och USA forutses vidare, att plutonium,
framstillt i Sverige med uran av amerikanskt ursprung, skall vara
kontrollerat av IAEA, dven om det kops tillbaka till USA. Sverige
kravde dven IAEA-kontroll vid férhandlingar med Frankrike om
leverans av ca 50 ton uran per ar fran Ranstadgruvan, men da
fransmdnnen ej kunde acceptera detta villkor, blev det ingen affir.
I fallet Frankrike spelar dven det partiella provstoppsavtalet in.
Enligt detta dr det forbjudet att “fororsaka, uppmuntra eller pa na-
got sdtt delta i ndgot kdrnvapenprov”, som ticks av avtalet. Den
som exporterar kontrollfritt till Frankrike kan alltsd bli anklagad
for brott mot provstoppsavtalet, s& lange den franska provverksam-
heten i atmosfdaren pagar.

En fOrutsittning for att kontroll skall fa full effekt dr att alla
exportorer kraver samma kontroll. En brinsleproducent som sil-
jer kontrollfritt gor andras kontrollstrdvanden delvis meningslosa,
eftersom den som avser att gora kdrnvapen da skulle kunna kdpa
nodigt material i alla fall.

Producenterna stills ibland infor valet att silja kontrollfritt eller
att inte silja alls. Ett bra exempel pa detta dr en fransk framstall-
ning som kop i Kanada av 50 000 ton uran virt dver en halv miljard
dollar. Frankrike accepterade inte den kontroll Kanada kridvde och
det blev ingen affdr. De sdkerhetspolitiska hdnsynen gick fore. For
att komma ifran ekonomiskt osunda spekulationer i kontrollfrihet
ar det angeldget att alla exportorer tillimpar samma kontrolinor-
mer eller iakttar en gemensam uranmoral.
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Euratom-problemet

En annan svérighet som kan uppstd ar konkurrens mellan olika
kontrollsystem. For Sverige 4r detta hogaktuellt eftersom EEC-lan-
derna inte accepterar IAEA-kontroll pa sitt territorium utan endast
den kontroll, som utdvas av dess eget atomorgan Euratom. Detta
innebir att Sverige efter att ha accepterat IAEA-kontroll i princip
inte skulle kunna exportera bridnsle och utrustning till sexstats-
marknaden och att det i praktiken inte skulle bli majligt for oss att
upparbeta brénsle i Eurochimicanldggningen, som kostat Sverige
17 miljoner kronor. Fragan har stor vikt eftersom Europa viéntas
komma att utgora halva virldsmarknaden pa atomomradet.

Grundfrégan i detta problem &r i vad mén linder utanfér EEC
skall godta Euratom-kontroll som en garanti for uteslutande fred-
lig anvandning. For det forsta maste man da konstatera att Eur-
atom-kontrollen enligt stadgan inte i och for sig garanterar fredlig
anvindning utan endast den anvindning, som forbrukaren uppger.
Eftersom kontrollen tekniskt sett 4r likvardig med IAEA:s ger det-
ta samma garanti som IAEA-kontroll at exportoren om han krivt
fredlig anvidndning, men inte it omvarlden utanfér EEC, sivida
inte detta krav gors kdnt pa annat sdtt. Om olika exportorer in-
lagger olika mening i begreppet fredlig anvindning fir man l4tt
ooverskadliga forhallanden med bristande fortroende utdt som
foljd. En annan oldgenhet med systemet &r att Euratom kan @ndra
sitt kontrollsystem utan att en exportor utanfor de sex kan inverka
pa detta. Om alla hade lika stort fortroende f6r Euratom som for
IAEA och kontrollen innehallsméssigt vore lika, skulle man kunna
tdnka sig vdrlden uppdelad i tva delar, de sex och resten, kontrol-
lerade av Euratom respektive IAEA. Men sa lange t.ex. Ostblocket
stéller sig negativt till Euratom maste en sadan uppdelning te sig
otillfredsstédllande.

Fortroendet utanfér EEC f6r Euratom-kontrollen dkas av dess
hoga tekniska kvalitet. Detta gor det omojligt for en av sexstaterna
att Gvertrdda ett kontrollerat atagande utan att de Ovriga mérker
detta. EEC-ldnderna anses ocksa ha ett eget intresse av att Overva-
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ka varandra. Det blir forst om sexstaterna skulle fa ett gemensamt
intresse av att asidosdtta ataganden om fredlig anvindning som
kontrollen blir illusorisk. Vidare méste det faktum, att USA med
sina stora mdjligheter till allmin insyn, har gatt med pa Euratom-
kontroll av amerikanskt brénsle, stiarka fortroendet for Euratom-
kontroll i omvirldens dgon, sa lange USA fortsitter sin nuvarande
kdarnvapenpolitik mot Frankrike och Visttyskland. Fortroendet
minskas ddremot av att Frankrike ej deltar i nedrustningskonfe-
rensen och inte har undertecknat provstoppsavtalet.

Om Euratom vidhéller sin stdndpunkt i kontrollfrdgan kan
svensk export till EEC-linderna indelas i tre kategorier ur ned-
rustningssynpunkt:

1. Leveranser av brinsle till EEC (t.ex. till Eurochimic) for bear-
betning for senare utforsel ur EEC. Materialet stannar da bara
en tid i omradet, och midngden material blir begridnsad.

2. Leveranser av brinsle av amerikanskt eller brittiskt ursprung
till EEC for stadigvarande uppehall dir. Eftersom varje sadan
leverans maste godkinnas i forviag av USA respektive Storbri-
tannien, som har betydande insyn i Euratoms forhallanden, far
vi samma garantier som ursprungslidnderna accepterar.

3. Leveranser av brinsle och anldggningar av svenskt ursprung till
EEC for stadigvarande uppehéll dar. Sverige kan knappast fa
samma Overblick Over och inflytande pa Euratoms forhallan-
den, som USA eller Storbritannien. Om detta dnda 4r accepta-
belt eller inte dr en politisk fraga.

Handelsministern har i sitt tidigare omndmnda interpellations-
svar den 28 februari 1967 angivit riktlinjerna for Sveriges politik:

I princip uppstiller vi ocksd som villkor att material och anldggningar
som levereras till utlandet skall underkastas IAEA-kontroll. Sexstatslander-
na har emellertid som jag redan anfort inte godtagit IAEA-kontroll, och
IAEA har ej heller godkidnt Euratom-kontrollen som likvirdig med sin
egen kontroll. Déarfor kan det bli n6dvéndigt att under en 6vergéngstid soka
finna sérskilda former for kontrollen, s att svensk export till sexstatsmark-
naden av brénsleelement och reaktorutrustning for fredligt bruk inte kom-
mer i en simre situation d4n motsvarande export fran Forenta staterna, Stor-

212



NY ATOMDOKTRIN

britannien och Kanada. Dessa ldnder har i avbidan pa en harmonisering av
de olika sdkerhetssystemen Overldtit kontrollen av sin materiel inom sex-
statsomradet till Euratom. En provisorisk 16sning for att tillgodose vara
kommersiella intressen maste emellertid utformas sd att harmoniseringen
av de olika sidkerhetssystemen inte fordrgjs.

Alla dessa problem kan synas svara och komplicerade, men det
finns dock ett visst hopp om att man i ett avtal om spridningsstopp
skall na en allmdn 6verenskommelse som formaliserar uranmoralen
och reglerar olika kontrollsystems inbordes forhallanden.

Den 31 augusti 1967 lade Sveriges representant, statsradet Alva
Myrdal, fram ett forslag till kontrollartikel for ett icke-spridnings-
avtal pa nedrustningskonferensen i Geneve. Sverige foreslog da,
att all kontroll efter en overgangstid pa 3 ar skall utforas genom
IAEA och att all export och import understélls IAEA:s kontroll,
oavsett vilka de inblandade linderna dr. Forslaget innebdr, att civil
atomverksamhet givits prioritet framfor militdr, dir olika intressen
kommer i konflikt med varandra, och att civil och militir atom-
verksamhet sa langt moijligt halls isar.

Leverantorsansvar

Vid en diskussion av kontrollfrigorna bor man ha i minnet, att
kontroll bara dr ett underrittelsesétt for att upptidcka, om nagon
overtrader ataganden om fredlig anvdandning. Kontrollen kan inte
hindra Overtrddelse. Det enda IAEA kan gora, om det uppticks
att klyvbart material, som star under kontroll, inte redovisas pa av-
talat sitt, 4ar att sla larm i FN:s sidkerhetsrad. For att minska risker-
na for att nagon genom en kupp tar i ansprak kontrollerat pluto-
nium for att gora kdrnvapen brukar leverantoren uppstilla en rad
villkor vid sidan om kontroll. Till sist dr det ju endast den, som har
den fysiska makten att leverera eller inte leverera, som kan axla
det yttersta ansvaret.

Det viktigaste av dessa dr den dven av ekonomiska skl moti-
verade ritten att kopa tillbaka allt plutonium, som producerats
med levererat uran och som kunden inte omgaende behdver for

213



NY ATOMDOKTRIN

sitt civila atomprogram. Darigenom behdver leverantoren inte fa
nagot ansvar for overskottslager av plutonium utomlands. For smé
lander med stora urantillgangar som Sverige kan detta skapa eko-
nomiska bekymmer. Man har helt enkelt inte rad att kopa tillbaka
allt plutonium, som bildas ur det exporterade uranet. Man far
forsoka att planera sin handel med béde uran och plutonium, sa
att dven lagren hemma blir sma. Detta kan komma att stélla krav
pa prispolitiken. Man kan fa en “sdkerhetspolitisk kostnad”.

Andra vanliga leverantorsvillkor &r krav att pa forhand fa god-
kdnna de projekt, som det levererade briénslet skall anvindas till,
de anldggningar, ddr levererat bréansle efter anvindning skall upp-
arbetas och bildat plutonium extrakteras samt reexport till tredje
land. Syftet med dessa villkor dr framst att skaffa en mojlighet att
bedoma om de projekt man levererar till dr rent fredliga och om
forhallandena medger effektiv kontroll.

Till sist kan ndmnas, att kdrnvapenmakterna hittills hemlighallit
metoder for framstillning av hoganrikat uran 235 i avsikt att for-
svara for andra stater att sjdlva skaffa sig denna mojlighet, vilket
skulle féra dem ett stort steg narmare en eventuell tillverkning av
kdrnvapen. For Sveriges del kan fragan om sadan sekretess bli ak-
tuell, om vi i framtiden skulle sdtta i gang forskning med gascentri-
fuger eller gasdiffusion. Information om ren kirnvapenteknik maste
av samma skil ocksa hemlighallas.

Sverige, EEC och kidrnvapen

Fragan om Sveriges kdrnvapenpolitik aktualiseras ur en annan syn
vinkel, om landet skulle vinna intride i EEC och Euratom. Over-
statliga myndigheter skulle d& kunna Gverta en del eller hela det
sikerhetspolitiska ansvaret for svenskt uran.

Enligt Euratomstadgans bokstav har Euratoms overstatliga for-
sOrjningsbyra optionsritt pa allt uran, som produceras inom ge-
menskapen, ensamritt att ingd avtal om leverans av klyvbart ma-
terial fran lander inom och utom gemenskapen samt dganderatt till
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allt anrikat uran och allt plutonium, som finns inom gemenskapen,
savida det inte uttryckligen reserverats for militdra dandamal. Byrén
ar skyldig att om mojligt leverera det material gemenskapens for-
brukare bestaller och far darvid inte ge ndgon “en diskriminerande
behandling, grundad pa den [av forbrukaren] tillimnade anvind-
ningen av de begirda leveranserna, savida icke denna anvindning
ir olovlig eller befinns strida mot villkor som av leverantorer utan-
for gemenskapen uppstillts for leveransen i fraga”. Producenter
utanfor gemenskapen kan nuturligtvis krava fredlig anvéndning
som villkor for leverans. Med olovlig menas dels anvandning, som
strider mot gillande lagar, t.ex. stralskyddsbestimmelser och dels
mot internationella ataganden, t.ex. nedrustningsavtal. Formule-
ringen innebdr att Visttyskland, som har avsagt sig ritt att gora
kdrnvapen, utestdngs fran forsorjning med klyvbart material for
vapendndamal, medan Frankrike garanteras sddan forsorjning.

Byrans monopolstéllning tillkom for att sdkerstdlla en rattvis
fordelning av klyvbart material i vad man trodde skulle bli en brist-
situation. Det blev istdllet 6verproduktion av uran pa varldsmark-
naden. Byran har inte helt utnyttjats enligt stadgans bokstav. Leve-
ranser vid sidan om byran har borjat bli regel. Forslag har t.o.m.
vickts att avskaffa monopolbestimmelserna, atminstone sa linge
det rader 6verproduktion pa uran, men det har stannat vid forslag.

P& uran och plutonium utan villkor om fredlig anvandning ar
det dock inget 6verutbud. En Euratommedlem, som avser att gora
kdrnvapen, kan bli hinvisad till fyndigheter inom gemenskapen
som enda alternativ. Om Sverige blev medlem av Euratom, skulle
landet enligt stadgans bokstav kunna komma i det laget, att den
overstatliga forsorjningsbyran tog i ansprak svenskt uran eller plu-
tonium, framstdllt med hjilp av svenskt uran, for leverans till and-
ra medlemmars vapentillverkning, utan att Sverige kunde sdga nej.
Om ett avtal uppnéas om stopp for karnvapnens spridning, blir dock
byran forhindrad att leverera for vapenandamal till de icke-kdrn-
vapenmakter, som skriver pa.

Sakens strategiska vikt framgar av att Sveriges uranfyndigheter
ar cirka tio ganger sa stora, som de som nu finns pa Euratoms ter-
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ritorium, och tillrackligt stora for att bygga upp ett kirnvapen av
supermaktsklass. EEC-debatten sommaren 1967 frambringade
ocksé tanken, att Sverige skulle anvidnda uranets strategiska bety-
delse som lockbete for att ldttare vinna intrade i EEC. Om gemen-
samma marknaden utestdngdes fran tillforsel av uran for vapen-
dndamal utifran, skulle det inte finnas ndgon mdojlighet for ett poli-
tiskt forenat Europa eller en politiskt integrerad kidrna i ett utvid-
gat EEC att bli en militdr supermakt annat dn genom svensk an-
slutning. Det ser ut som om det icke-spridningsavtal, som nu kan
komma att slutas, vil forbjuder enskilda ldander att skaffa kidrnva-
pen, medan det dr oklart hur framtida federationer, dar en kirn-
vapenmakt ingdr, skall behandlas. Oklarheten &r tillkommen just
for att lamna Sppen en mdjlighet for ett framtida enat Europa, dir
Frankrike och kanske England ingar, att bli en militar supermakt.

Att anvinda uranet som lockbete skulle strida mot den politik
Sverige hittills fort, men det skulle formodligen ocksa vara en dalig
politisk affidr. Det svenska uranet representerar en potentiell mili-
tdrmakt, som &r sa enorm, att mer 4n enbart intrdde i EEC skulle
kunna krévas i utbyte.

Antingen Sverige vill krdva uteslutande fredlig anvidndning
eller locka med militdar sddan, kommer saken upp vid de férhand-
lingar, som maste forega ett intrade i EEC. Med tanke pa den cen-
trala roll, som atomfragorna spelade, d& England végrades intriade
1963, far man anta att hela det sdkerhetspolitiska atomkomplexet
i alla fall kommer upp, om EEC skall utvidgas. Euratoms stadga
kommer da sédkert att anpassas till den uppgorelse i stort, som da
uppnas. Men det inflytande, som Sverige kan ha vid férhandling-
arna, skall inte underskattas.

Provstopp

Fragan om provstopp hinger intimt samman med fragan om sprid-
ningsstopp. En av forutsdttningarna for Sveriges nuvarande in-
stdllning till egna kdrnvapen dr att det partiella provstoppsavtalet,
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till vilket Sverige ocksa anslutit sig, fortsitter att vara i kraft. Det
ar darfor av intresse att kidnna till om nagon brutit mot provstopps-
avtalet eller om det hotas indirekt genom att de tva kdrnvapen-
makter, som inte anslutit sig, Frankrike och Kina, utfor prov i sa-
dan omfattning, att andra avtalsparter blir allvarligt oroade. Ett
visentligt bidrag till Sveriges kunskap hirvidlag erhalls fran den
insamling och analys av radioaktivt stoft i luft och nederbord, som
utfors av forsvarets forskningsanstalt i samarbete med flygvap-
net. Denna verksamhet mojliggor en tamligen nargangen inblick i
vad for slags kdrnexplosioner som foretas.

Enligt provstoppsavtalet dr dven sddana underjordsprov for-
bjudna, som fororsakar radioaktivitet utanfor provarlandets grian-
ser. Ett par sadana fall, sk. tekniska brott mot provstoppsavtalet,
har forekommit troligen oavsiktligt pa grund av missoden. I ett av
dessa fall var svensk radioaktivitetsovervakning forst med att of-
fentliggora handelsen.

Genom att regelmassigt publicera resultaten fran dessa veten-
skapliga undersokningar bidrar Sverige dven till att andra ldnder,
som har samma intressen, och vérldsopinionen kan f& en bild av
vad som intraffar.

Nir det fullstdndiga provstoppsavtal, som man nu vill na dver-
enskommelse om, blir verklighet, kommer Sveriges intresse av kon-
troll att ytterligare accentueras. Som en forberedelse harfor finns
langt framskridna planer pa att bygga ett s.k. seismiskt kors i Virm-
land for att registrera sadana seismiska vagor, som utgar fran karn-
explosioner under jord. Dessa vagor dr de enda indikationer pé att
ett underjordsprov har dgt rum, som nar utanfor provarlandets gran-
ser. Men fOr att gora sikra analyser av registrerade seismiska hén-
delser (de flesta kommer att vara jordbavningar) behovs data fran
flera observationsplatser runt handelsen. Sverige och de flesta and-
ra linder behover darfor inforskaffa sadana data fran andra ldn-
der. Det blir ett gemensamt internationellt intresse att delta i ett ut-
byte av seismiska data. Sverige tog i borjan av 1966 initiativ till att
organisera ett sddant utbyte, detekteringsklubben, genom att an-
ordna en konferens i Stockholm i maj samma ar.
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Genom ett sadant samarbete kan man i forsta hand uppna fem
huvudsyften:

1. Forbattra data-ldget i védrlden for att hoja den seismiska kon-
trollmetodens kapacitet och didrigenom minska behovet av in-
spektion pa platsen i syfte att bereda mark for ett fullstindigt
provstoppsavtal.

2. Mojliggora kontinuerlig insyn i kontrollverksamheten for alla
ett provstoppsavtals signatérstater genom att gora forstklassiga
registreringar av seismiska hiandelser over hela jorden allmint
tillgdngliga.

3. Bereda de stater, som sa Onskar, mojlighet att paverka kontroll-
standarden genom att gora egna registreringar.

4. Mojliggora for stater, pa vilkas territorier jordbavningar i fram-
tiden kommer att intrdffa, att med hjilp av data utifrén, soka
befria sig fran eventuella misstankar att ha brutit ett provstopps-
avtal.

S. Stodja vetenskaplig forskning angdende detektering och iden-
tifiering.

Skandinavien &r sarskilt vilbeldget for ett seismiskt kors. Rack-
vidden for ett sadant ar 10000 km, dvs. halva jordklotet. Ett seis-
miskt kors har kommer att tacka Europa, Nord- och Mellanameri-
ka, en remsa av norra Sydamerika, Afrika utom Sydafrika och
Asien utom de sydligaste indonesiska Oarna. Vart lige gor vara
data speciellt begérliga internationellt. I Norge planerar man att
bygga en mycket stor anldggning (superkors) med amerikanska me-
del. Det kan kanske tyckas vara onddigt att da dven bygga ett or-
dinidrt kors i Sverige pa grund av de langa rackvidderna. Samma
saker skulle ju upptdckas. Ur trovirdighetssynpunkt dr det emel-
lertid vdsentligt med en dubblering, sdrskilt som den ena anldgg-
ningen satts upp av en av de stater som speciellt skall Gvervakas.
Vetenskapliga skil talar dessutom for en dubblering. I detta sam-
manhang bor ocksa papekas att seismologiska institutionen i Upp-
sala skaffat sig varldsrykte genom att ofta vara forst med upptéackta
kdrnvapenprov.
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NY ATOMDOKTRIN

Det forekommer ocksé ett nordiskt samarbete pa detekterings-
omradet. Inom ramen for ett sddant finns mojlighet att lamna ett
visentligt bidrag till kontrollverksamheten i virlden genom att pla-
cera goda seismiska stationer inte bara i Skandinavien utan ocksa
pa Spetsbergen, p&d Groland och pé de norska territorierna i An-
tarktis.

Slutord

Kérnvapenfragan dr det bista exemplet pa hur nedrustningspolitik
och nedrustningsavtal kommer in som element i sdkerhetspoliti-
ken. Den visar hur den svenska utrikespolitiken i ett praktiskt fall
inriktas mot att paverka miljon. Men den visar ocksé patagligt den
vixelverkan som finns mellan utrikespolitik och forsvarspolitik.
Problemet dr generellt, vilket inte skall undanskymmas av bristen
pa nedrustning. Om man i en framtid far en rikare flora av avtal
om rustningsbegriansningar och nedrustning, fas precis samma pro-
blemstillning pa nya omraden. Perspektivet maste vidgas fréan fra-
gorna om egen materialanskaffning och Nordeuropas sikerhet till
global 6verblick och i férekommande fall globalt ansvar.

Det &r inte vdra nedrustningsatgarder i och for sig som motive-
rar denna slutsats. Hade Sverige fort en rent fransk atompolitik,
tillverkat kdrnvapen, utfort provexplosioner, dven i atmosfaren,
och inte bitrétt forhandlingarna om spridningsstopp, sa hade det
dnda varit i Sveriges och virldens intresse att andra stater inte skaf-
fade kdrnvapen och att andra respekterade provstoppsavtalet. Men
det dr den allmidnna uppslutningen kring nedrustningsatgiarderna
som gor de svenska anstringningarna meningsfulla och verknings-
fulla.
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APPENDIX B

Modeller for offentlig
resursfordelning’

Av tradition har resursfordelningsbesluten inom den privata sek-
torn fatt en annan utformning #n inom den offentliga. I den forst-
ndamnda har man i stort sett forlitat sig pd& marknader med prisbild-
ning. Inom den offentliga sektorn har man ddremot i huvudsak
arbetat med administrativa rutiner, ofta utan explicita kalkyler av
vinster, intdkter och kostnader. Detta innebdr alltsa en dualism
mellan & ena sidan en sektor med privat dganderitt, vinstmotiv och
prissystem och & andra sidan en sektor med offentligt dgande,
”samhillsnytta” som ledstjarna och utan priser. Man kan emeller-
tid tala om en okad insikt under senare ar — inte minst som en
foljd av bl.a. Langes och Liebermans insatser i Oststaterna — om
att mojligheterna att utnyttja ett prissystem ej omedelbart sam-
manhénger med privat dganderatt, och att vinstmaximering under
vissa forhallanden &r ett lampligt réttesnore dven for offentliga
myndigheter. Erfarenheter fran storforetag, som accepterat olika
slag av intern prissattning, har ocksa understrukit, att prissystemets
roll inte dr begridnsad till marknader av traditionell typ.

Den roll hos prissystemet, som man starkast brukar understryka
i diskussioner kring intern prissdttning, dr informationsformedling-
en. Ett effektivt fungerande prissystem kan ses som ett medel for att
inom en komplex organisation forena en langt gdende decentrali-
sering och anknytning till naturliga och vilkdnda incitament med
ett bibehéllande av central koordinering och en begrinsad admi-
nistrativ informationsbehandling. Man har ofta liknat ett fungeran-

1 Framstéllningen i detta appendix &ar i huvudsak hiamtad fran Stahl, I. &
Ysander, B.-C.: Allmdnna principer for planering och stridsekonomisk vdir-
dering, FOA P rapport C-8171-11.
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MODELLER FOR OFFENTLIG RESURSFORDELNING

de prissystem med en billig datamaskin, som under kort tid lyckas
16sa simultana optimeringsproblem av en storleksordning och kom-
plexitet, som kanske aldrig kan klaras av konstruerade maskiner.

Vi utgér i det f6ljande fran att en offentlig sektor eller organisa-
tion — vars arbetsomrade kan vara exempelvis forsvar, undervis-
ning eller arbetsmarknad — kan beskrivas som ett produktions-
system, vilket med en rad skilda processer (eller aktiviteter) kan
producera ett antal olika produkter. For produktionen atgér resur-
ser, som disponeras i begransad mangd. Dirutdver kan tillkomma
planeringsrestriktioner av annan typ. Produktionsresultatet kan
varieras och olika produktionskombinationer virderas olika. Det
ekonomiska problemet dr dirvid att na bista sammansatta pro-
duktionsresultat med héansyn dels till de begrdnsningar som pro-
duktionstekniken innebdr, dels till att produktionsfaktorerna —
utgangsresurserna — &r begransade.

. . - . Effekter
Resurser » Tel.mlska Fele > Produktkombi-
tionsprocesser .
J nationer

Ett eller
flera kon-
trollorgan

Fig. 1. Principiellt organisationsschema.

Ett optimeringsproblem av detta slag kan diskuteras ur bl.a. f6l-
jande aspekter:

Hur skall fordelningsproblemet 16sas i en viss given situation?

Hur skall olika organisationer och metoder utformas for att 16sa
en klass av likartade problem?

Det dr i huvudsak denna senare aspekt, som skall belysas i det f6l-
jande. Vi skall dérvid visa, hur skilda organisationsformer kan ut-
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MODELLER FOR OFFENTLIG RESURSFORDELNING

nyttjas for att 16sa givna allokeringsuppgifter. For att ldttare kunna
illustrera alternativa mojligheter skall vi gora vissa forenklingar.
Vi antar, att det i varje organisation finns ett centralt kontrollorgan
samt ett kontrollorgan for varje process eller aktivitet. I forsvars-
organisationen t.ex. kan vi identifiera det centrala kontrollorganet
med forsvarsdepartementet m.m. och de lokala kontrollorganen
med skilda underordnade myndigheter. Graden av decentralise-
ring, dvs. arbetsfordelningen mellan centralorgan och dvriga kon-
trollorgan bestims framst av arten av den information, som for-
medlas fran centralorganet. I varje organisationsform antas, att den
slutliga efterfragan bestims av det centrala kontrollorganet. Onske-
malen om decentralisering sammanhénger med nodvindigheten av
att inskrinka informationsbearbetningen pa central niva, med sva-
righeten att centralt tillgodogora sig all lokal information i tid samt
behovet av att skapa motivation for ett omsorgsfullt planeringsar-
bete av all personal pa olika nivéer. Vissa renodlade organisations-
former skall i det foljande ges en mer utforlig presentation (fig. 2).

Som ett extremfall har vi en hért centraliserad organisation —
central kvantitetsallokering — i vilken alla fordelningsbeslut fattas
av en enda centralinstans. Som ett annat extremfall har vi ett sys-
tem fOr prisallokering, som nira ansluter till en starkt decentra-
liserad marknadsmekanism med mycket passiva, centrala styr-
ningsatgdrder. Mellan dessa bada extremfall kan vi placera in ett
antal organisationsformer, som framst skiljer sig at betrdffande
graden av decentralisering och den informationsméngd, som er-
fordras for den centrala styrningen.

LAG H®G Grad av
—t + ; : + > decentra-
Central Decentrali- Ramallo-  Budget-  Pris- lisering
kvantitets- serad kvan- kering alloke- allo-
allokering titetsallo- ring Kering

kering

Fig. 2. Grad av decentrulisering vid resursfirdelning.
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Kvantitetsallokering

Det kan vara lampligt att borja diskussionen med den centrala
kvantitetsallokeringen. Resursfordelningsproblemet — formulerat
som ett maximeringsproblem med bivillkor — kan dirvid I9sas
med datamaskin, om all information &r centralt samlad och en till-
rackligt stor maskin disponeras. Resultatet — i form av en plan for
optimal produktion — far sedan av centralorganet meddelas skil-
da produktionsenheter i form av kvantitativa och definitiva pro-
duktionsorder. Problem uppstar naturligtvis, om de tekniska pro-
duktionsvillkoren ofta férdndras eller om de tillgdangliga produk-
tionsfaktorernas mangd stindigt fluktuerar. Den nodvindiga in-
formationshanteringen kan bli enorm och utgdr da ett resursfor-
delningsproblem i sig. Man tvingas att gora avvigningar for att
bestimma den informationsmzngd och de avvikelser fran det “’san-
na” optimumldget, som dr limpliga med héansyn till att informa-
tionsmangden i sig dr resurskriavande. Den vanligaste kritiken av
sadana helt centraliserade allokeringssystem #r att de leder till en
omfattande byrakrati och/eller att anpassningen till Andrade tek-
niska betingelser sker alltfor langsamt. Det bor for fullstindighe-
tens skull papekas, att en central kvantitetsallokering av det hdr
beskrivna slaget fungerar helt utan explicita prisdata. Diremot
maéste den centrala instansen ha komplett information om varje
produktionsenhets tekniska struktur och fullstindiga data om till-
gangen av varje granssittande resurs.

Den centrala kvantitetsallokeringen kan dock modifieras och ut-
vecklas genom skilda inslag av decentralisering. Ett forsta steg kan
ddrvid beskrivas som decentraliserad kvantitetsallokering. 1 sina
huvuddrag kan denna organisationsform beskrivas pa foljande
sitt. Kontrollorganet delas upp pa ett centralt styrorgan och lokala
kontrollorgan for varje process eller aktivitet. Initialt tilldelas de
lokala kontrollorganen genom produktionsorder specifika produk-
tionsuppgifter och resursmangder av det centrala organet. Denna
preliminira tilldelning behover emellertid icke vara optimal. Varje
lokalt kontrollorgan bestimmer sedan marginella substitutions-
kvoter i sin egen process mellan samtliga produkter och resurser
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vid den aktuella resurstilldelningen och produktspecifikationen.
Man soker séledes i tur och ordning faststdlla hur mycket mera
som skulle kunna produceras av en viss vara eller tjinst genom en
isolerad marginell 6kning av en viss resursfaktor.

Det centrala kontrollorganet — som alltsé ej ldngre behover
lagra data om produktionstekniken for den individuella proces-
sen — erhaller som uppgifter endast prelimindra marginella substi-
tutionskvoter fran samtliga processer. Dessa substitutionskvoter
kan tolkas som relativa priser pa produkter och resurser. Normalt
kommer emellertid prisuppgifter pa en och samma produkt eller
resurs att variera mellan skilda processer (dvs. processernas kon-
trollorgan). Den centrala styrenhetens uppgift dr nu att i nésta steg
jamka produktionsorder och resurstilldelningar si att prisdiffe-
rensen mellan skilda processer utjamnas och sa att relativa pro-
duktpriser (marginella substitutionskvoter) bringas i overensstam-
melse med det centrala styrorganets egna virderingar och Ons-
kad (efterfrigad) produktionssammansittning. Enklare uttryckt
giller det att omfordela resurserna sa att man dels tillser att resur-
serna utnyttjas lika effektivt overallt, dels sdkerstiller, att man fér
ut just de kvantiteter av olika varor och tjinster, som man anser sig
behova.

Denna iterativa process fortgar sedan, till dess att priset for en
och samma produkt eller produktionsfaktor dr lika i alla processer.
Det dirvid uppnéadda jamviktsldget dverensstimmer med en opti-
mal 16sning av det totala resursfordelningsproblemet. Genom att
kombinera en viss centraliserad organisationsform med en styr-
ningsprocess kan optimeringen arbeta med en mindre centralt
lagrad informationsméngd. “Instyrningen” mot optimum sker ge-
nom successiva kvantitetsanpassningar, och all information levere-
ras som marginella substitutionskvoter. Tekniska fordndringar etc.
kommer att hos det centrala styrorganet noteras som fordndrade
marginella substitutionskvoter. Visserligen har informationsbe-
handlingen i systemet minskat starkt jimfort med vad som erford-
ras vid en omedelbar central 16sning — den tekniska produktions-
strukturen for en process behover endast kdnnas av respektive lo-
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kalt kontrollorgan — men vissa mandvreringsproblem aterstar.
For det forsta knyter styrningsprocessen inte direkt an till naturliga
incitament hos de lokala kontrollorganen. For det andra finns moj-
ligheter att ge “falska priser” — exempelvis for att 6ka omfatt-
ningen av den egna processen utdver optimum.

Ramallokering

Den ovan beskrivna decentraliseringsmetoden forutsitter, att
centralorganet explicit bestaimmer produktionsorder for lokalorga-
nen, som 4r knutna till respektive processer. Ett ytterligare steg av
decentralisering kan vara att lokalorganet sjalvt far bestimma sin
produktsammansittning inom ramen for en rad tilldelade resurser
eller planeringsrestriktioner. Dessa resurser (eller planeringsrest-
riktioner) kan emellertid icke sinsemellan bytas ecller vixlas. Den-
na typ av allokeringsorganisation skall vi bendmna ramallokering.
I det enklaste fallet uppmanas lokalorganet att maximera produk-
tionen av en produkt, medan vissa minimivillkor ldggs p& Ovriga
delar av produktionen. I mer komplexa fall tilldelas lokalorganet en
malfunktion, som anger en viagning mellan skilda produkter. I
ytterligare andra fall kan en s& hog grad av virdedverensstimmelse
mellan central- och lokalorgan forutsittas, att nagon explicit vir-
defunktion eller mélfunktion ej behdver meddelas. Lokalorganen
far da sjdlva bestimma optimeringskriterierna.

Styrningen i ett system med ramallokering tillgar i princip s&,
att lokalorganen till centralorganet meddelar marginella effekt/re-
surskvoter. Man faststéller alltsd vad en marginell Skning av en
viss resursfaktor skulle innebira i termer av 6kad effekt, dvs. dkat
produktionsvirde av den efterstrivade varan eller tjdnsten eller av
det efterstrdvade sortimentet. Tilldelningen av skilda resurser an-
passas sedan sd, att de marginella effekt/resurskvoterna bringas
att Gverensstimma mellan de skilda lokalorganen. Det s& uppnad-
da jamviktslaget dr ocksa ett optimumldge. Den minskning i in-
formationsmangden, som uppkommer, sammanhénger med att en-
tydiga eller accepterade kriterier foreligger pa lokal nivé for sam-
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MODELLER FOR OFFENTLIG RESURSFORDELNING

manvigning av skilda produkter och att centralorganet kan ndja
sig med att mata ett enda sammanvagt effektmatt for varje lokal-
organ.

Budgetallokering

Ett ytterligare steg i decentralisering tas vid en budgetalloke-
ring. Denna tillgér i princip s, att man ger varje lokalorgan eller
program en budget, uttryckt i monetdra enheter. Inom denna enda
restriktion skall sedan lokalorganet maximera en specificerad ef-
fekt. Lokalorganet tinks darvid fritt fa kdpa produktionsfaktorer
till givna priser men inom den totala kostnadsramen.

Processen styrs nu s&, att centralorganet fran lokalorganen be-
gir in marginella effekt/kostnadskvoter. Vid optimum skall dessa
kvoter vara desamma for samtliga program, om lokalorganen pro-
ducerar jamforbara effekter. Annars skall kvoterna vara anpas-
sade till den totalsammansittning av effekter organet onskar. Op-
timum uppnas genom att centralorganet justerar budgettilldelning-
en successivt, sa att medel overfors fran organ med laga marginella
effekt/kostnadskvoter till organ med hoga kvoter. Om det stude-
rade systemet dr litet i forhallande till totalekonomin, kan detta
forfarande vara tillrdckligt; det 4r d& mojligt att forutsitta priser
i stort sett givna utifran systemet. Kan denna forutsittning ej upp-
rdtthallas, maste nagon form av successiv prisjustering tillkomma.
Hur en sadan prisjustering tillgar skall beskrivas i det f&ljande.

Prisallokering

Den metod som slutligen skall presenteras ir ett system med ren
prisallokering. 1 princip verkar ett sadant system efter foljande
schema:

Centralorganet deklarerar initialt priser pa resurser och produk-
ter. Varje lokalorgan — ett for varje process eller processkombi-
nation — tillits och uppmanas maximera en vinst — dvs. intédkter
minus kostnader. Uppgiften for ett lokalorgan blir nu att vid givna
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(av centralorganet deklarerade priser) forsdka finna den process-
niva, som garanterar maximal vinst. Optimeringen leder fram till
vilkdnda villkor: gransintdkt blir lika med grdnskostnad, och de
marginella substitutionskvoterna kommer att svara mot de relativa
priserna pa produkter och resurser.

Som ett slutresultat av sin optimering meddelar lokalorganet
planerad optimal produktion och produktionsfaktoratgang. De
skilda planerna samlas och summeras produkt for produkt i det
centrala organet, som sedan justerar priserna nedat, om det av
lokalorganen planerade produktutbudet overstiger den vid initial-
priset onskade produktmingden och uppét, om produktutbudet dr
for litet. P4 produktionsfaktorsidan dger en motsvarande juste-
ring rum: produktionsfaktorpriserna hojs, om efterfradgan ar stor-
re 4n initial tillgdng, och sdnks, om efterfragan ar for liten. Under
vissa villkor kan prisstyrningsprocessen iterativt bringa systemet i
ett jamviktsldage, i vilket utbjudna och efterfragade kvantiteter ar
lika (med undantag for 6verskottsvaror, som har priset noll). Detta
jamviktsldge dr ocksé ett optimumldge.

Prisallokeringsprocessen stéller saledes mycket blygsamma krav
pa centralorganets informationsbehandling: endast produkt- och
produktionsfaktorpriser samt aggregerade kvantitetsdata behdver
vara kidnda. For lokalorganet dr beslutsprocessen niagot mer kom-
plicerad. Hér fordras en aktiv optimering samtidigt som en sérskild
incitamentsstruktur skapats. Den ndrmaste analogin med ett for-
farande av detta slag dr dels “perfekta” marknader, dels foretag
med intern prissdttning, kombinerad med vinstdelning eller lik-
nande.

Tva moment i de hédr beskrivna decentraliseringsforfarandena
ar sdrskilt vdarda att uppmarksammas. Dels ingér i samtliga model-
ler ndgon form av marginell utvirdering av restriktionerna i form
av priser (eller marginella substitutionskvoter). Dels kan samtliga
former av allokering och Iosningsforfaranden rekonstrueras som
en form av forhandlingsspel mellan & ena sidan de olika besluts-
fattarna och & andra sidan prismekanismerna eller myndigheterna.
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APPENDIX C

Balansplanering och
strukturplanering’

Nedanstdende framstillning behandlar vissa utvecklingstendenser
inom samhillsplaneringen i termer av balansplanering, respektive
strukturplanering. Denna distinktion gar tillbaka till en modell av
samhillsverksamheten som en fortlopande resursfordelning i en
marknadsstruktur. Trots att det ror sig om en ytterst grov och
schematisk uppdelning, tror vi, att den kan vara av pedagogiskt
virde, ndr det giller att markera vissa typer av nytillkomna pro-
blem i samhallsplaneringen.

Med balansplanering avser vi alla de atgarder, som syftar till
en balanserad utveckling inom ramen for existerande samhalls-
struktur. Restriktionerna ifrdga om resurser och teknisk-ekono-
miska alternativ antas givna, och vi forutsitter, att efterfragan pa
olika marknader, inklusive marknaderna for offentliga tjanster,
styrs av de enskilda individernas vérderingar. Balansplaneringens
uppgift dr da att dels tillse att marknaderna fungerar tillfredsstal-
lande, sa att efterfragekder och prisinflation, respektive undersys-
selsdattning och prisfall, kan motverkas, dels att sdkerstilla, att ut-
budet av olika varor och tjénster tillvixer i takt med forvintad
efterfragan. De offentliga myndigheterna &r saledes relativt neutra-
la i frdga om samhillsutvecklingens langsiktiga malinriktning. Det-
ta hindrar inte, att balansplaneringen kan utgora ett viktigt steg i
fullfcljandet av skilda sociala méal. Onskeméalen om balanserad
arbetsmarknad har linge varit huvudsakligen motiverad utifran

1 Framstillningen i detta appendix aterger i huvudsak ett foredrag, héllet
av en av bokens forfattare vid en kurs kring planeringsproblem, anordnad
av forsvarsdepartementet varen 1966. En delvis parallell diskussion &ter-
finns i tva artiklar av I. Stdhl & B.-C. Ysander i Tiden, nr 7—8, 1965.
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kravet pé en tryggad sysselséttning. Framfor allt framstar dock
balansplaneringen som ett medel att tillfredsstélla generella eko-
nomiska onskemal om effektivt och optimalt resursutnyttjande pa
kort sikt i forening med en maximal 1dngsiktig tillvixt och att an-
passa offentlig verksamhet och skilda samhallsfunktioner till kort-
siktiga och konkret uttryckta onskemal inom olika sektorer.

Strukturplaneringen avser att vid behov fordndra de struktur-
betingelser, som tas for givna vid balansplaneringen, t.ex. samhalls-
lokalisering, utbildning, inkomstfordelning, teknologi och resurs-
bas. De anstrangningar, som i dag gors for att genom region- och
tatortsplanering, kommunikationsinvesteringar och langsiktiga bo-
stadsbyggnadsprogram omforma den geografiska bilden av det
svenska samhillet och ddrmed ocksa arbetsmarknadens fysiska
struktur, utgor inslag i en sadan strukturplanering. Genom forsk-
ningspolitik och néringspolitik kan ocksa den svenska industrin
omdanas. Forbittrade utbildningsmdgjligheter och utbyggnad av
sjuk- och hélsovarden medfor nya livsvillkor for flertalet medbor-
gare. Atgidrderna inom utbildning, massmedia och annan kommu-
nikation paverkar ocks& ménniskornas varderingar, vilket tillsam-
mans med langsiktigheten bidrar att gora planeringsresultaten
osdkra och svara att mita.

Balansplanering

Inom ramen f6r en balansplanering ryms olika ambitionsnivaer.
Man kan begrénsa sig till att sdkerstilla, att samhillets produk-
tionsapparat utnyttjas effektivt pa kort sikt. Ett mera ambitiost
mal kan vara att pd kort sikt astadkomma ett optimalt resursutnytt-
jande. Balansplanering dr ocksa aktuell, nédr det giller att planera
for en “balanserad expansion” dvs. for att pa ldngre sikt bibehalla
balans pé olika marknader.

Det dr inte linge sedan den ekonomiska politiken inriktades
bla. pa att sdkerstilla att alla resurser, framst arbetskraften, fullt
utnyttjades. D4 sysselsdttningsproblemen var uppenbara, var ock-
sd varderingsfrdgorna och avvigningsalternativen av mindre in-
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tresse. Sedan denna tid har statsmakterna ocksa relativt effektiva
metoder att fullfélja de stabiliserings- och sysselsdttningspolitiska
malen. Vid sidan av dessa problem, som fortfarande dominerar den
offentliga debatten, koncentreras planeringsintresset bl.a. p& pro-
blem rorande kortsiktigt effektivt resursutnyttjande. 1 stor utstrack-
ning har ambitionerna hdrvid begrénsats till rationaliseringsaspek-
ten. Programmens virde eller innehall ifragasitts inte. En stor del
av de rationaliserings- och organisationsutredningar, som 16pande
sker inom den statliga sektorn, har denna inriktning, och malet for
verksamheten &r ofta att genomfora vissa givna rutiner med mindre
totala resurser tex. genom automatisk databehandling. Under se-
nare ar har man dock efterstrivat, att rationaliseringsverksamheten
skall kunna ske fortldpande pa decentraliserade nivaer.

Vid ett mera ambitiost mél skulle balansplaneringen tillgodose
kravet pa ett optimalt resursutnyttjande pa kort sikt. 1 en mark-
nadsekonomi med en fungerande prisbildning och en effektiv kon-
kurrens finns det ett nira samband mellan ekonomisk balans eller
jamvikt pa olika marknader och ett optimalt resursutnyttjande.
Antas att produktionsstrukturen och inkomstfordelningen 4r givna,
kan det visas, att en perfekt konkurrens pd alla marknader un-
der vissa allmédnna forutséttningar bor leda till ett jamviktstillstand.
Detta 4dr optimalt for konsumenterna i den meningen, att ingen an-
nan fordelning av resurser och varor kan forbattra situationen for
den ene utan att forsdmra det for ndgon annan. Aven om samhills-
politiken skiljer sig frdn denna modellvérld bade i fraga om forut-
sdttningar och mal, har detta allminna samband mellan marknads-
balans och optimalt resursutnyttjande linge utgjort ett viktigt ar-
gument for en marknadshushallning och for en relativt passiv
statlig instdllning till kortsiktiga resursfordelningsfragor. Bl.a. har
man genom olika konkurrensbefrimjande atgirder velat skapa
forbattrade forutséttningar for den langt drivna decentralisering
och automatik i beslutsfattandet, som en fungerande marknads-
hushéllning forutsatter.

Man kan tala om en ideologisk renédssans under senare ar i Sve-
rige for anvdndning av en fri marknadsprisbildning. Detta har vl
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delvis att gora med de relativt ogynnsamma erfarenheter man fatt
av kortsiktiga regleringar. En annan bidragande orsak kan vara,
att man funnit att anvdndningen av en fri marknadsprisbildning
som kortsiktigt fordelningsinstrument inte behover utesluta eller
motverka en langsiktig offentlig styrning av produktionsstruktur
och inkomstfordelning. En decentraliserad marknadsstyrning av
de kortsiktiga fordelningsbesluten kan snarare avlasta myndighe-
terna och skapa dkat utrymme for de langsiktiga problemen.

Som exempel pa denna utveckling kan det ricka med att peka
pa ett par aktuella politiska problem. De tva offentliga sektorer,
inom vilka prisregleringar drivits ldngst, dr bostadssektorn och
jordbrukssektorn. Dessa syns sta infor omfattande fordndringar i
riktning mot 6kad marknadsfrihet. Ifriga om bostadssektorn har
man tidigare velat hélla priserna nere for att gynna konsumenterna
inkomstmaissigt. Motsatsen har gillt inom jordbrukssektorn. Jord-
brukspriserna har hallits uppe for att tillgodose vissa inkomstkrav
fran jordbrukarhall. I det forsta fallet har man fatt ett kraftigt ef-
terfragedverskott med bostadskder, 1ag rorlighet och délig anpass-
ning inte bara pa bostadsmarknaden utan ocksd pa arbetsmark-
naden som foljd. I det andra fallet har resultatet blivit tendenser
till verproduktion och utbudsoverskott. I bada fallen har man fatt
kopa den onskade inkomstfordelningen till priset av ett forsdmrat
resursutnyttjande. Den 0kade insikten om att inkomstférdelnings-
problem kan 16sas genom direkta transfereringar och skatter gor
det moijligt att i 6kad utstrackning lita till marknadsmekanismerna
for det kortfristiga konsumtions- och produktionsvalet.

De former for programbudgetering, som vi diskuterar i denna
bok, innebdr bla. 6kad handlingsfrihet for lokala eller decentrali-
serade myndigheter och kan i s& matto exemplifiera forsdken att
ersdtta administrativa regleringar av kortsiktiga beslut med viss
automatik och marknadsliknande beslutsprocesser.

En visentlig del av den verksamhet, som hittills inrymts under
beteckningen “offentlig langsiktsplanering”, utgor ofta en extra-
polering av den kortsiktiga balansplaneringen in i ett langre tids-
perspektiv. En stor del av denna planering har bestatt i forsok att
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astadkomma langsiktiga prognoser for olika samhillssektorer,
“efterfradgan pa viss arbetskraft 1965—1975”, “tillgdngen pé pro-
duktionskapacitet inom viss industri fram till 19807, etc. I sddana
prognoser tvingas man bla. forutsitta, att produktionsstruktur
m.m. inte dndras under prognostiden och att aktiviteten inte stors
av statliga ingripanden eller genom nya &taganden. I viss mening
innebdr detta att man vill ersétta offentlig planering med prognos
pa offentligt beteende. Den osdkerhet, som vi tidigare framhallit
som central for langsiktig planering, doljs ofta i en medelvirdes-
prognos. Malet for de vanliga utredningarna kring balanserad ex-
pansion begransas till att bibehélla langsiktig balans pé olika mark-
nader. Tonvikten vid exempelvis de sk. ekonomiska langtidsutred-
ningarna i Sverige, laggs pa vdgar och medel for att med bibehallen
marknadsbalans genomf6ra givna program.

Man kan dven i den tidigare forsvarsplaneringen i Sverige finna
inslag av sadan balansplanering. Planeringen begrdnsades ibland
till att fullflja en befogad omséttning och pafyllnad av materiel och
personal inom en existerande forbandsstruktur. Framfor allt den
snabba och sprangvisa utvecklingen inom vapentekniken har dock
har tidigare dn inom andra sektorer framtvingat en mera struktu-
rerad form av programplanering.

Strukturplanering

En Overgang fran balansplanering till strukturplanering innebér
bl.a. en hojning av ambitionsnivén i tva avseenden. For det forsta
dr man intresserad av att studera och virdera konsekvenserna av
skilda handlingsalternativ over allt lingre perioder. For det andra
Onskar man jimfora programstrukturer och projektalternativ, som
visentligt skiljer sig fran varandra. Detta medfor bade 6kad osi-
kerhet och okad valfrihet.

I den tidigare framstillningen har vi belyst de problem, som
osdkerheten om den framtida utvecklingen skapar for langsiktig
forsvarsplanering. Vi har ocksd anvisat planeringsmetoder, som
kan hjélpa planerarna att komma tillrdtta med problemen. Lang-
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siktsplaneringens problem och planeringsmetodernas anvéandbar-
het kan dock lika vil pévisas utifrdn t.ex. langsiktig utbildnings-
politik eller arbetsmarknadspolitik. Vi skall hidr ndja oss med att
exemplifiera, hur osidkerhetens inflytande kan reduceras dven ge-
nom en tillricklig koordinering av skilda langsiktsprogram.

Vi kan anta, att problemet giller att planera for ett tunnelbane-
ndt for Storstockholm fram till 1990. Detta 4r naturligtvis inte bara
ett problem om bista strickning av de tunnelbanegrenar, som skall
kunna byggas ut. Tunnelbaneproblemet kan inte 16sas separat,
och vid sidan av det storre problemet, gillande hela kommunika-
tionsstrukturen inom omréadet. Denna i sin tur maste anpassas till
de framtida rikskommunikationerna. Planeringen maéste ocksé
grundas pé uppskattningar av framtida konsumentefterfragan och
om framtida transportteknik. Men vilka forutséttningar skall man
utga fran, da det giller att bedoma den framtida bostadsstrukturen
och arbetsplatslokaliseringen inom regionen? Hur stor blir den
framtida expansionen av storstadsomradet? Hur paverkas bedom-
ningarna av den framtida rikspolitikens inriktning i dessa fragor?
Kan teknikerna finna l6sningar pd kommunikationsproblemen,
som bittre kan anpassas till en dynamisk samhillsutveckling dn
tunnelbanor och motorviagar? Det dr naturligtvis en orimlig tanke,
att en lokal myndighet skulle ha svaren pa alla dessa fragor. Po-
dngen hir 4r att man kan samla in allt det kunnande, de intentioner
for framtiden etc., som finns hos alla myndigheter, genom en med-
veten koordinering av dessas langsiktsplanering. Det blir d& at-
minstone mojligt att eliminera den osdkerhet om framtiden, som
bristen pd samordning kan skapa. Utifrdn en samordnad offentlig
langsiktsplanering skulle det vara mdjligt att formulera alternativ,
som — i alternativplaneringens mening — bittre kan tdcka till-
rackligt manga utvecklingsriktningar. Genom en bittre samordning
och hirtill anpassad planeringsorganisation kan ocksa planerna
fortlopande justeras i Gverensstimmelse med utvecklingen.

Ett annat inslag i strukturplaneringen utgor de 6kade valmoijlig-
heterna. Inte minst sammanhénger dessa med de mojligheter som
langsiktigt skapas genom forskning och utvecklingsarbeten. Med
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risk for en viss overdrift kan man pasta, att stora delar av det fram-
tida konsumtionsvalet bestims av dagens beslut rorande forsk-
nings- och utvecklingspolitiken. Det kan finnas anledning att fraga
i vilken grad dessa mojligheter att skapa framtida valfrihet utnytt-
jas.

Under det gangna decenniet har de mer koncentrerade insatser-
na pa forsknings- och utvecklingsarbete i Sverige gillt forsvaret
och atomenergiomradet. Denna forskning har ocksa skapat vissa
forutsdttningar for en kvalificerad verkstadsindustri. Men samtidigt
saknar landet i hog grad en kemisk industri, som i méanga andra
lander vdger tungt pa forsknings- och utvecklingssidan.

Ar de svenska forskningsinsatserna for att skapa nya betingel-
ser for landets naturtillgédngar tillrackliga? Det finns sdkert liknan-
de fragor gillande forskningsinsatsen inom andra sektorer, dar
Sverige bor kunna utnyttja sina speciella forutsittningar. Vi kom-
mer da inte forbi fragan om forskningsresursernas fordelning. I dag
satsas omkring 400 milj. kr per ar péa forsknings- och utvecklings-
alternativ inom forsvaret och 150—200 milj. kr pa atomenergi-
omradet. Hur skulle t.ex. bostdderna se ut och hur skulle levnads-
standarden paverkas, om byggnadsbranschen fick samma resur-
ser? En central uppgift for en offentlig strukturplanering maste
vara att utifrdn samhillspolitikens mal ange riktlinjer for forsk-
ningspolitiken och astadkomma ett effektivt utnyttjande av de
knappa forskningsresurserna.

Vem fattar beslut?

En annan anledning att efterstrdva en forbéttrad langsiktig of-
fentlig planering, giller planeringens konsekvenser for samhillets
maktfordelning och politiska beslutssystem. Ofta syns de officiel-
la politiska beslutsfattarna vara relativt bundna i sina stéllnings-
taganden genom det urval av alternativ — eller kanske det enda
alternativ — som foreldggs dem for beslut.

Nidr tex. centrala beslut om framtida tunnelbanebyggen och
flygplanutveckling skall fattas, foreligger kanske bara ett enda al-
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ternativ som antingen skall antas eller mdjligen kunna modifieras
i en eller annat detalj. Ofta har utredningsarbetet drivits sa langt
och sa stora kostnader lagts ner pa projektet, att det inte lingre dr
mojligt att ga tillbaka till en tidigare fas i beslutsprocessen.

Dessa brister kan ha betydande konsekvenser for maktfordel-
ningen i samhillet. Nagot forenklat uttryckt kan bristen pa metoder
for styrning och kontroll fran samhdllets sida leda till att den lang-
siktiga utvecklingen kommer att styras och paverkas av organ utan-
for den normala politiska beslutsstrukturen. Det kanske finns an-
ledning att stdlla och ndrmare diskutera fragan: Vem eller vilka
styr utvecklingen? Vem fattar i dag de avgorande besluten pa olika
punkter rorande utformningen av morgondagens samhille? Eller
fattas kanske inga medvetna beslut utan utvecklingen bestims ge-
nom ett stort antal kortsiktiga, anonyma och delvis godtyckliga
rutinatgarder.

I ménga fall dr det inte mojligt att lokalisera de beslutsenheter,
som i realiteten styr den langsiktiga utvecklingen. I andra fall kan
man konstatera, att manga beslut skett pa en orimligt 1&g niva.
Bristen pa alternativa projekt leder i manga fall fram till en makt-
struktur, dir konsultforetag, tekniker och enskilda individer far en
stark position. I ett demokratiskt samhille kan denna maktfor-
delning vara svar att acceptera. Den politiska kontrollen dver ut-
redningsapparaten maste dirfor — oberoende av den sittande re-
geringens politiska farg — vara viktig, om man vill paverka den
framtida utvecklingen.





















Sakerhetspolitik och forsvarsplanering

Varfér behover Sverige ett forsvar? Hur skall Sveriges forsvar
bdst utformas? Denna bok presenterar forslag om hur forsvarets
mdl bor formuleras och hur ldngsiktsplaneringen kan bedrivas.
Forfattare dar kansliraden vid forsvarsdepartementet Lennart
Grape — tidigare major i generalstabskaren — och
Bengt-Christer Ysander — docent i nationalekonomi. Bada har
tidigare varit knutna till FOA och ddr sysslat med systemanalys
och metoder fér langsiktig planering.

| ett Appendix med titeln "Ny atomdoktrin” diskuterar forste
forskningsingenjoéren vid FOA Jan Prawitz — teknisk rddgivare
vid svenska delegationen for nedrustningsfragor i Genéve —
en svensk handlingslinje i kdarnvapenfragan.
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