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Nr 1261

Av herr Lindblad, i anledning av Kungl. Maj:ts proposition nr 97,
angdende nytt planerings- och budgeteringssystem for
férsvaret.

Det foreslagna nya planerings- och budgeteringssystemet foér forsvaret har
till vissa delar redan tritt i kraft innan riksdagen nu far ta stiillning till det.
Ett fullt genomférande kommer att viisentligt foérindra redovisning, besluts-
metodik och Overblick. I denna motion kommer sirskilt att beréras fragan
hur riksdagen, parlamentariker och allminhet skall komma in.

Det foreslagna systemet rymmer méingder av nya begrepp och dndrade be-
nimningar. Men till stor del dr det i avgorande delar endast justeringar av
planeringsmetoder som undan fér undan ulprovats inom férsvaret. Det ir
ingen Overdrift att sidga att férsvaret i vart land gatt i spetsen for langsikts-
planeringen. Ovriga delar av den offentliga sektorn liksom fdretag och andra
torde ha mycket att lira genom att ta till vara de metoder som utvecklats
inom forsvarets planeringsorgan. Operationsanalys, programbudgetering,
rullande flerarsplaner, mélformuleringar — det ir hjidlpmedel som blir ndd-
vindiga i manga komplexa organisationssammanhang.

1958 ars forsvarsbeslut gav genom flerdrsramar den nodvindiga forutsitt-
ningen for langsiktig planering. Resultatet blev en effektivare organisation
och ett béattre utnyttjande av anvisade medel genom att varje enhet i god tid
kunde passas in och dimensioneras for en bestimd uppgift i ett storre sam-
manhang. Nir 1965 irs forsvarsutredning fick sitt arbete férryckt genom det
plotsliga regeringsutspelet hosten 1966 avbrots detta ldngsiktiga arbete. Ut-
redningens ambitiésa sékerhetspolitiska studier och de olika utredda alter-
nativa kostnadsramarna stilldes &t sidan foér ett provisorium som ingen
visste konsekvenserna av.

Det var tydligen avbrottet vil sd mycket som planeringen som gav impul-
serna till det nya system som presenteras i foreliggande proposition. Tva av
de ledande upphovsménnen bakom det nya systemet — kanslirddet Lennart
Grape och docent Bengt-Christer Ysander — har i en skrift ”Sikerhetspolitik
och forsvarsplanering” (1967) uttryckt det sd att ”pldtsliga och inoptimala
planférindringar” maste undvikas. I &rets statsverksproposition forklarar
forsvarsministern att ”vissa gjorda investeringar i tidigare skede kunde inte
fullféljas” och att det ar for att undvika sadant som ett nytt system behovs.

Tanken bakom det nya systemet sigs vara att utforma férsvarsplaneringen
sa att 6kad vikt l4ggs vid den langsiktiga inriktningen i enlighet med inten-
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tionerna i var sikerhetspolitik. Planering, budgetering och redovisning in-
riktas mot forsvarets produkter — framst krigsorganisationen — som inde-
las i program.

Statsmakterna bor ”genom riktlinjer fér forsvarets planering sikerstilla
att forsvaret utvecklas i 6verensstimmelse med intentionerna i var siker-
hetspolitik. De sidkerhetspolitiska férutsittningarna maste déirfér preciseras
sa att det blir méjligt att ange mal for forsvarets utveckling pa kort och lang
sikt. Malen bor i storsta mojliga utstrickning harledas ur beskrivningar av
de miljder i vilka vart forsvar skall kunna verka. Hirigenom kan bed6ém-
ningar goras av resursbehov och lamplig resursfordelning inom férsvaret.
Malen bor anges s att de kan brytas ned till delmal fér planeringen pé skilda
nivier inom forsvaret, vilket underlittar en samordnad malinriktning av all
planering.

Planeringssystemet foreslds darfor utformas sa att forsvarets utveckling
successivt inriktas mot de langsiktiga mélen och uppgifierna. Vid planering-
en skall inventeras alternativa sammansittningar av det framtida férsvaret
och anges de alternativ som bed6éms vara av intresse att studeras ytterligare
eller utvecklas for beslut senare. Langsiktsplaneringen bér ske mot en tid-
punkt som ir 4 ena sidan tillrdckligt avligsen for att viktiga forindringar i
forsvarets sammansittning skall kunna aktualiseras och 4 andra sidan till-
rickligt néra i tiden for ait de framtida alternativen skall kunna anges med
rimlig grad av realism.” (Den s. k. programbudgetgruppens rapport ”Plane-
ring och programbudgetering inom férsvaret”, SOU 1969: 25, "Réda boken”
kallad.)

Grape—Ysander uttrycker det sa att “man skall tinka lingsiktigt men
handla kortsiktigt”. Man skall s6ka halla alternativa handlingslinjer 6ppna
sd linge som mdojligt, alltsd medvetet undvika for 1dng tid bindande beslut.
For de beslutande organen bor det langsiktiga vara det viktigaste; sdrskilt
giller detta riksdagen.

Den metodik som foreslas dr i korthet f6ljande: Genom miljéstudier soker
man bedéma internationell utveckling. Utifrdn dessa skisseras tinkbara an-
greppsfall. Politiskt gors ett urval av dessa med hinsyn till var allmidnna
sidkerhetspolitik, vara resurser etc. och da far man s. k. dimensionerande
angreppsfall. Andra uppgifter som ligger pa férsvaret, t. ex. beredskap och
vakt under neutralitetstillstand, kallas tilldggskrav. Utifran detta plus ram-
villkor — ekonomiska, sociala m. fl. begrdnsningar — far myndigheterna
ta fram ett antal alternativa perspektivplaner som anger mal och uppgifter
for forsvaret under 15 ar. En sddan plan omprévas ungefir vart fjirde ar.

For handlandet pa kort sikt gérs femériga rullande programplaner. For
storre eller mindre delar av forsvaret sonderfaller dessa i systemplaner,
t. ex. for en viss sorts krigsforband.

Foérsvaret ses som en producerande enhet, och verksamheten indelas i
produktionsomrdden som sedan successivt plockas isir men dir man genom
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programbudgel soker na fram till vad varje faststillt program kostar. Riks-
dagen anger medel for stora program men gar inte in i detalj genom si
manga anslag som i dag.

En av fordelarna med det nya planerings- och budgeteringssystemet dr en-
ligt Grape—Ysander att det mojliggor for “riksdag och allménhet att kon-
cenirera sitt intresse pa de relevanta avviigningarna i programtermer”. Sam-
tidigt innebér systemet att “riksdagen i motsvarande grad avlastas fran an-
svaret for administrativa avviigningar och att onddig detaljinformation filtre-
ras bort genom det decentraliserade budgetférfarandet”.

Valfrihet kostar pengar

En av tankarna ir alltsa att bindande beslut fattas sa sent som mojligt, att
alternativa handlingsviigar hélls 6ppna. Men detta kostar pengar, ty det in-
nebir att en rad alternativ behver hallas ”levande”. Bestimmer man sig ti-
digt for ett visst vapensystem, t. ex. en viss sorts ytattackfartyg, sa liggs
pengar pa detta. Vill man skjuta pa beslutet och héalla t. ex. alternativen ubéat
och kustrobot for samma uppgift 6ppna maste viss forskning bedrivas for
alla tre projekten. En bedémning av hur méinga fler projekt som behdver
hallas ”6ppna” blir till stor del en fraga om hur forskning och forberedande
projektarbete skall bedrivas. Hur mycket kan man rékna med att industrin
vill forska i osékra” objekt? Tidiga beslut kan ge en rejil felinvestering,
dérest forsvarets inriktning blir annan 4n den féormodade. Men de ar man
vinner i ”valfrihet” vid ett senare beslut kan ocksa bli dyrbara om man maste
utveckla — till en viss nivk — en rad projekt varav bara ett kan antas bli
genomfort.

En bedomning av dessa fragor kan inte goras generellt. Den nu delvis
offentliggjorda luftférsvarsutredningen har tydligen varit inne pa dessa
fragor for jaktflyg, Iuftférsvarsrobotar och kanonluftvirn. Dock hade det
varit onskvirt om propositionen nagot sokt bedoma mdjligheterna att halla
manga allernativ oppna. En begrinsning anges, planeringssytemet i sig kri-
ver s& mycket att bara ett begrinsat antal alternativa planer bor ifragakom-
ma. Blir det inte ytterligare begrénsningar nir materielverkets och in-
dustrins mdjligheter tas med i bilden? Slutsatsen skulle i sa fall vara att den
alternativa planeringens praktiska mojligheter 6verskattats i det teoretiska
forarbetet.

Vilken programindelning?

Som s. k. huvudprogram anges: 1. Arméforband, 2. Marinférband, 3. Flyg-
vapenférband, 4. Central och hogre regional ledning, 5. Gemensamma myn-
digheter och funktioner, 6. Civilférsvar, 7. Ovrig verksambhet.

Indelningen skulle ha varit perfekt fére OB-reformen 1961 och sarskilt
den nya integrerade regionala ledningen for krigsmakten frin 1966. Men
forsvarar inte en sddan programindelning den 6kade vikf{ som sedan lagts
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vid regionala beslut? Och omojliggors inte en stor del av den 6kade decentra-
lisering som skulle vara en huvudtanke bakom programbudgeten? Ty om
belopp gar till de tre forsvarsgrenarnas forband, vilken mojlighet far da de
regionala enheterna att flytta medel mellan enheter som &4nd4 méste vara
samverkande delar i en landsindas forsvar? Det dr mojligt att forsvars-
grensindelningen ar motiverad av flera skil. Men nédvindiggor da inte detta
att budgetarbetet till storre del liggs pa forsvarsgrenscheferna?

Programbudget — med begrdnsningar

Intrycket blir att rorligheten ar begrinsad, bade pa kort och lang sikt. De
avgorande besluten fattas centralt, och materielen blir bestimmande for
vilka villkor som giiller ute pa férbanden. Den rorelsefrihet som teoretiskt
finns om regionala och lokala chefer kan flytta pengar fran det ena till det
andra for att 16sa varje given uppgift s& effektivt som mojligt torde bli ska-
ligen begrinsad. Materiel och personal dr givna; da ar det inte mycket for de
lokalt ansvariga att kunna beddma sjilva. Ar programbudgeten hir verkligen
den styrka den kan vara pa omraden dir en visentlig del av resurserna kan
bestdmmas pa 14g niva?

En nyckelfraga for méjlighelerna att f4 utbyte av programbudgeten ar om
man kan hitta métinstrument fér att avgora effekten av insatta medel. Om
ett forband ligger mer pa eldprecision, ett annat mer pa rorlighet, ett tredje
mer pa eget skydd — hur avgérs vem som fatt ut det mesta av insatta re-
surser? Det blir en mycket svar uppgift att precisera varje delmoment, sér-
skilt om lokala férhéllanden gor att en riksmodell inte blir mojlig.

En tanke bakom programbudgeten dr att ge stérre lokalt ansvar och att
detta skall 6ka arbetstillfredsstéllelsen och darmed forbéttra resultatet. Men
om svarigheterna att méata effekten inom forsvaret leder till svara tolknings-
problem och en inbyggd motsittning mellan lokala enheter och de kon-
trollerande cenirala kan programbudgetsystemet leda till betydande irrita-
tion. Programbudgeten skulle kunna ge betydande lokalt ansvar om resultat-
virderingen vore enkel, men svdra “utvdrderingar” kan ge en tendens till
okad centralisering. Det dr mycket lidttare i verksamheter dér resultatet méts
i omsitining och ekonomisk behéllning.

Det nya systemet och riksdagen
Svdrt med nya begrepp

Det nya systemet ir férmodligen dgnat att ge 6kad dverblick for dem som
far stor inblick i det. Men det som &r avsett att ge 6kad langsiktig inrikining
kan bli svart for alla som inte lirt sig alla de nya begreppen. Till en del ir
det fraga om att man satt nya ord pa sadant som funnits med tidigare, men
atskilligt 4r helt nytt. Risken &r att det blir nagot av en ny jordbrukskalkyl,
nagot s invecklat att bara ett antal namngivna personer kan redogéra for
innehallet. Nu kan det siigas att intrycket av svarbegriplighet dr storst i
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borjan och att planeringssystemet blir levande nir det sitts i konkret till-
limpning. De luntor som presenterats om systemet som siddant siger ju inte
ett ord om forsvarets innehall. Men vil i funktion méste férsvaret vara det
som syns, d& skall planeringssystemet bara vara ett hjilpmedel.

Men t. 0. m, fér de myndigheter som skall arbeta med systemet blir det
svart. Nistan alla remissinstanser ar eniga om att moéjligheterna att utbilda
personalen i ekonomi och planering kommer att vara avgoérande fér majlig-
heterna att inféra planeringssystemet. (Men det far inte ta s& mycket tid att
vi far ett forsvar av kamrerare!) Flera menar att kostnaderna fér admi-
nistrationen inom forsvaret kommer att 6ka men att hogre effektivitet pa sikt
betyder mer. Forsvarsministern siger i propositionen att kraven pa bl a.
informationsmingd i system- och programplaner och pé kostnadsférdelning
mellan delprogram till en borjan maste séttas ldgre 4n néir systemet har bli-
vit inarbetat.

For riksdagen och allméinheten kan det bli besvirligt att férstd vad som
menas med de nya uttrycken. Ett f6rsok till popularisering dr nédvindigt om
inte forsvarsutredningens f6érslag skall bli helt obegripliga, liksom riksdags-
besluten.

Fdrre anslag

Driftbudgetanslagen kommer att bli fi. Man kan siga att det blir ett be-
gransat antal stora klumpsummor som beslutas av riksdagen. Riksdagen
kan enligt programbudgetgruppen ségas ge en saklig i stéllet for sifferméssig
begrinsning av medelanvindningen, och underlaget for detta 4r den pro-
gramredovisning som limnats.

Gar man till en 14ng rad fragor som diskuterats i riksdagen i anslutning
till férsvarsanslagen kan séigas att de knappast kan rymmas inom begreppet
”programredovisning”. Skodon, dvningsanslag, halva stabspastorer och hem-
virnets regnrockar passar inte in i riksdagsbehandlingen av férsvarsplane-
ring didr huvudvikten ldggs vid den langsiktiga inriktningen. Men om riks-
dagen bara féar ett begridnsat antal stora klumpanslag att behandla si upp-
star 14tt en konflikt mellan programbudgetidéns decentralisering och riks-
dagens o6nskan att séiga sin mening ocksi i vad som i det stora kan anges som
detaljer.

Parlamentarikernas roll

En av motiveringarna for det nya planeringssystemet har varit att dka
departementets inflytande, p4 kort och 1dng sikt. Departementet kan ségas
ha efterstravat 6kad styrning och kontroll gentemot myndigheterna. Men har
det varit en strivan att ocksa 6ka departementets inflytande éver riksdagen,
parlamentariker och i sista hand allminheten?

Riksdagens plats inom planeringssystemet berérs knappast alls i propo-
sitionen och den féregiende utredningen. Grape—Ysander diremot siger
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att det hittillsvarande systemet med parlamentariska férsvarsutredningar
som givit utredningsuppdrag at myndigheter och gjort bedomningar utifran
detta har “inneburit ett kraftigt avsteg fran normal forvaltningspraxis”.
”Regering och departement spelar delvis rollen av passiva askadare” om
parlamentariker far detta inflytande. Detta kommer att medféra uppenbara
svirigheter, d& man nu samtidigt vill skapa en mera kontinuerlig langsiktig
planering under forsvarsdepartementets direkta ledning.” Deras slutsats blir
att “nuvarande system med periodiskt aterkommande parlamentariska for-
svarsoverenskommelser ersitts med en arlig 16pande reglering, eventuellt
med en forstirkt utskottsbehandling. Sirskilda parlamentariska kommit-
téer kan dock uinyttjas for att delta i den periodiska éversynen av forsvarets
perspektivplaner och dessas alternativa inriktning.”

Nar planeringssystemet nu foreldggs riksdagen i proposition finns riks-
dagen inte berérd, annat dn det allménna att det nya systemet kommer att
ge Kungl. Maj:t och riksdagen béttre underlag in f. n. att bedéma foérsvarets
resursbehov och effektivitet och att sérskild vikt bor liggas vid den lingsik-
tiga inrikiningen. I vilka former riksdagen skall komma in sigs inget om.

Det tycks helt klart att bara en budgetproposition till riksdagen inte ar
nog. En blick pa den vanligaste skissen av systemets uppbyggnad visar att
nar ett forslag till programplan ir klart si har de stora och avgdrande ling-
siktiga besluten redan fattats.

I programbudgetgruppens "Réda boken” (SOU 1969: 25) sigs att “det ar
miljéstudierna och da frimst de dimensionerande angreppsfallen som ger
utgangsvirden for alternativstudierna”.

Miljéstudierna enligt planeringssystemet har pagatt i tre miljoutredning-
ar: Krigsmaktens miljéutredning (KMU), Befolkningsskyddets miljéutred-
ning (BMU) och Ekonomiska férsvarets miljéutredning (EMU). De tva
forsta har arbetat sa linge att de kunnat limna resultat i den tid som ut-
satts for arbetet for perioden efter innevarande forsvarsbeslut. Den tredje,
om det ekonomiska férsvaret, tillsattes fér sent, varfor denna viktiga sektor
tydligen inte blir foremal for det avsedda planeringsarbetet.

KMU och BMU limnade sina resultat till departementet fére 1 mars 1970.
(Utredningarna fortsitter, i princip kontinuerligt, men fér att kunna be-
handlas infér en kommande 15-arig perspektivplan méaste material limnas
fore en viss tidpunkt — nésta motsvarande tidpunkt infaller om ca fyra ar.)
En manad senare hade departementet valt ut de “dimensionerande an-
greppsfallen” och utifran dessa har myndigheterna fatt i uppdrag att fram-
lagga alternativa perspektivplaner. Dessa direktiv var alltsa utformade ge-
nom departementets urval ur den méingd militirtekniskt, strategiskt och
politiskt mdéjliga angreppsfall som miljoutredningarna presenterat. Ut-
gangsvirdena” for perspektivplaneringen ir alltsi klara, helt utan infor-
mation till riksdagen.

Enligt besked fran departementet kommer den férutskickade férsvarsul-
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redningen att viisentligen fa syssla med perspektivplaneringen. Det var ock-
si den uppgift som Grape—Ysander menade att en parlamentarisk utredning
skulle kunna syssla med utan att férstéra férvaltningspraxis. Men kan man
delta i ”den periodiska 6versynen av férsvarets perspektivplaner och dessas
alternativa inriktning” om man inte fatt vara med om att granska miljostu-
dierna och vélja ”dimensionerande angreppsfall”’. Nir regeringen ensamt
gjort det valet har den eliminerat alla planer som innefattat ndgot annat.

Den hir gangen ir det tidsbrist. Forst viren 1971 kan myndighelerna
ldimna sina férslag till perspektivplaner. Inte ens s. k. tilliggskrav torde
kunna behandlas pa initiativ fran utredningen. Den ir helt bunden till rege-
ringens urval. Ty forslag till perspektivplan, eventuellt ocksa nagot vag-
ledande for en forsta programplan, méste presenteras i sa god tid att propo-
sition kan avlimnas till varriksdagen 1972,

Man kan alltsa konstatera att den nya forsvarsutredningen kapats i bada
dndar i forhallande till tidigare. Den skall inte leda till forslag for de néar-
maste budgetiren. Den far inte heller vara med att vilja de utgdngsvirden
som giller for det langsiktiga planeringsarbetet. Den far pi kort tid nagot
diffust mellanuppdrag.

Fran departementet har forklarats att det inte gor s& mycket att utred-
ningen inte fatt paverka urvalet av perspektivplaneuppgifter for myndig-
heterna. Ty regeringen har valt perspektivplaner som ligger inom en vid
”strut”, mellan &rligen plus 150 milj. kr. och minus 100 milj. kr. i férhal-
lande till nuvarande niva.

Men samtidigt dr det uppenbart att en férindring av forsvaret framst
skulle motiveras om miljéstudierna gav nya resultat. Om beslutet den har
gdngen kanske blivit detsamma som om inga miljéutredningar tillsatts sa
kvarstar den principiellt viktiga frigan om utgingsviardena skall vara helt
undantagna parlamentarisk bedémning.

Miljoutredningarna méaste vara hemligstimplade, har departementet for-
klarat, d4 de i sin beskrivning av vérlden utgér frdn namngivna stater. Att
offentliggora dem vore att misstinkliggéra andra nationer, och det 4r diplo-
matiskt oténkbart. Eventuellt kommer en offentlig principbeskrivning, men
den skulle knappast vara tillrdcklig for att riksdagen eller den allménna
debatten skulle kunna bedéma rimligheten i regeringens slutsatser av miljo-
uiredningarnas material.

Som regeringen handlat denna gang &r det tidsmissigt tydligen omdojligt
att medge parlamentarisk medverkan i planeringssystemets forsta led:
miljostudierna, val av dimensionerande angreppsfall och direktiv for per-
spektivplanearbetet. Kanske kan sigas att tidsnéden varit sidan att det
over huvud varit svart att f systemet i kraft redan vid utgingen av inne-
varande forsvarsbeslut.

Den visentliga frigan i det laget blir hur riksdagen i framtiden skall fa
delta i planeringssystemet. Tidiga parlamentariska forsvarsutredningar ar
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en mdjlighet. Forstirkt utskottsbehandling fér att foélja miljostudier och
perspektivplanearbete dr en annan, Programplanernas arliga rullning kréa-
ver under alla férhallanden ett omfattande utskottsarbete.

Forsvarets planeringssystem kan inte anstindigtvis inféras utan att riks-
dagens plats i systemet anges. En sirskild utredning fér framtiden ar néd-
viandig. Eventuellt kan uppdraget ges till den foéreslagna nya férsvarsutred-
ningen, som di skulle kunna ta sig an denna friga sedan den avlimnat sitt
betinkande om den forsta perspektivplanen.

Med hinvisning till ovanstiende hemstélles,
att riksdagen i skrivelse till Kungl. Maj:t begér utredning
om riksdagens och parlamentarikers roll i det nya plane-
ringssystemet for forsvaret.

Stockholm den 16 oktober 1970
Hans Lindblad (fp)

Nr 1262

Av herr Hansson, i anledning av Kungl. Maj:ts proposition nr 99,
med férslag till lag om forenklad aktiehantering,
m. m.

(Lika lydande med motion nr 1475 i Andra kammaren)

Stockholm den 16 oktober 1970

Torsten Hansson (s)
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