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SAMMANFATTNING

Frin prestationsstyrning till effektstyrning — forindrad dgarstyrning av Forsvarsmakten via omvigens strategi och
Picasso for att nd ut till medborgarna &r ett uttryck f6r en ny ledningsfilosofi dér dgaren staten utvidgar mal-
och resultatstyrningen till att &ven omfatta effekter av Forsvarsmaktens verksamheter. Att styra med hjdlp
av Picasso innebar att regeringen (och ddrmed dven Forsvarsmakten) kan anvanda estetiken som en
metod fOr att styra komplexa verksamheter och sarskilt for att gestalta fragment till helheter . Styrning av
statliga myndigheter handlar ytterst om att visa pa ett legitimt existensberattande infér medborgarna,
dvs. att Overtyga om att myndigheten behdvs och att medborgarna upplever den som trovérdig. En sddan
effektbedomning och utvardering ligger alltid i betraktarens 6gon och det &r medborgarna som kan
avgora om de far varde for skattepengarna. Det 4r omvégen via medborgarna som &r rapportens roda
trad.

Att Forsvarsmakten behandlas som en budgetregulator eller balanspost i regeringens arliga
budgetproposition dr en uppfattning vi har fatt efter att ha talat med flera representanter for
Regeringskansliet och Hogkvarteret. En forklaring till detta kan vara att svenska folket har en dalig
uppfattning om vad Forsvarsmakten gor “med alla sina miljarder” och vilka effekter dessa far.

Denna foreliggande studie har haft regeringens dgarstyrning av Férsvarsmakten i fokus. Studien har velat
lyfta fram det komplexa samspelet som pagar mellan regeringskansliet och Forsvarsmakten nar det galler
styrningen av Sveriges i sdarklass storsta myndighet. Det finns ett maktforhallande mellan de tva.
Regeringskansliet a ena sidan, hdr representerad av Forsvarsdepartementet, hdavdar att de har ett
underlage. FM har ca 20 000 anstéllda militdrer och civilpersoner, varav drygt 1 000 av dessa &r placerade
vid Hogkvarteret. Forsvarsdepartementet daremot har endast 140 personer anstéllda. Det ar en tydlig
obalans i numerar kapacitet och kompetens.

Den 6vergripande forskningsfragan som genomsyrar det treariga projekt som denna studie ingar i lyder
som foljer:

Hur kan férdndrade effektivitetskrav som stills pa Forsvarsmakten 6versdttas i myndighetens interna och
externa styr- och kommunikationsprocesser, med sarskilt fokus pa utkrdvandet av ansvar utifran ett
medborgarperspektiv?

Forskningsfragan for denna andra delstudie kan formuleras:

Hur kan svenska folket (via riksdagen och regeringen) styra Forsvarsmakten mot dénskade effekter sa att
medborgaren, representerad av den politiska makten, genomsyrar Férsvarsmaktens alla delar och har ett fortsatt
hogt fortroende for Forsvarsmakten?

Syftet med 2005 ars studie ar att problematisera Forsvarsmaktens effektbegrepp och ansvarsrelationen
mellan FM och regeringen, riksdagen och allmanheten, dvs. pa Férsvarsmaktens dgarstyrning.

Syftet med forskningsprojektet ar att koppla samman delstudierna till en helhet, att utveckla en
styrfilosofi for internationella insatser med en fortroendefull dgarstyrning byggd pa dialoger och
kommunikation med allméanheten.



Studien bygger pa en kvalitativ ansats i form av fallstudiebaserad forskning genom vilken insamlad data
analyseras och presenteras. Materialinsamlingen har genomforts dels genom dokument- och
litteraturstudier och dels genom intervjuer och dialogmoten under ar 2005.

Analys och slutsatser

Analysen bygger pa den teoretiska uppdelningen av resursomvandlingskedjan i fyra olika
ansvarsomraden. I studien har vi utvecklat en styrmodell utifran teorin (Hood, 1991 och Catasts &
Gronlund, 2005) samt fran FM och deras modell FEM. Till modellen har vi kopplat ansvarsbegreppen
Lambda, Theta, Sigma och Omega for respektive del i resursomvandlingskedjan enligt nedan figur:

Effekter / Outcome

Resurser Aktiviteter Prestationer
Output

Ovriga
effekter

Forvaltnings-

Input Process effekter

Comn > e

Figur 1. Resursomvandlingskedjan kopplad till ansvarsbegrepp

Begreppet ansvar ar ett av studiens nyckelord. Ansvar kommer frdn det fornnordiska ordet “antswar och
det islindska “an(d)svar” och &r vidare slakt med det engelska ordet “answer” (Johansson, 1998). Den
ursprungliga betydelsen dr “svaromal infor rdtta”, att svara an pa nagot. Engelskan gor uppdelning i
“responsibility” och “accountability”. “Responsibility” brukar beskrivas som ansvar nagon far pa sig i
forskott, ex ante. En person eller organisation kan tilldelas ansvar av andra. Omgivningen har darmed
visat att de har fortroende for denne eller for hela organisationen. ” Accountability” (ansvarighet) ar istéllet
kopplat till uppfoljningen och redovisningen av ett ansvarstagande ex post (i efterhand). Regeringen ger
FM ansvar att utfora uppdrag mot riksdagens mal (responsibility) och i efterhand (accountability),
redovisa hur ansvaret har tagits i form av maluppfyllelse och uppnadda effekter.

Regeringens styrning med resurser (lambda ansvar, accountability for input)

Lambda &r det ansvar som ar kopplat till resurserna i kedjan. Vardegrunden ligger i robusta och hallbara
system. I fokus ligger att ta hand om resurserna pa ett korrekt satt for att i efterhand kunna visa att
tilldelade medel (i budgeten) har anvénts och redovisas pa ett tillforlitligt satt. Det handlar om god
redovisningssed och att efterstrdva en sa réttvisande bild som mgjligt av verksamheten.

Slutsats: Regeringen kan styra FM med resurser genom att stélla krav pa transparenta ekonomi- och
informationssystem och att resurserna har anvints och redovisats pa ett tillforlitligt satt.

Regeringens styrning med aktiviteter (theta ansvar, accountability for process)

Denna form av ansvar handlar till stor del att kdnna till regelverket, den gemensamma vardegrunden och
att i en given situation valja ratt rutin.

Slutsats: Regeringen kan styra FM genom att stilla krav pa att myndigheten utvecklar och underhaller
etiska, robusta och administrativt effektiva interna regelverk.




Regeringens styrning pd prestationer (Sigma ansvar, accountability for output)

Denna form av ansvar fokuserar till stor del resultat och att detta har astadkommits pa ett
kostnadseffektivt satt. Resultatet och kostnadseffektiviteten stdllt mot malen star hér i centrum.
Slutsats: Regeringen kan styra FM genom att stilla krav pa att myndigheten levererar kostnadseffektiva
produkter och tjanster, som kan leda till att riksdagens mal pa formagor kan genomforas.

Lambda, Theta och Sigma ar tre former av ansvar som regeringen redan idag utkraver pa olika satt. Detta
dr saledes inte nagot nytt, men behover utvecklas, ett arbete som idag bedrivs inom projekt FEM och Prio.
Regeringens styrning mot effekter (Omega ansvar, accountability for outcome)

Vi har nu kommit till den del i analysen d& ansvar for prestationer ska kunna relateras till effekter och i
grunden handlar det om tva olika effekter, forvaltningseffekter och 6vriga effekter.

Resultaten av en myndighets verksamhet kan enligt resursomvandlingskedjan delas in i prestationer och
effekter. Denna uppdelning dr dock inte sjalvklar, och definitionen av en effekt varierar. Har definierar vi
effekter av Forsvarsmaktens prestationer som forandringar i samhéllet som inte hade kommit till stand
utan myndighetens atgard. Begreppet effektivitet ddremot utgors av ett kvotmatt pa denna effekt dvs.
effekterna satts i relation till insatta resurser. Effekter kan paverkas av manga andra aktorer an
Forsvarsmakten, varfor vi bendmner de effekter som uppstar direkt av en myndighets arbete som
forvaltningseffekter. En myndighets forvaltningseffekt kan i bista fall sedan leda till 6vriga effekter men
dessa paverkas ocksé ofta av manga andra olika aktodrers forvaltningseffekter. I enlighet med modell FEM
kan begreppet formaga anses vara en forvaltningseffekt.

For att ha mojlighet att méta forvaltningseffekten av en atgard maste det finnas nagot att jamfora med, ett
tillstand hos en viss forméga fore en atgédrd och ett tillstdind hos samma formaga efter. Skillnaden mellan
tva tillstdnd blir d4 forvaltningseffekten av en viss forméga. Den utgaende forvaltningseffekten kan
dédrmed sdgas vara den nytta samhallet far for de atgarder FM har genomfort under aret. Det finns dock
hér ett varderingsproblem och periodiseringsproblem. Varderingsproblemet handlar om hur man kan
mata effekter och virdera dem for gjorda atgéarder och periodiseringsproblemet handlar om nér dessa
effekter intraffar i tiden. Det ar inte sdkert att en viss atgdrd leder till effekter direkt efterat. Det kan gé& en
lang tid mellan atgérd och effekt. Pa liknande satt kan tidigare ars atgarder ge effekter i nuet och det
galler att kunna sarredovisa sddana, dvs. periodisera dem ratt i tiden.

Slutsats: Regeringen kan styra FM genom att stilla krav pd att myndigheten redovisar forvaltningseffekter
(uppnidda formdgor) for under dret gjorda dtgirder. Vidare att FM utvecklar en modell for virdering och
periodisering av begreppet forvaltningseffektivitet.

Regeringens styrning mot dvriga effekter - trovirdighet och en sikerhetspolitisk resurs

Det engelska teoretiska begreppet outcome har en vidare mening an de direkta effekter som kan visas
mellan gjorda atgdarder och effekter hénforliga till FM. Omega ansvar handlar till stor del om att férklara
och motivera en organisations legitima existens i forhallande till andra institutioner och allmédnna
valfardsmal som rattvisa, fred, demokrati, jamlikhet och frihet.

Det racker inte med att visa att Forsvarsmakten har utbildat ett antal forband som har vissa formagor.
Forsvarsmaktens existerar inte for att producera militdra formagor, utan for att (enligt regleringsbrevet for
2006):

» Forsvara Sverige mot viapnat angrepp

* Havda var territoriella integritet



=  Bidra till fred och sdkerhet i omvarlden

» Stdrka det svenska samhallet vid svéra pafrestningar i fred

Visserligen skall (bor) det finnas en kausal koppling mellan militdra formagor och ovan fyra mal. Men
ansvaret for att skapa sakerhetspolitiska - och andra fredsbeframjande effekter i var omvarld ar av ett helt
annat slag an att redovisa tillstinden hos formagor, dvs. forvaltningseffekter. Att t.ex. medverka till att
fred skapas i ett oroligt horn av Europa ar en helt ny uppgift och som é&r svar att berakna, méta och
vardera.

Trovardighet, fértroende och tillit

Alla de dtgarder som Forsvarsmakten levererar genererar en méangd effekter. Det kan vara fred, det kan
vara sysselsattning och det kan vara nagot sa abstrakt som 6ppenhet. Tillsammans leder dessa effekter till
en slutlig effekt: Fortroende. Fortroende bar med sig legitimitet, dvs. lagligt och moraliskt berdttigande.
Den som har fortroende f6r en myndighet uppfattar myndigheten och dess verksamhet som legitim. Han
eller hon kédnner en trygghet for det myndigheten star for

Det ar fornuftsmassigt rationellt att lita pa varandra. Man kan hér tala om sociala transaktionskostnader, dvs.
resurser som kravs for att umgas med andra méanniskor. Denna typ av transaktionskostnader blir lagre
om vi utgar fran att man kan lita p& varandra. Men upprepas besvikelserna tillrackligt ménga génger kan
fortroendet minska och slutligen helt upphora.

Ett exempel pa dar lagre sociala transaktionskostnader har gett uppenbara effekter ar bildandet av
Europeiska Unionen (EU). I stéllet for att ldgga ned pengar pa stora arméer i Europa med syfte att angripa
andra lander eller forsvara sitt eget land, kan nu skattemedel fordelas i en gemensam EU-budget for att
utveckla en gemensam och trygg framtid. Detta forutsitter att manniskor kan lita pa varandra. ” Vir
"fantastiska” minsklighet hinger samman med vdr formdga till Omsesidighet, men 6msesidigheten forutsitter tillit
och fortroende som sin sociokulturella infrastruktur.” (Kristensson Uggla, 2002).

Vi tror inte att man kan 6ka fortroendet for en person eller organisation genom att tala om det, da det i
grunden handlar om en relation mellan tva parter. " Fortroendeskapande dtgirder forutsitter paradoxalt nog att
man sysslar med och pratar om ndgot annat dn fortroende” (Kristensson Uggla, 2002, sidan 405). Det handlar
hédr om ”“omvéagens strategi”, dvs. att tala om nagot genom att tala om nagot annat och att visa att ord och
handling 6verensstammer.

Sakerhetspolitiska effekter

Om trovardigheten i huvudsak avgors av medborgarna i deras kontakter med FM och genom
demokratiska processer till regeringen, sa ar det i forsta hand professionella militarer och politiker som
kan bedoma sékerhetspolitiska effekter. Vem kan avgora hur vil Forsvarsmakten lever upptill
Forsvarsmaktens fyra huvudmal? Allméanheten har svart att gora sddana bedémningar och avvagningar
mellan de fyra malen. Det krévs bade professionell yrkeskompetens savél som erfarenheter fran militdra
operationer. Vidare kan politiska erfarenheter vara vardefulla att ha fran t.ex. diplomatiska kretsar,
militdrallianser och partidverldaggningar. Det sdkerhetspolitiska fortroendekapitalet {6r den svenska
forsvarsmakten byggs upp och forvaltas i helt andra miljoer dn den dar allméanhetens fortroendekapital
for FM byggs upp. Vad medborgarna dédremot kan bedéma dr om de kanner sig trygga eller inte.
Trygghet kan ocksa ses som effekt av Forvarsmaktens verksamhet och nagot som skapar fortroende. Om
medborgaren kédnner sig trygg kan detta bidra till att fortroendet dkar for FM.



Redovisa effekter med hjilp av estetik

Forr var det en viktig uppgift for en officer att mala tavlor fran slagfalt och krig for att hemma kunna visa
var man hade varit och vad man hade astadkommit. Det finns manga sadana konstverk hdangande pa
regementen, skolor och staber runt om i landet. Varfor var det sa viktigt att dokumentera i bild for
allmanheten som inte hade varit med? Det gillde sikert samma problem som vi har diskuterat har, att
visa pa sin legitima existens och att man har utfort ett gott arbete och att allménheten har fatt nytta av
anstrangningarna (av skattepengar, forluster i liv och materiel).

Ordet estetik for tankarna till konstverk, musik och poesi.! Kan verkligen dessa uttryckssatt hjalpa
Forsvarsmakten att redovisa effekter av militara och civila insatser? Vi forsoker darmed 6ppna dorrar mot
nya varldar och vi tror att humaniora kan vara till stor hjalp for att ”dvertyga allminheten att
Férsvarsmaktens ord och handling dverensstimmer med egna virderingar och att det gir att lita pd dem ”. Det
viktiga ordet i den meningen &r dvertyga. Nagot som filosofer har grubblat over i alla tider.

Konstnérer har vardagen full av rorliga bilder, full av ljud och musik, video, film, web-presentationer,
animationer och méanga andra sinnesintryck. Allt detta dr material f6r konstnéarerna. De ordnar dem pa ett
kreativt sétt for att skapa ordning som i sin tur hjélper oss att tolka vérlden. Ett exempel fran
foretagsvarlden belyser estetikens metod.

Det tyska foretaget Dornbrach tillverkar badrumsarmatur och inredning. Det tillverkar och séljer kranar,
ror, badkar, duschar och annat som finns i ett badrum. Vid f6rra biennalen i Venedig fanns féretaget som
en huvudsponsor for den tyska paviljongen. Dér visades inge badrum men vl tysk samtidskonst av
toppklass. Foretagets VD har sedan flera ar bjudit in konstnarer att géra vad man kallar ”statements” som
ibland knyter an till bad, vatten, kropp som teman. Men inga badrum eller firmalogos férekommer i
dessa statements. Konstnarerna har fatt helt fria hander att gestalta Dornbrachts inre visen. Uppdraget gick
inte till en vanlig reklambyra. De skulle sdkert ha borjat tolka vad kunden vill ha, hur marknaden skulle
tolka budskapet, vad som skulle ga hem och varfor. Just avsaknaden av denna spekulation ar ett viktigt
drag i den estetiska metod som gjort foretagets kampan,; till en framgang.

Detta exempel visar pa att ett estetiskt perspektiv, foretratt av konstnédrer som deltar i foretagens arbete,
hjélper till att gestalta helheter. Det gor de inte genom att rada upp dess olika konkreta delar och inte
heller genom att skapa en slags symbol eller tecken. Estetiken gar en tredje vdg och den forutséatter
intervention med en publik, dhorare och dskadare. Den ska vécka en kinsla som sedan far verka hos
publiken. Konstnérer har sédledes metoder som kan hjalpa dven oss foretagsekonomer att ordna olika bitar
av verkligheten till en helhet som skapar mening. Det 4r samma metod som officerare f&rr i tiden
anvande nar de malade och gestaltade vad de sag och upplevde. Och det &r sa vi tror att Forsvarsmakten
kan redovisa olika slags effekter (outcome) som deras verksamheter har skapat.

Implikationer for Férsvarsmakten

Ett tankbart scenario kan vara att Forsvarsmakten gor flera arsredovisningar till regeringen.

Den forsta redovisningen liknar i stort den nuvarande och redovisar en samlad bild utifran
resursomvandlingskedjans tre forsta delar (resurser, aktiviteter och prestationer) i nedan tre omraden.
Forsvarsmakten ska ta ansvar for att:

! Detta avsnitt 4r en sammanfattning av Handlingens Hermeneutik — ett estetiskt perspektiv for
foretagsekonomer, av Pierre Guillet de Monthoux, 2002). Denna bifogas till rapporten.



*  Att ha transparenta ekonomi- och informationssystem och att resurserna har anvénts och
redovisas pa ett tillforlitligt satt och enligt god redovisningssed (Lambda-ansvar).

= Attt utveckla och underhaller etiska, robusta och administrativt effektiva interna regerverk (Theta-
ansvar).

* Attleverera kostnadseffektiva produkter och tjanster, som kan leda till att riksdagens mal pa
férmagor kan genomforas (Sigma-ansvar).

Den andra redovisningen skall belysa effekterna av Forsvarsmaktens verksamheter under det gdngna
aret. Denna redovisning dr uppdelad i tva delar, en for forvaltningseffekter och en for 6vriga effekter.
Forsvarsmakten har hdr som utgdngspunkt att det ar betraktaren som kan utvardera effekter, inte de
sjdlva. Forsvarsmakten tillampar hdr omvégens strategi, dvs. att andra far avgora effekterna av
Forsvarsmaktens atgarder. Daremot dr det upptill Forsvarsmakten att genom kommunikationsprocesser
visa medborgare i Sverige och utomlands, politiker, nédringsliv, andra forsvarsmakter att ord och handling
overensstimmer, att det gér att lita pd Forsvarsmakten och att den behovs.

Forsvarsmakten kan utlysa tavlingar bland konstnérer, kreativa skapare, skolungdomar och andra dar det
galler att kunna gestalta motsatsen till “det onda valdet som krig innebdr”. Ddr kan konstverket
”Guernica” av Pablo Picasso utgora en forebild, som ett uttryck for det onda valdet.

Bild 1 Guernica 1937, Pablo Picasso

Det géller att med estetiska uttryckssatt kunna redovisa: Vad kan handa om inte Foérsvarsmakten fanns?
Vad finns i Guernica som saknas i form av en motkraft? Det behovs en stark kraft mot det onda valdet och
en Onskan i samhallet om fred och trygghet. Via sadana konstverk och andra estetiska konstverk kan
Forsvarsmakten uppfattas som trovardig och som en garant for vart demokratiska samhaélle. Med
konstverk menar vi allt som kan uttryckas i bild, ord, musik, film, teater, osv. En logo eller



reklamkampanj kan inte ge sidana helheter, utan endast visa upp en tillrdttalagd verklighet som fa har
tilltro till. Daremot kan ett konstnarligt uttryck foda nya bilder med helt annat innehall som kan ge
helheter i stéllet for 16sa fragment.

Med hjalp av dessa nya ”instrument” far badde Forsvarsmakten och regeringen en metod som kan skapa
fortroende hos allménheten och ett uttryckssitt som kan gestalta helheter. I slutindan uppstar
helhetsintrycket att regeringen styr Férsvarsmakten mot mal och formagor beslutade av riksdagen och
som ar vél forankrade hos det svenska folket.



FORORD

Akademin for ekonomistyrning i staten (AES) dr en motesplats for forskning, studier och dialog kring
styrning i statliga miljoer. Akademin bestar av representanter for ett antal myndigheter och forskare vid
Foretagsekonomiska institutionen vid Stockholms universitet, som tillsammans arbetar for att initiera,
skapa och formedla kunskap om statlig ekonomi- och verksamhetsstyrning.

Det 6vergripande forskningsomradet for Akademin berdr fragan hur styrningen utformas i statliga
myndigheter, sa att bade effektivitet och medborgarintresse tillgodoses. Inom Akademin utvecklas
foretagsekonomiska teorier, modeller och begrepp sa att de kan anvéndas i statliga miljoer, dar
medborgarna stéar i centrum och de tre grundldaggande vardena demokrati, rattssakerhet och effektivitet
far genomslag i hela forvaltningen.

Inom Akademin vill vi rikta ett stort tack till Forsvarsmakten som genom ekonomiskt stdd gjort denna
studie majlig. Vi vill tacka alla de personer som vanligt stallt upp pa att medverka i studien. Vi vill rikta
ett speciellt tack till vara kontaktpersoner vid OB LP - Strategisk Ledning, Bjorn Ekstedt, Nils-Olov
Norlander, Elisabeth Nystrom och Thomas Svensson.

Studien har genomforts av Anders Gronlund, Jessica Karlberg och Susanne Tiderman, verksamma vid
Foretagsekonomiska institutionen vid Stockholms universitet och inom Akademin f6r ekonomistyrning i
staten. Pierre Guillet de Monthoux och Bengt Kristensson Uggla, professorer vid Foretagsekonomiska

institutionen, respektive Abo Akademi, liksom ekonomie doktorerna Bino Catasts och Johan Hansson har
alla bidraget med konstruktiva bidrag till den teoretiska referensramen.

Stockholm 21 december 2005

God lasning 6nskar Akademin for ekonomistyrning i staten

Docent Anders Gronlund Professor Sven Modell
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BAKGRUND

Denna studie &r upplagd som en trilogi. Den roda trdden genom studien och de viktigaste
begreppen ar verksamhetsstyrning och en trovardig Forsvarsmakt ur ett medborgarperspektiv.
Den forsta delen fokuserar pa den interna ledningsprocessen, den andra pa regeringens
agarstyrning och den tredje delen kommer att omfatta styrning av Forsvarsmakten ur ett
internationellt perspektiv. Alla delarna ar skrivna ur ett medborgarperspektiv och behandlar hur
vi svenskar kan uppfatta Forsvarsmakten som trovardig.

I den forsta studien, Frdn Bunker till Viixthus - kommunikation som en del i ledningsprocessen och en
forutsittning for forindring, (Akademirapport 2004:6), symboliserar titeln den genomgripande
forandringen av Forsvarsmakten som for nérvarande pagér. Det ar ett annat uttryck for
begreppet “Fran ett invasionsforsvar i Sverige och pa egen hand till ett insatsforsvar utanfor
landets gréanser och tillsammans med andra”.

En bunker ar en hemlig och vél skyddad férsvarsanldggning som skall ha en forméga att sla
tillbaka fienden vid en invasion av Sverige. Dess tjocka vaggar utan fonster 4r omgardade av
staket och forbudsskyltar och endast nagra fa kanner till bunkerns inre struktur och
sammansattning. Bunkern kommunicerar klart och tydligt att den inte &r tillgénglig for alla och
att endast ndgra fa har tilltrdde. Bunkern kan uppfattas som en symbol f6r en epok dér det andra
varldskriget och det kalla kriget var en del av vardagen.

Ett vaxthus ddremot karaktariseras av transparens och dr 6ppet for insyn fran alla hall. Dar inne
kan nya strukturer véxa fram, ett nytt forsvar med en ny identitet och med nya varderingar.
Vaxthuset dr Oppet for alla och envar att ga in i for att se vad som pégar, eller om man sa foredrar,
att folja forloppet genom att sta utanfor och titta in. Det nya som véxer darinne skall tdla insyn.
Denna nya 6ppenhet inom Forsvarsmakten kdannetecknas av kommunikation och dialoger med
allminheten. Den aktuella studien beskriver hur kommunikation kan anvéndas som en del i
ledningsprocessen for att genomfora forandringar mot ett nytt insatsforsvar.

Det ar for medborgarna Forsvarsmakten finns och den bér darmed fora dialoger och utveckla
sina verksambheter ur ett tydligt medborgarperspektiv. For att Forsvarsmakten skall kunna
uppfatta alla de olika forvantningar som stalls fran allménheten maste Forsvarsmakten kunna
agera i Overensstimmelse med dessa forvantningar. Det handlar till stor del om att lyssna, och att
fora dialoger med olika intressegrupper, kring férvantningar om en framtida forsvarsmakt. Det
handlar inte om att informera om det nya forsvaret, utan om att diskutera vad ett sadant férsvar
kan innebéra for den enskilde medborgaren i dennes livssituation. Det géller att kunna sitta sig
in i och forstd hur gemene man forhaller sig till Férsvarsmakten. Den maste tydligt kunna visa
upp och motivera det som séags i ord, genom olika handlingar. En trovirdig forsvarsmakt i
medborgarnas tjinst dr ett uttryck som kan sammanfatta den folkbildningsuppgift som
Forsvarsmakten star infor. Till att borja med bor den vénda sig inat i organisationen till dem som
har anstéllning och pa annat sitt dr direkt berdrda. Om inte dessa dr med ”pa vagnen” blir det
ndra nog omdojligt att genomfora en sddan stor forandring.

Héar maste ledningen inom Férsvarsmakten vara enad och agera konsekvent som ett kollektiv.
Det gar inte att skicka ut olika signaler fran den hogsta ledningen eller att ledamoter
representerar olika sarintressen. Alla med ansvar for ledningsprocesser (centralt och lokalt) maste
konsekvent verka for helheten, en sammanhallen ledningsfilosofi och vardegrund.



Forutom att kommunicera inat i organisationen bor Forsvarsmakten vanda sig till det svenska
folket, till allmdnheten och forklara och visa upp vad det “nya forsvaret” star for. Detta ar ett
langsiktigt och modosamt arbete, en folkbildningsuppgift, i syfte att bygga upp ett fortroende
hos allménheten efter stalbadet och nedskdrningarna runt om i landet.

Forandringen fran ett invasionsforsvar till ett insatsforsvar forverkligas genom Sppenhet och
genom att fora dialoger med de anstallda, allménheten och de fortroendevalda. Inte genom att
informera utan genom att kommunicera — att det som ségs ar det Forsvarsmakten gor! Och allt
skall tala insyn!

Den andra delen i trilogin (féreliggande rapport) studerar regeringens dgarstyrning av
Forsvarsmakten, dvs. ett fokus pa relationen mellan regeringen och Foérsvarsmakten och en
verksamhetsstyrning som har forandrats, fran att fokusera pa insatta resurser till att fokusera pa
prestationer och effekter. Frin prestationsstyrning till effektstyrning — forindrad dgarstyrning av
Forsvarsmakten via omuviigens strategi och Picasso for att nd ut till medborgarna ar ett uttryck for en ny
ledningsfilosofi dar dgaren staten utvidgar mal- och resultatstyrningen till att &ven omfatta
effekter av Forsvarsmaktens verksamheter. Att styra med hjélp av Picasso innebaér att regeringen
(och darmed dven Forsvarsmakten) kan anvanda estetiken som en metod for att styra komplexa
verksamheter och sdrskilt fOr att gestalta fragment till helheter . Styrning av statliga myndigheter
handlar ytterst om att visa pa ett legitimt existensberattande infor medborgarna, dvs. att 6vertyga
om att myndigheten behvs och att medborgarna upplever den som trovérdig. En sddan
effektbedomning och utvardering ligger alltid i betraktarens 6gon och det 4r medborgarna som
kan avgora om de far virde for skattepengarna. Det 4r omvégen via medborgarna som ar
rapportens roda trad.

I den avslutande delen i trilogin planerar vi att satta in det svenska forsvaret i ett internationellt
sammanhang. Vi kommer att gora jaimforelser med vara grannlander Norge, Danmark, Finland
och eventuellt nagra andra lander i Europa.

PROBLEMET

Att Forsvarsmakten behandlas som en budgetregulator eller balanspost i regeringens arliga
budgetproposition dr en uppfattning vi har fatt efter att ha talat med flera representanter for
Regeringskansliet och Hogkvarteret. En forklaring till detta kan vara att svenska folket har en
dalig uppfattning om vad Forsvarsmakten gor “med alla sina miljarder” och vilka effekter dessa
far. Detta gar att mata. SOM-institutet mater sedan 1986 fortroenden for olika
samhallsinstitutioner, bl.a. Forsvaret. I dessa undersokningar har Forsvarsmakten ett lagt
fortroende hos medborgarna (Holmberg & Weibull, 2005), jamfort med sjukvarden, polisen,
radio/TV och skolan. Institutioner som medborgarna ofta kommer i kontakt med.

Under det senaste aret har foretrddare for regeringen uttryckt en fara for myndigheternas stora
makt Over, och inflytande p3a, regeringen. F.d. samordningsminister (numera finansminister) Per
Nuder skrev i ett debattinldgg rubricerat “Mer makt &t regeringen”, (SvD, 2004-09-02) bl.a.
foljande:



—” Man kan med fog gissa att Oxenstierna, om han hade levat i dag, hade blivit forvanad 6ver hur svag
den statliga styrningen ar.

— Ambetsverken har utvecklat en sjélvstindighet som enligt manga bedomare gar langt utéver vad
grundlagsfdderna tankte sig nar de under 1960-talet diskuterade en revision av grundlagens
regeringsform.

—Manga upplever att de statliga verken ar autonoma institutioner, fast de i sjalva verket lyder under
regeringen.

- Jag delar uppfattningen att olika regeringar under de senaste decennierna alltfor lite har styrt riket
genom sina myndigheter.

— Budgetprocessen, speciallagar, instruktioner, regleringsbrev och mal- och resultatdialoger i all &dra -
den frdga som man maste stalla sig ar om regeringen har erforderliga verktyg for att styra eller om
regeringen inte i tillracklig utstrackning anvander dessa instrument.

— Hela den offentliga samhaéllsorganisationen ska granskas i syfte att forbattra forutsattningarna att
klara framtidens valfard och 6ka medborgarnas mdjligheter till inflytande och ansvarsutkrédvande.”

Ovanstéende citat kan tolkas som att regeringens fortroende f6r myndigheterna 6ver lag har
minskat. Vad detta minskade fortroende kan beror pa kan ha méanga férklaringar. Likasa har
myndighetsforetradare uttalat ett missndje med regeringsmaktens stora inflytande 6ver deras
verksamhet. Manga hoga officerare och tjansteman inom Forsvarsmakten har vid intervjuer
uttalat sig om regeringens harda detaljstyrning av Forsvarsmakten, bl. a. via regleringsbrevet och
vid dialogmoten. Bada sidor uppfattar med andra ord att den andra parten har ett vertag i
respektive relation.

En av de stora tankarna inom management, hollindaren Geert Hofstede, skrev for mer dn 20 ar
sedan: Hur kan man mita prestationer i en armé under fredstid (Hofstede, 1981). Denna fraga &r
fortfarande aktuell. Problemet handlar i grunden om en relation mellan en huvudman (riksdag
och regering) a ena sidan och en agent (Forsvarsmakten) a andra sidan. Hur kan riksdagen (via
regeringen) styra Forsvarsmakten s att medborgaren, representerad av den politiska makten,
genomsyrar Forsvarsmaktens alla delar? Hur kan medborgarnas, riksdagens, regeringens och
departementstjansteméannens fortroende for Forsvarsmakten i slutandan bibehallas och forvaltas?

Den frdgan som Hofstede stéllde ligger hos Forsvarsmakten att besvara. Det gor Forsvarsmakten
i &rsredovisningen, dar verksamhetens prestationer aterrapporteras till huvudmannen. Dar
redovisas hur budgeten (anslagen) har anvants och till vad. Myndigheten visar pa sa satt hur de
har levt upp till sitt ansvar och det fértroende de fick av huvudmannen att forvalta.

Beroende pé ur vilket perspektiv vi ser pa denna relation, mellan en huvudman och en agent, kan
problemet fa olika I6sningar. Huvudmannen ger agenten i uppdrag att utféra regleringsbrevets
olika delar inom ramen fr tilldelade medel. Huvudmannen (regeringen) ser pa agenten
(Forsvarsmakten) som en professionell organisation som har ett informationsévertag gentemot
regeringen. Forsvarsmakten besitter stor kunskap och kompetens och har en valutvecklad
administration att genomfora militdra uppdrag. Detta 6vertag kan huvudmannen balansera med
sitt maktovertag, dvs. makten over att tilldela resurser. Regeringen har makt 6ver
regleringsbrevets utformning och innehall, makt 6ver att tillsdtta ledande befattningar och makt



Over att satta in militdra styrkor till oroshdrdar och katastrofer samt vid angrepp mot Sverige. Ur
huvudmannens perspektiv ar regeringen saledes i handerna pa Forsvarsmaktens professionella
kompetens att avgora HUR uppdragen skall planeras, genomforas och aterredovisas. Daremot
besitter de makten att bestimma VAD Forsvarsmakten skall gora.

Ur det andra perspektivet, agentens, har huvudmannen riksdagen och regeringen, ett klart
overtag gentemot Forsvarsmakten. Politiker och medborgare stiller hoga krav pa myndigheten,
bade pa uppdragens innehall och pa 6ppenhet, det vill sdga transparens, i aterrapporteringen.
Riksdagen styr i huvudsak Forsvarsmakten genom att anvisa ekonomiska ramar, ange mal och
bestamma hur organisationen skall se ut. De anger dven vilka slutprestationer som
Forsvarsmakten skall uppnad i framtiden, dvs. vilka effekter eller formagor som skall kunna
uppnas. Regeringen styr Forsvarsmakten genom att precisera riksdagens mal, prioritera
delféormagor, ange ekonomiska ramar, precisera insats- och grundorganisationen, bestaimma
hogkvarterets organisation, utse de hogsta cheferna, besluta om viktigare materieldarenden samt
ge ett stort antal uppdrag och aterrapporteringskrav.

Forsvarsmakten kan, genom sin samlade kompetens och yrkesskicklighet, till viss del gora sig
oberoende av huvudmannens maktovertag. Det géller inte minst vad man véljer att
aterrapportera tillbaka till huvudmannen. Forsvarsmakten ager sjalva kontrollen 6ver planering,
genomforande och redovisning. De kan i stor utstrackning sjdlva bestimma hur olika uppdrag
skall genomforas och hur de skall aterrapporteras. Detta &dr en viktig del i agentens
informationsovertag, namligen makt att kontrollera och kommunicera information till regeringen
och allménheten samt att visa vilka effekter verksamheten leder till. Att visa vilka effekter
Forsvarsmaktens verksamhet bidrar till i samhallet ar ett satt for Forsvarsmakten att skapa
legitimitet for sin verksamhet och darmed trovardighet.

Denna forskningsrapport fokuserar pa relationen mellan regeringen (som huvudman) och
Forsvarsmakten (som agent) och sdrskilt pa hur ansvar och aterrapportering har utvecklats 6ver
tiden samt hur ansvar och styrning har forandrats frdn fokus pa resurser till att fokusera pa
prestationer och effekter. Den har medborgarens dgarstyrning som en réd trad, dvs. hur
medborgaren via valda ombud i riksdagen och i regeringen kan styra Forsvarsmakten sa att de
uppfattar den som trovéardig. Det ar allmdnheten som avgor huruvida Forsvarsmaktens olika
verksamheter, prestationer och effekter i samhallet dr varda att satsa pa (i forhallande till andra
offentliga utgifter). Det skall inte vara nodvandigt att vara utbildad yrkesofficer for att kunna
beddma olika prestationer och effekter. Dessa maste kunna kommuniceras till medborgarna pa
deras egna villkor, inte pa Forsvarsmaktens villkor. Det galler att liamna bunkern, ga ut och féra
dialoger med medborgarna och visa pa att Forsvarsmakten tal insyn. Medborgarna vill se att det
som Forsvarsmakten sager att de vill gora, Overensstammer med det som de i verkligheten gor,
dvs. att ord och handling foljs &t. Dar grundas fortroenden.

RIKSDAGENS OCH REGERINGENS STYRNING AV FORSVARSMAKTEN

Riksdagens och regeringens styrning av Forsvarsmakten sker huvudsakligen genom att anvisa
skattemedel i form av anslag, ange inriktnings- och produktionsmal samt att besluta om dess
organisation. Riksdagsarbetet dr organiserat i ett antal politikomraden. Det tre politikomradena ar:



= Utrikes- och sdkerhetspolitik
=  Totalforsvar

»  Skydd och beredskap mot olyckor

Utrikesutskottet ansvarar for det forsta politikomradet (utrikes- och sékerhetspolitik), medan
forsvarsutskottet ansvarar for de tvé andra.

Varje politikomrade (PO) dar uppdelad i ett antal verksamhetsomraden (VO), som i sin tur ar
uppdelad i verksamhetsgrenar (VG) enligt nedan figur. (Killa: Regeringskansliet)

PO Utrikes- och Totalférsvar Skydd och beredskap
Sakerhetspolitik mot olyckor

VO Freds- och Skydd mot olyckor
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Figur 1. Politikomraden som beror Forsvarsmaktens verksamhetsgrenar

Riksdagen anger mal for respektive politik- och verksamhetsomrdde. Mélen, som &r beslutade av
riksdagen, for verksamhetsomradet "Det militdra forsvaret”, ar angivna i ett antal formagor och
genomforda prestationer. Kraven pa Forsvarsmaktens operativa formaga dr angivna i ett
tidsperspektiv i tre delar. I ndrtid skall forsvaret ha foljande formagor: (Kélla: Regleringsbrev
2006)

»  Opvervaka vart territorium, upptacka och avvisa krankningar.

= Avhalla respektive avvérja forsok att ta kontroll 6ver viktiga funktioner eller forsok till
otillborlig paverkan pa vart agerande.

* Medverka i fredsfrimjande, internationella insatser.

Vid en framtida forsamrad utveckling i omvérlden skall forsvaret darutover:

= jiokad grad kunna skydda verksamhet och objekt,



= kunna bistd andra myndigheter vid insatser mot terrorism och sabotage,
= jokad grad upptdcka hot och

* kunna 0ka formagan till internationella insatser.

En tredje niva i formagor ar att efter allvarlig och varaktig forsaimrad utveckling och efter
successiva beslut av riksdag och regering;:

* kunna utveckla formagan att mota mer omfattande militdra operationer mot Sverige.

Darutover skall Forsvarsmakten ha en grundldggande forsvarsformaga och kompetens att mota
olika typer av militdra hot, sarskilt for vapnad strid.

Forutom mal i form av formagor, styr riksdagen Forsvarsmakten med anslag i samband med
budgetpropositionen, investeringsplaner for materiel och anlaggningar och bemyndiganden att
bestélla materiel. Darutover styr riksdagen Forsvarsmakten genom att besluta om en
insatsorganisation, dvs. ett tillstdnd som skall uppnas i framtiden. Beslutet tas i samband med
forsvarspropositionen och enligt Férsvarsbeslut 2004 skall den nya insatsorganisationen vara
fardig 2008. Riksdagen ger regeringen i uppdrag att forverkliga riksdagens beslut och de kan
kontrollera regeringen bl.a. genom Riksrevisionens effektivitetsrevisioner samt i den arliga
arsredovisningen.

Regeringen kan saledes formellt styra Forsvarsmakten pa flera sitt. Det har i huvudsak skett
genom att

* paolika sitt precisera riksdagens mal (delférmégor)

= ange ekonomiska ramar (utgiftsbegransning, limiter och indragning av anslagssparande),

= precisera insatsorganisationen (detaljerad organisation, beredskap och anmaélningar till

internationella styrkeregister),

= precisera grundorganisationen,

* bestimma hogkvarterets organisation,

= utse de hogsta cheferna,

= besluta i viktiga materieldrenden,

= ge ett stort antal uppdrag och aterapporteringskrav (i regleringsbrev) samt

= genom Forsvarsdepartementet bedriva informell dialog med Forsvarsmakten.

Regeringen har beslutat att infora en ny modell for styrning av Férsvarsmakten fran och med
verksamhetsaret 2007. Den nya modellen gar under namnet FEM (ESrsvarsmaktens
EkonomiModell). FEM skall omfatta hela styr- och informationsbehov som tillgodoser bade
agaren staten (riksdag och regering) och myndigheten (Forsvarsmakten) for att styra det nya
insatsforsvaret. Det dr en gemensam ekonomistyrningsmodell som stods av och &r integrerad
med en ny processorienterad verksamhetslogik. Vidare skall den vara ett stod for en
resultatdialog inom myndigheten och mellan myndigheten och regeringen.

Hogkvarterets utvecklings- och inriktningsstab har i en skrivelse 2005-09-09 Forsvarsmaktens
verksamhetsgrenar och produkter (produktkatalog) redovisat den nya modellens grundlaggande drag
enligt nedan:



“Regeringen styr Forsvarsmakten med mal- och resultatstyrning. Det innebér styrning
mot mal med krav pa resultat och en resurstilldelning i form av en ekonomisk ram.

Mal- och resultatstyrning syftar till att 6ka effektiviteten i de statliga verksamheterna.
Tanken bakom detta ar att myndigheterna skall fa storre ansvar for hur
verksamheterna bedrivs och att fokus i styrningen ska flyttas till vad som skall
astadkommas. Styrningen skall ske genom malformulering och uppfdljning och analys
av produkter (prestationer) och effekter som produkterna resulterar i istdllet for genom
en detaljerad resurs- och regelstyrning.

Denna grundlaggande styrmetodik bestdms utifrdn en s.k. verksamhetslogik som
illustreras av figuren nedan (Kalla: projekt FEM)

Styrformer

Resursstyrning  Regelstyrning Resultatstyrning
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Figur 2. Verksamhetslogiken enligt FEM projekt

En indelning av verksamheten i verksamhetsgrenar utgor grunden for regeringens
styrning av Férsvarsmakten. Regeringen stéller krav pa att Forsvarsmakten inom
respektive verksamhetsgren skall kunna redovisa bade budgeterat och verkligt
kostnadsutfall per prestation (nedan kallat produkt) samt omsatta detta till ett
finansieringsbehov per finansieringskalla. Forsvarsmaktens verksamhet omfattar sex
verksamhetsgrenar (VG) inom tre politikomraden (PO) respektive tre
verksamhetsomraden (VO).

Analogt med verksamhetslogiken, som framgar av figur 2, sa skall insatta resurser
(personal, materiel och anldggningar) bidra till, att genom de aktiviteter som bedrivs
kraven pa effekter uppnas genom att rétt sorts produkter, i férsta hand insats- och
krigsférband, skapas och tillhandahalls.



Mal formuleras, budgeteras och rapporteras pa verksamhetsgrenar, produktgrupper
eller enskilda produkter. Produkternas volym, kvalitet, kostnad och intakter
budgeteras och foljs upp. Av budgeten skall ocksa framga hur kostnaderna 6ver tiden
skall finansieras med anslag, bidrag, lan eller avgifter.

De budgeterade verksamhetsmalen leder fram till ett samlat behov materiel, personal,
lokaler, etc. som i sin tur behover finansieras med hjalp av olika anslag, bidrag eller
avgiftsintakter. I budgetunderlaget skall Forsvarsmakten dérfor aven lamna forslag till
verksamhetens finansiering de kommande tre aren.”

I denna nya modell styr dgaren, staten, Forsvarsmakten genom att ange mal och krav pa
levererade resultat i form av produkter. Produkter skall ge énskade effekter i form
operativa formagor. Inom varje VG ger regeringen Forsvarsmakten uppdrag (mal och krav
pa resultat). Mal anges i form av effektbegreppet formagor och resultat i
prestationsbegreppet produkter (varor och tjanster).

EN TEORETISK REFERENSRAM

Styrning mot prestationer och effekter

Utgangspunkten i problemet dr att styra mot maluppfyllelse i en komplex
resursomvandlingsprocess. For att mojliggora utvardering av offentlig verksamhet finns behov
av objektiva matt (Gardner, 1999). Dessa matt skall méta den méluppfyllnad som verksamheten
uppnatt. Resultaten delar Gardner in i prestationer och effekter. Med prestationer menas de
tjanster eller produkter som myndigheterna astadkommer for att uppfylla sina ataganden. En
atgird kan vara en militér insats eller en civil. Hidanefter anviands begreppet atgard som ett
samlat begrepp for alla de prestationer at och aktiviteter som Forsvarsmakten genomfor. Effekter
ar de forandringar i samhallet som inte skulle ha kommit till stind utan myndigheternas
atgarder. Denna definition av effektbegreppet &r central i studien och tal att upprepas: en effekt
ar ett nytt tillstand som har kommit till stand pa grund av en specifik atgard eller en serie av
atgarder.

Tillstand 0 Atgarder

Figur 3 Effekter som en skillnad i tillstand (T1 — TO)

Resonemang om prestationer och effekter kan ofta upplevas som problematiskt, da begreppen
ibland anvéands synonymt med varandra, som om det vore samma sak. Det finns dven en viss
problematik med att atskilja dessa, dvs. vad &r egentligen en prestation och vad &r en effekt?
Prestationer kan sdgas vara en mer direkt f6ljd av myndighetens aktiviteter, dvs. det som
kommer ut i slutdindan av en process. En effekt &r ndgot som uppstar som en foljd av det som
myndigheten har presterat. Ofta uppstar en effekt som en f6ljd av manga olika myndigheters
prestationer. Det kan da vara svart att redovisa kausala samband mellan atgard och effekt,



eftersom det kan vara manga atgérder som tillsammans bidrar till en effekt. Men det kan dven
vara flera olika prestationer inom en myndighet som leder fram till en effekt. Begreppet effekt
motsvaras av engelskans “outcome” och Gversatts ofta i betydelsen “upplevd nytta”. Det svenska
ordet effekt harstammar fran det latinska effectus, vilket betyder verkan eller utférande. En effekt
erhalls nédr nagot ger en forandring i ett tillstand. Effekter fran en insatsgrupp kan vara nar en
fore detta diktatur infor demokratiska val och en humanitar rattsapparat.

Nar effekter sedan analyseras gentemot de mal och resurser en verksamhet har, benamner vi
detta som effektivitet, dvs. effektivitet ar ett matt pa effekter. Effektivitet definieras vanligtvis
som en grad av maluppfyllelse och kan dven ses som nyttan av den utférda prestationen. Det ar
med andra ord prestationen (eng. output) som skall leda till effekten, och nar effekten stalls i
relation till resurserna? kan effektiviteten métas. Nar vi istdllet satter prestationerna i relation till
malen talar vi om produktivitet, eller den inre effektiviteten. Produktivitet och effektivitet ar tva
vanliga matt for att mata maluppfyllelse. Hur produktiva vi dr kan exempelvis matas genom att
stdlla antalet gdngtimmar for ett flygplan i relation till de tilldelade resurserna. Den inre
effektiviteten avgors genom att vi stiller oss frdgan om vi har ”gjort sakerna ratt”. Har vi utbildat
ett modernt signalkompani som har en framtida formaga att verka i en internationell
insatsstyrka? Den yttre effektiviteten, kopplad till effektivitet staller istdllet fragan: har vi “gjort
ratt saker”? Att besvara den senare fragan ar svarare. Det kan da handla om valet mellan ett
signalkompani eller ett pansarkompani. Styrning av myndigheter utifran ett yttre
effektivitetsperspektiv forutsitter dels att effekterna av verksamheten i ndgon man gar att
definiera och maéta, dels att de pa ett meningsfullt sitt kan sittas i relation till klart specificerade
mal for verksamheten.

Effektivitet handlar har om hur val Forsvarsmakten har uppnatt politiska mal inom ramen for
tilldelade medel. Det &r for medborgarnas skull och i deras intresse kravet pa effektiv forvaltning
stélls. Detta paverkar i sin tur olika intressenters bild av Forsvarsmakten. Den kanske mest
intressanta delen att studera blir saledes att fokusera pa lanken mellan prestationer och effekter
samt upplevd nytta utifrdn medborgarnas olika intressen, hér representerad av riksdagen och
regeringen. Upplevd nytta ligger i betraktarens 6gon och ar en subjektiv vardering. Naturligtvis
styrs dock denna till stor del av samhallets institutioner i form av varderingar

Effekter kan vara av olika slag och ddrmed skulle de kunna grupperas pa olika sétt. Det skulle
kunna vara exempelvis kortsiktiga respektive langsiktiga effekter, huvud- respektive bieffekter
etc. I denna studie har vi delat in effekter i forvaltningseffekter och 6vriga effekter.
Forvaltningseffekterna ar mer direkta effekter av Forsvarsmaktens prestationer medan 6vriga
effekter ofta innefattar flera aktorers inblandning. Nedan resursomvandlingskedja ar darmed
omarbetad utifran den klassiska modellen som bland annat Gardner (1999) och Hood (1991)
beskriver. Den ar har utvecklad med effekter uppdelade i forvaltnings- och 6vriga effekter och
utgor fortsattningsvis utgdngspunkten for studiens diskussion kring resursomvandling.

2 Resurserna 4r det ord som anvénds pa svenska. Det ger dessvarre sken av att endast omfatta monetéra resurser. Sé &r inte fallet. Det
engelska ordet "input” &r dar battre och vidgar darmed begreppet. Kompetens och mal kan med andra ord &ven de utgora resurser i en
organisation.
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Figur 4. Studiens resursomvandlingskedja

Styrning ar ett av organisationsteorins mest centrala begrepp. Begreppet styrning kan definieras
som ett sétt att avsiktligt paverka andra aktorers uppfattningar och handlingar (Siverbo & Hallin
2002). Styrningsbegreppet kan delas upp i formell eller informell styrning. Det sistnamnda &r ofta
inte lika kostsamt att implementera och uppratthalla som formella styrsystem (Merchant & Van
der Stede, 2003). Informell styrning innebar att individer i princip styr sig sjdlva eller varandra
genom att f6lja de normer och vérderingar som uppstar i en organisation. Fokus i denna studie
ligger dock i forsta hand pa den formella styrningen.

Tidigare, fore det att New Public Management (se bl.a. Hood 1991; 1995; Almqvist, 2004) fick
genomslag, styrdes myndigheterna till stor del genom tilldelning av resurser. Fokus lag pa hur
mycket resurser myndigheten fick att spendera och hur myndighetens verksamhet (aktiviteter)
skulle bedrivas. New Public Management beskrivs av Hood (1991) som en “administrativ etikett”
pa ett omfangsrikt begrepp som innefattar mer an ett halvt dussin doktriner. Férutom att bland
annat forespraka en mer aktiv styrning, ansvarsutkravande och konkurrens skiftade fokus fran
resurser till prestationer, det vill sdga till vad som skulle astadkommas. En av de storsta
reformerna i New Public Managements anda far anses var inforandet av mal- och
resultatstyrning i den svenska statsforvaltningen.

“Den grundlaggande tanken bakom inférandet av mal- och resultatstyrningen var att effektiviteten i de
statliga verksamheterna skulle 6ka nar myndigheterna fick storre ansvar att besluta om hur
verksamheten skulle bedrivas. Avsikten var att styrningen av hur myndigheternas verksamhet skall
bedrivas skulle minska. Detta skulle goras genom att minska detaljeringsgraden i resurs- och
regelstyrningen. I stéllet ska styrningen fokuseras pa vad som ska astadkommas genom att mal anges
och genom uppfoljning och analys av resultatet, det vill sdga prestationerna och de effekter som
prestationerna leder till.”

(ESV 2001:16, sidan 6)

Tanken var god. Men flera forfattare vittnar om att fokus endast hamnat pa prestationer och
produktivitet som ar forhallandevis enkel att styra och mata (se bl.a. Smith, 1995; Pollit, 2003;
Catastis & Gronlund, 2005). Virde for pengarna (Eng: Value for money) har hamnat i centrum,
men kopplat till prestationer (Jackson, 1993). Effekterna, till vilka det ar betydligt svarare att
finna kausala samband med resurserna, har hamnat i skymundan. Men fragan &r om inte
begreppet ”varde for pengarna” dven skulle kunna kopplas till effekter? Problematisering av
effektbegreppet och matningen av dessa effekter har pa senare tid hamnat allt mer i forskarnas
blickfang (se bl.a. Catasts & Gronlund, 2005; Pollitt, 2003; Parhizgari & Ronald Gilbert, 2003). Att
diskutera resultat i termer av effekter och redovisa dessa ligger med andra ord ratt i tiden.

En hog grad av formell styrning innebér dyrare samordning eftersom det kravs tid och pengar

for att utveckla styrmekanismer och sedan folja upp dem (Merchant & Van der Stede, 2003).
Formella styrmekanismer s& som exempelvis budgetering eller mél- och resultatstyrning &r
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vanliga inom olika organisationer, bade privata och offentliga. Dessa styrformer kan dven
utvecklas sa att de fungerar mellan olika organisationer (Dekker, 2004). I Sverige utgor mal- och
resultatstyrningen av myndigheter regeringens fraimsta styrverktyg mot dnskade effekter.

Mal- och resultatstyrningen

Regeringen kan huvudsakligen styra myndigheter pa tva satt, dels genom resurstilldelningen via
budgeten och dels via mal- och resultatstyrningen. Mal- och resultatstyrning som modell har
anvants for styrning av den statliga verksamheten sedan slutet av 1980-talet (Karlberg &
Tiderman, 2005). Modellen har sitt ursprung i 1950-talets USA genom de tankar Peter Drucker
(1954) forde fram i boken The Practice of Management. Det uppstar ofta en viss
begreppsforvirring gillande malstyrning och mal- och resultatstyrning dé dessa bada
styrmodeller ibland behandlas synonymt med varandra. Detta &r inte helt korrekt da malstyrning
fokuserar pa malsattning och resultatstyrning pa maluppfyllelse (Lindstrom, 1997, Grimlund
m.fl. 1997). Mal kan ses som en beskrivning av ett dnskat framtida tillstdnd (Etzioni, 1982), vilket
kan inbegripa bade konkreta mal som att utbilda operativa formagor hos ett antal soldater och
mer abstrakta mal som bevarandet av fred i Europa. Eller annorlunda uttryckt: mal &r ett dnskat
framtida tillstand, ett tillstand som organisationen vill uppna.

En av anledningarna till att staten inférde mal- och resultatstyrning var for att 6ka riksdagens
makt och samtidigt minska detaljstyrningen (Lindstrom, 1997). Istdllet for att detaljstyra skall
politikerna styra genom tydliga mal for de olika verksamheterna. Nar mélen, det vill sdga vad
som skall uppnas, nar organisationen skall de forfinas, brytas ned och forses med relevanta matt.
I denna process ar det nédvéndigt att de som skall stéllas ansvariga for maluppfyllelsen far vara
med eftersom det utvecklar en kansla av forpliktelse.

Styrning av myndigheter genom mal ar inte helt okomplicerat. Offentliga organisationer skall
drivas kostnadseffektivt och detta kan sta i konflikt med andra demokratiska ideal sasom lika
behandling, forutsdgbarhet, rattssakerhet och jamstéalldhet. Malkonflikter i organisationer ar
vanligt, inte minst i en myndighet med manga intressenter. Aven mellan myndigheter uppstar
malkonflikter. Detta leder ocksa till att begreppet maluppfyllelse blir komplicerat, inte minst nér
mal star i motsats till varandra.

Mal kan anvéndas for bade styrning och uppfdljning (ESV 1999:13). Mal skall tydliggora vad
regeringen vill uppna med verksamheten och anvénds da for att styra och leda verksamheten
mot detta mal. Mal kan aven fungera som motivation for att utfora ett bra arbete. De kan
dessutom fungera som ett kontrollverktyg eftersom den som delegerar en uppgift har lattare att
kontrollera om uppgiften dr utford nér det finns ett mal.

Forsvarsdepartementet

A

Mal Uppfoljning
\ 4

Forsvarsmakten

Figur 5. Enkel illustration av malstyrning
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Ytterst dr det medborgarna som valjer riksdagen och som sedan &r mottagare av de effekter vilket
mycket forenklat kan uttryckas enligt foljande:

\/

Riksdag

]

Regering

v

Forsvarsmakt

\/

Figur 6. Medborgaren som bade véljare av riksdagsledaméter och som mottagare av prestationer och
effekter

Det finns en rad fordelar med mal- och resultatstyrningen. Malstyrningen kan ha motiverande
effekter och ge 6kad handlingsfrihet at de anstéllda for att utveckla nya effektivare metoder for
att pa sa sitt nd malen (Gardner, 1999). Aven den politiska styrningen paverkas till det battre
genom att styrningen koncentreras till det som ar vasentligt istillet for detaljer. Malstyrningen
bidrar ocksa till en tydligare ansvarfordelning eftersom var och en har ett tydligt dtagande i
kombination med ett mandat att forverkliga detta.

Manniskor tenderar att prioritera det som maéts. “What gets measured gets done” &r en ofta
aterkommande devis inom managementforskningen (se bl.a. Behn, 2003, sid 599). Markus &
Pfeffner (1983, sid 208) uttrycker sig an mer ratt pa sak” What is measured gets attention, and
what is not measured tends to be ignored”. Under férutsattningen att rétt saker méts i
organisationen leder sdledes matningen i sig till en hdgre grad av maluppfyllelse och en
effektivare verksamhet. Det finns dock risker. Matten som anvands maste vara relevanta annars
kan de i varsta fall leda till minskad effektivitet i verksamheten.

Det finns @ven en rad nackdelar som bor synliggoras:

”[...] ett strikt tillampat malstyrningssystem kan skapa interna konflikter i organisationen.
Forvaltningarna ar forhdxade av att nd de egna malen och ignorerar vilken inverkan det har pa de
ovriga forvaltningarna eller pa det 6vergripande malet [...] Varje chef bekymrar sig enbart om sin egen
verksamhets resultat.” (Osborne & Gaebler, 1994, sid. 127)
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Det finns en rad problem med mal- och resultatstyrning och processen med att bryta ner mal.
Den asymmetriska informationen mellan tjanstemé&n och politiker ger ibland tjanstemannen ett
informationsovertag. Att anstéllda tenderar att fokusera pa det som mats kan ge férdelar som vi
ovan namnt. Men fokuseringen pa vad som mats i kombination med svarigheterna att méta
prestationer och effekter i offentlig verksamhet kan i vérsta fall fi motsatt effekt, vilket stods av
bland annat Molander (2002). De olika myndigheternas mal skall s& langt som mojligt sdttas efter
de sa kallade “SMART-kriterierna”. Fragan ar dock hur ménga av de offentliga mélen som kan
preciseras sa att de ar Specifika, Matbara, Accepterade, Realistiska och Tidsatta. Ar detta Sver
huvud taget majligt? Malen ar ofta oklara och oforenliga samt svara att mata, inte minst mal
rorande effekter pé langre sikt (Rombach, 1991). Det ar vidare svart att involvera medarbetarna i
malsdttningsprocessen da det star i motsatts till de demokratiska krav som stélls pa politisk
styrning. Noordegraaf och Tineke (2003) menar att mal- och resultatstyrning inte ar meningsfullt
i offentlig sektor eftersom dessa styrformer fokuserar pa “harda fakta”, nagot som sillan kan
levereras i den komplexa miljo myndigheterna verkar i.

Problematiken kring hur mal formuleras och bryts ner och hur dessa mal sedan skall
aterrapporteras kan beskrivas som dnnu mer komplicerad nidr malen bestar av dnskade effekter
istallet for prestationer. Det ligger framst i hur aterapporteringen kring dessa effektmal skall
kunna utformas. Effekter dr svara att vardera och detta dr ndgot som kréavs for att en effekt skall
kunna maétas. Men vem &r det som skall virdera effekten och avgtdra om en 6nskad effekt ar
uppnadd eller inte? Ar det regeringen, riksdagen, myndigheten sjélv eller 4r det medborgaren?
Ett satt att avgora betydelsen av effekt ar att resonera i termer av fortroende. Fortroende dr nagot
som uppkommer till foljd av att en myndighet utfor olika prestationer (atgérder). Om fortroendet
for en myndighet ar hogt gar det ocksa att dra slutsatsen att effekterna av myndighetens
verksamhet ar de dnskade, dvs. man har gjort ritt saker fér pengarna.

Ansvar - en maktrelation

Att svenska spraket dr en aning “fattigare” dn det engelska blir tydligt i diskussionen kring
ansvar och vad det innebar. Ansvar kommer fran det fornnordiska ordet “antswar och det
islandska ”an(d)svar” och ar vidare slakt med det engelska ordet “answer” (Johansson, 1998).
Den ursprungliga betydelsen dr ”svaromal infor rdtta”, att svara an pa nagot. Engelskan gor
uppdelning i “responsibility” och “accountability”. “Responsibility” brukar beskrivas som ansvar
nagon far pa sig i forskott, ex ante. En person eller organisation kan tilldelas ansvar av andra.
Omgivningen har darmed visat att de har fértroende for denne eller for hela organisationen.

” Accountability” (ansvarighet) ar istéllet kopplat till uppfoljningen och redovisningen av ett
ansvarstagande ex post (i efterhand). Forsvarsmakten skall exempelvis ta ansvar for att malen i
regleringsbrevet uppnatts. De skall redovisa i efterhand att de har levt upp till alla de
férvantningar som omvaérlden stillde tidigare pa dem. I denna studie fokuseras
ansvarsrelationen mellan regeringen och Forsvarsmakten. Regeringen ger Forsvarsmakten
ansvar att utfoéra uppdrag mot riksdagens mal (responsibility) och i efterhand (accountability),
redovisa hur ansvaret har tagits i form av maluppfyllelse och uppnadda effekter.

Ordet ansvar kan ddarmed ha tva betydelser, att fa ansvar och ta ansvar. En del forskare anser att
ta ansvar ar en aktiv handling och att fa ansvar ar en passiv handling (Bovens, 1998; Bovens &
Massey, 1998). Att ta ansvar kan beskrivas som ”att ge och kréava forklaringar till utférda
handlingar” fran engelskans ”accountability is giving and demanding reasons for conduct”,
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(Ahrens, 1996, p. 139; Roberts & Scapens, 1995, p. 447). Med detta synsitt pa att ta ansvar ar det
ett verktyg for huvudmannen att i efterhand kontrollera avvikelser fran normen. Det &r en
vertikal relation mellan en agent som halls ansvarig infér en huvudman (Stewart, 1984). Agenten
skall ge forklaringar till hur man verkstéllde uppdragen och vad resultatet blev. Denna
ansvarsrelation kallas aven for ett hierarkiskt ansvar (hierarchical accountability).

Ett annat satt att se pd ansvarsrelationen mellan en huvudman och en agent dr den som Giddens
(1984) gor. Han ser relationen som en kontinuerlig forandringsprocess mellan en social struktur
och méanniskliga handlingar. Vara handlingar gors inte i ett vakuum, utan vi paverkas av var
omgivning ndr vi handlar. Samtidigt paverkar vara handlingar var omgivning. Det 4r denna
relation som Giddens beskriver i sin ”structuration theory”, ett samspel mellan en struktur och
handling. Att f4 och ta ansvar kan med detta synsétt beskrivas som en pagaende process mellan
huvudmannen och agenten. Det finns ingen borjan eller slut mellan att ge ansvar och ta ansvar.
Vem som for tillfallet har makt 6ver den andra ar godtyckligt och andras standigt. Tank pa hur
ofta hogkvarteret och forsvarsdepartement for dialoger och har kontakter med varandra. Det ar
en komplicerad process, dér det inte gar att urskilja ett tydligt maktférhallande eller vem som for
tillfallet har ett informationsovertag. Det kan véxla 6ver tiden och i enstaka situationer.

<D

Forsvarsdepartementet Forsvarsmakten

N

Figur 7. Processyn pa maktrelationen mellan Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten

I denna studie ser vi pa ansvar pa bada sétten, dels som ett hierarkiskt ansvar mellan
huvudmannen och agenten (Foérsvarsdepartementet och Forsvarsmakten), men ocksa som en
pagaende process och dar det vaxlar mellan vem som ger och tar ansvar. Denna process &r
komplicerad att iaktta, eftersom vem som for tillfallet har ett dvertag gentemot den andre
varierar, vad galler information och darmed makt. Det gar att ta 6gonblicksbilder pa en sadan
process och kan da visa vem som for tillfallet &r huvudman och agent. Stunden efter kan
ansvarsrelationen ha dndrats eller forstarkts. Huvudman kan dven vara andra intressenter dn
riksdag och regering. Det kan vara media, EU, FN och olika sarintressen i samhallet.

Hood (1991) har foreslagit tre former av ansvar, som han bendmner Lambda, Theta och Sigma,
och som han kopplar till resursomvandlingskedjan i figur 3. Dessa forhéller sig till olika steg
inom processkedjan. Det dr viktigt att papeka att dessa olika former av ansvar, endast ar till for
analys och att det ena ansvaret inte utesluter det andra. Vi ser resursomvandlingen som en
standigt pagaende process och det gar inte att tydligt urskilja respektive del, da de ar
sammanflatade och inbordes beroende av varandra. Vi ser pa resurser, aktiviteter och
prestationer som komplicerade processer och i denna studie kommer de att gemensamt kallas for
atgarder (enligt figur 3 ovan).

Effekter

Resurser Aktiviteter Prestationer

Forvaltnings- Ovriga effekter

effekter

Cromn > e
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Figur 8. Resursomvandlingskedjan kopplad till Hoods (1991) ansvarsbegrepp

Lambda &r det ansvar som &r kopplat till resurserna i kedjan. Vardegrunden ligger i robusta och
hallbara system och det yttersta tecknet pa misslyckande &r en katastrof som leder till kollaps av
systemet. I fokus ligger att ta hand om resurserna pa ett korrekt sitt for att i efterhand kunna visa
att tilldelade medel (i budgeten) har anvénts och redovisas pa ett tillforlitligt satt. Det handlar om
god redovisningssed och att efterstrava en sa rattvisande bild som méjligt av verksamheten.
Heinrich (2002) diskuterar detta ansvar i termer av att fokusera pa resurserna (accountability for
inputs). Varderingarna bottnar enligt Hood i “Keep it robust and resilient”.

Theta syftar i stallet pa det ansvar som ar kopplat till verksamhetens aktiviteter. Ansvaret och
varderingarna handlar om arlighet, 5ppenhet och att flja regler och rutiner. Det handlar om
rétten att forvalta anfortrodda medel, f{érmynderskap och legala skyldigheter samt att folja
regelverket i processomvandlingen. Har kan ansvar handla om att visa pa arlighet, Sppenhet,
rimlighet och att f6lja rutiner och regler enligt handbocker. Oéarlighet och olikartad behandling av
likartade fall 4r bland annat ett tecken pa misslyckande. I figur 3 &r det den andra rutan,
aktiviteter, som star i fokus. Theta-ansvar innebar att en myndighets aktiviteter utfors enligt
regelverket, bade det interna och legala (accountability for process). Detta ansvar beaktar varken
resultatet eller effekterna av aktiviteterna, utan endast att de utfoérs med god moral och pa ett
korrekt sétt. “Keep it honest and fair” ar den styrande varderingen enligt Hood.

Hood kallar den tredje formen av att ta ansvar for Sigma och den &r enligt honom den viktigaste.
Det ar ocksa pa prestationerna som filosofin kring New Public Management har sin fokus. I
Sigma ar kopplingen tydlig till den privata sektorn som fokuserar pa resultat och att detta har
astadkommits pa ett kostnadseffektivt sitt. Resultatet och kostnadseffektiviteten stallt mot malen
star har i centrum. Inneffektivitet ar ett misslyckande. Stewart (1984) talar om “performance
accountability” och detta kan jamféras med Hood’s ”Sigma accountability”. I dessa ar
prestationerna i fokus och nyckeltal rapporteras som indikerar pa bésta varde for pengarna
(accountability for output). Hood sammanfattar sigma ansvar med ”Keep it lean and
purposeful”. Flera forskare har nyligen kritiserat denna form av ansvarsmodell for offentlig
sektor (Carlin, 2003 och Barton, 2004). De menar att modellen lampar sig battre pa en
konkurrensutsatt marknad med prismekanismer {or efterfragan och utbud.

I forskningslitteraturen som behandlar styrning i offentliga verksamheter ligger fokus ofta pa
prestationer istéllet for effekter. Utgdngspunkten ar att mal och resultat gér att koppla samman
och att prestationer leder till onskade effekter. Detta orsak- och verkansamband (kausalsamband)
mellan prestationer och effekter kan dock inte sjalvklart tas for givet. Det finns prestationer som
har ett tydligt kausalsamband mellan prestation och effekt. Likasa gér det att hitta prestationer
som har en liten eller en svag koppling mot uppsatta mal, dar man inte lika tydligt kan se kausala
orsak- och verkansamband fran resurser till aktiviteter, vidare till prestationer och sedan
slutligen till effekter. Ansvaret for effekterna har inte behandlats i forskningslitteraturen férran
pa den senaste tiden. Catastis & Gronlund (2005) har infort ett fjarde steg utifran Hood's
trestegsmodell vilket de bendamner Omega-ansvar (Omega accountability).
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Omega-ansvar handlar till stor del om att forklara och motivera sin legitima existens i
forhallande till andra myndigheter och allménna valfdrdsmal som rattvisa, fred, demokrati,
jamlikhet och frihet.

Effekter

Resurser Aktiviteter Prestationer Ovriga

effekter

Forvaltnings-
effekter

CRED

Figur 9. Resursomvandlingskedjan kopplad till ansvarsbegreppen, utdkad med Catastis och Grénlunds
(2005) omegabegrepp

Manga forskare menar att det dr svart att méta effekterna av en myndighets verksamhet och att
detta darfor negligeras (Se bl.a. Provan & Milvard, 2001; Sullivan & Skelcher, 2002). Pollitt (2003)
har studerat hur utvarderingen av myndigheter gors i fem Vasteuropeiska lander dar bland
annat Sverige ingar. Han konstaterar att ldnderna stravar efter att utvardera bade ekonomi,
produktivitet och effektivitet men att ”true effectiveness (outcome) studies were fairly rare” (Pollitt,
2003, sidan 160). Istéllet konstateras att fokus lag pa ”good management practice” eller ” good
administration” (Ibid.). Har handlar det om att visa att medborgarna har fatt “vérde for
pengarna”. Denna distinktion mellan prestation och effekt har kommenterats av flera forskare
huvudsakligen ifran Nya Zeeland and Australien, t.ex. Cumming & Scott (1998); Baehler (2003)
och James (2003).

Genom att lagga till denna fjarde form av ansvar har vi méjlighet att analysera Forsvarsmakten
och dess samspel med huvudmannen, regeringen, nar det galler att fa och ta ansvar.

FORSKNINGSFRAGA

Den 6vergripande forskningsfragan som genomsyrar det tredriga projekt som denna studie ingar
i lyder som foljer:

Hur kan férandrade effektivitetskrav som stélls pa Forsvarsmakten dverséttas i myndighetens interna
och externa styr- och kommunikationsprocesser, med sarskilt fokus pa utkravandet av ansvar utifran
ett medborgarperspektiv?

Forskningsfragan for denna andra delstudie kan formuleras:

Hur kan svenska folket (via riksdagen och regeringen) styra Forsvarsmakten mot énskade effekter sa
att medborgaren, representerad av den politiska makten, genomsyrar Férsvarsmaktens alla delar och
har ett fortsatt hogt fortroende f6r Férsvarsmakten?
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SYFTE

Syftet med 2005 ars studie ar att problematisera Forsvarsmaktens effektbegrepp och
ansvarsrelationen mellan Forsvarsmakten och regeringen, riksdagen och allménheten, dvs. pa
Forsvarsmaktens dgarstyrning.

Syftet med trilogin ar vidare att koppla samman delstudierna till en helhet, att utveckla en
styrfilosofi for internationella atgarder med en fortroendefull dgarstyrning byggd pa dialoger och
kommunikation med allménheten.

METOD

Studien bygger pa en kvalitativ ansats i form av fallstudiebaserad forskning genom vilken
insamlad data analyseras och presenteras (Yin, 1984). Materialinsamlingen har genomforts dels
genom dokument- och litteraturstudier och dels genom intervjuer och dialogmoten.

Dokument- och litteraturstudier har en framtrddande roll i denna studie. Material sdsom
regleringsbrev, arsredovisningar, statliga utredningar, Férsvarsmaktens interna dokument samt
officiella rapporter fran exempelvis Riksrevisionen, Statskontoret och ESV utgor tillsammans
med intervjuer det empiriska materialet. Dokument har insamlats via officiella hemsidor samt i
samband med moéten och intervjuer. Den teoretiska referensramen skall askadliggora den
aktuella forskningsfronten inom de teoribildningar som &r relevanta for studien. Detta material
utgors dels av granskade forskningsartiklar publicerade i internationella tidskrifter och dels av
vetenskapliga bocker, enligt bifogade referenslista.

Under aret har intervjuer genomforts av Anders Gronlund, Johan Hansson, Jessica Karlberg och
Susanne Tiderman. Vi har under &ret intervjuat och traffat foljande representanter for
Regeringskansliet och Forsvarsmakten:

Bengt Axelsson, brigadgeneral, HKV

Jonas Brannstrom, ekonom, forsvarsdepartementet

Ola Hedin, @mnesrad, bitr. huvudsekreterare Férsvarsberedningen
Mikael Mohr, departementsrad, huvudsekreterare Forsvarsberedningen
Michael Moore, generalmajor, HKV

Mats Nilsson, generalldjtnant, HKV

Kent Réberg, HKV/projekt PRIO

Goran Schylander, 6versteldjtnant, GRO/HKV

Roland van-Bargen, HKV/projekt FEM

For att na de personer som ar viktiga for studien har ett snébollsurval anvénts (Bryman, 2004). I
detta fall innebér det att vara kontaktpersoner pa OB LP - Strategisk Ledning har gett oss namn
pa personer i befattningar som har anknytning till amnet, som sedan i sin tur foreslagit
ytterligare namn. Detta urvalsforfarande har gynnat arbetet da det inneburit att accessen for
intervjuer underlattats.
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Vid intervjuerna anvéndes en intervjuguide innehallande 6ppna fragor kopplade till
resursomvandlingskedjan. Beroende pa den intervjuades roll och svaren pa fragorna gavs sedan
mer detaljerade fragor av skiftande art under intervjuernas gang. Denna intervjumetod gar under
benamningen semistrukturerade intervjuer (Se bl.a. Bryman & Bell, 2003).

For att sakerstélla kvalitet och relevans i forskningen har dialogméten kontinuerligt hallits
mellan Forsvarsmakten och Akademin for ekonomistyrning i staten. Dialogmoten har hittills
hallits i februari, juni, augusti, september och november. I samband med dessa mé&ten har
avstamning for projektet skett. Kallade till dessa m&ten har varit Bjorn Ekstedt, Nils-Olov
Norlander och Elisabeth Nystrém fran OB LP - Strategisk Ledning samt Anders Grénlund,
Jessica Karlberg samt Susanne Tiderman fran Akademin.

Utover dialogmoten har under hosten ett diskussionsforum hallits dar professor Pierre Guillet de
Monthoux, professor Bengt Kristensson Uggla och filosofie dr Bino Catasts fran Stockholms
universitet samt Thomas Svensson fran Forsvarsmakten deltagit utover de personer som ingdr i
dialoggruppen.

REGERINGENS STYRNING AV FORSVARSMAKTEN - en analys

Analysen bygger pa den teoretiska uppdelningen av resursomvandlingskedjan i fyra olika
ansvarsomraden och innefattar dven en delvis historisk tillbakablick.

Regeringens styrning med resurser (lambda-ansvar)

Tiden efter andra varldskriget och fore Berlinmurens fall karakteriserades av en alliansfri
utrikespolitik och i hdandelse av krig skulle Sverige forhalla sig neutral till andra lander.
Forsvarsmakten hade under denna tid en 6vergripande uppgift, att forsvara Sverige mot angrepp
och inte samarbeta med andra ldnders forsvarsmakter. Hur arbetet med att forsvara Sverige
skulle organiseras och hur soldaterna skulle utbildas och tranas 6verlats till stor del &t
Forsvarsmakten sjdlva. Ansvaret ldg hos myndigheten att bade definiera behovet, genomféra det
och att aterrapportera resultatet. Pa 1950-talet utvecklade den svenska forsvarsmakten ett forsvar
som pa egen hand kunde forsvara landet mot angrepp. Flygvapnet var pa den tiden det fjarde
storsta i varlden. Forsvarsmakten styrdes och utvecklades i takt med att resurserna dkade.
Nastan allt materiel och all militar utrustning tillverkades inom landet vilket gjorde Sverige
oberoende gentemot andra forsvarsmakter. Det gynnande samtidigt svensk férsvarsindustri som
fick stora och langsiktiga bestallningar for bade utveckling, tillverkning och underhall av
forsvarsmateriel. Det gynnade dven den regionala tillviaxten och sysselsédttningen kunde hallas
uppe tack vare ett nara samarbete mellan Forsvarsmakten och naringslivet.

Lambda-ansvaret som lag pa den tidens forsvarsmakt kan sammanfattas i méattet:
Forsvara Sverige mot invasion

Resurser
Desto mer resurser huvudmannen kunde stélla till agentens férfogande, desto hogre formaga

kunde forsvarsmakten garantera och ta ansvar for. Senare, mellan aren 1961 och 2001, minskade
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militara utgifternas andel av BNP fran drygt 4 % till knappt 2 % och det stélldes krav pa att
upprétthalla forsvarsformagan med mindre resurser. Det nya méttet vid denna tid kan
sammanfattas:

Forsvara Sverige mot invasion
Mindre resurser

I praktiken innebar dessa nedskédrningar att antalet armébrigader minskade liksom antalet
forband. Under denna tid prioriterade Forsvarsmakten genomfdorandet av uppdragen fore
ekonomisk styrning. Intresset for ekonomi bland yrkesmilitaren, var och hade varit, lagt. En
vanlig slogan vi har hort ofta ar:

— Man viljer inte detta yrke for att bli kamrer, utan for att bli soldat!

Aven om bade regeringen och davarande RRV kritiserade Forsvarsmakten for att ha brister i
administrativa budget- och uppfoljningsrutiner, fokuserade Forsvarsmakten pa det militara
uppdraget att forsvara Sverige mot angrepp. De hade ett informationsovertag gentemot
regeringen och definierade sina egna behov av resurser och aterrapportering (att bade f& och ta
ansvar). Detta visade sig sarskilt tydligt under hosten 1981 da den sovjetiska ubaten U137 gick pa
grund utanfor sydkusten. Den svenska marinen rapporterade da flera andra incidenter med
ubatar. Forsvarsmaktens unikt hemlighetsfulla och disciplindra organisation illustrerade har sitt
informationsOvertag gentemot regeringen. Huvudmannen kunde inte ifragasétta militdarens
argument for att f& 6kade resurser.

Efter riksdagens forsvarsbeslut december 2004 har riksdagen angett mal f6r Forsvarsmakten och
krav pa operativa formagor inom tre politikomraden. Regeringen har preciserat dessa formagor
ytterligare inom tre verksamhetsomraden och tillsammans i sex verksamhetsgrenar. Det nya
mattet fOr regeringen att styra Forsvarsmakten med resurser kan uttryckas:

Krav pé operativa formagor

Mindre resurser

Lambda &r det ansvar som ar kopplat till resurserna i kedjan. Vardegrunden ligger i robusta och
hallbara system. I fokus ligger att ta hand om resurserna pa ett korrekt satt for att i efterhand
kunna visa att tilldelade medel (i budgeten) har anvants och redovisas pa ett tillforlitligt satt. Det
handlar om god redovisningssed och att efterstrava en sa riattvisande bild som mojligt av
verksamheten.

Slutsats:

Regeringen kan styra Forsvarsmakten med resurser genom att stilla krav pa transparenta
ekonomi- och informationssystem och att resurserna har anvénts och redovisas pa ett tillforlitligt
satt.

Regeringens styrning med aktiviteter (theta-ansvar)

Forsvarsmakten har under en lang foljd av ar utvecklat ett regelsystem i form av manualer,
handbocker och arbetsrutiner. Syftet med dessa formella regler &r att styra beteenden i den stora
organisationen och sarskilt i militira ssmmanhang. Dar galler det att alla foljer ett pa i forvag
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uppgjort schema och att man kan lita pa att alla mer eller mindre blint lyder order. De allra flesta
militdra aktiviteter i fredstid gér ut pa att trdna soldater och uppdatera regelverket. I regelverket
ligger ocksa grundlaggande véarderingar hur man vill att personalen skall uppfora sig i olika
situationer, en gemensam vardegrund. Det finns ett stort antal handbocker som i detalj beskriver
hur en soldat och ett befél skall bete sig i olika situationer. Darutdver har férsvarsmakten
handbocker som reglerar bdde administrativa och ekonomiska rutiner, liksom underhall av
materiel.

Beteendemassig styrning eller regelstyrning beskriver vad som skall goras. Den styrs med regler.
Om receptet under rubriken “Bouillabaisse” i kokboken foljs till punkt och pricka, blir resultatet
en fransk fisksoppa. Den kausala kunskapen for att gora denna soppa finns inbyggd i receptet.
Denna typ av regler for styrning maste formuleras i forvadg och vara kanda av dem som ar
berdrda. Professionella grupper som militarer, revisorer, advokater, lakare och kockar &r styrda
pa detta sitt. Problemet for de styrda dr att avgora om en viss situation pakallar en viss regel eller
inte, dvs. att diagnostisera vilken situation som galler. Problemet for de som styr ar att regler
maste formuleras i forvdg och vara allmanna till sin natur, medan tillimpningen sker alltid i
efterhand och i unika situationer. Nar verkligheten forandras kan regler utvecklas och skrivas om
antingen genom ett erfarenhetsbaserat larande eller via direktiv uppifran.

En person som kan folja regelverket inom sitt omrade kan anses vara kompetent for en viss
uppgift (Jonsson 1996). En kompetent person maste kunna forklara sitt handlande och sta upp for
en gemensam vardegrund. Hon maste veta vad hon gor och varfor i sin roll. Att folja regler ar
dédrmed ett annat uttryck for kompetens. Det innebér att man begransar sin handlingsfrihet till de
givna reglerna, men samtidigt visar man synligt vad man kan gora och vad omgivningen har att
forvanta sig av mig. Det gar att forutse vad en sddan person kommer att gora i vissa situationer
och det gar att lita pa den personen. Det ar i aktiviteter och ménskliga handlingar som: tillit och
trovardighet grundldggs. Roller forenklar och samtidigt standardiserar beteenden. Regelstyrning
handlar om att i en given situation vélja ritt rutin for att handla. Ansvar {or interna regler och
rutiner kontrolleras i huvudsak av Forsvarsmakten sjalv. Dar har regeringen ett litet inflytande.
Daremot kan regeringen via forordningar och lagstiftning reglera forsvarsmaktens olika
aktiviteter. Vi kan sammanfatta detta ansvar (theta, eller accountability for process) enligt:

Krav pa operativ forméaga
Effektiva rutiner

Denna form av ansvar handlar till stor del att kdnna till regelverket, den gemensamma
vardegrunden och att i en given situation vélja ratt rutin.

Slutsats:
Regeringen kan styra Forsvarsmakten genom att stélla krav pa att myndigheten utvecklar och
underhaller etiska, robusta och administrativt effektiva interna regelverk.

Regeringens styrning pa prestationer (Sigma-ansvar)

Nasta steg i Hood's ansvarsmodell handlar om prestationer (Sigma). Denna form av ansvar kom
relativt sent in i svenska myndigheter, jamfort med t.ex. England. Huvudmannen fragade nu inte
bara agenten "Hur mycket resurser har du spenderat?”. Han fragade dven "Vad har du
astadkommit med resurserna?”.
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Sigma-ansvar handlar om att redovisa genom aterrapportering till huvudmannen att denne har
fatt mycket for pengarna och att det har skett pa ett kostnadseffektivt satt. Matthews (1994)
uttryckte ansvaret som ”bang per buck” och vi kan Oversétta det till svenska forhallanden som
“mer pang for pengarna” eller:

Mer prestationer
Resurser

Nedan visas nagra exempel pad méatt pa “mer pang for pengarna”.

* Total kostnad/tjanstgoringsdag varnpliktig.

* Total lonekostnad for befél.

* Andel befalsdagar i forhallande till plan.

*  Andel 6vningsdygn i férhallande till plan.

*  Andel krigsplaceringsbara i férhallande till plan.

* Antal befdl, vpl, inryckta, utryckta, avgangar, tjanstgoringsdagar, 6vningsdygn.

Regeringen podngterar att styrningen skall ga fran att koncentrera sig pa resurser mot att
fokusera pa prestationer (produkter och tjanster). For att realisera detta har Forsvarsmakten i
ndra samarbete med regeringskansliet utvecklat den nya ekonomimodellen "FEM" samt ett nytt
datorbaserat styr- och uppfoljningssystem, "Prio". Som exempel pa begriansningar i dagens
system lyfts det fran departementshall fram att “det gar att redovisa vad kaffet kostar, men inte
vad ett forband kostar”. Forsvarsmakten har i den nya modellen (FEM) angett vilka produkter
som Forsvarsmakten skall leverera inom respektive verksamhetsgren, enligt nedan figur.

Fredsinsatser Fredsframjande verksamhet
Insatser I Insatser
FOrmagor
— och
Forband Insatsberedda Beredskap Uppbyggnad av insats-
_ orbands krigsforband organisation och beredskap
|| Materiel :‘: utbildning :‘ *
[ | anskaffning & Slutorda
k ' . i
beredskap utvecklingsprojek Uiniesd
Statsceremonier, o
Exportsid etc Ovrig verksamhet
Raddningstiinster Skydd mot Stod till samhéllet
olyckor
Inflode Aktiviteter Produkter Effekter

Figur 10. Kopplingen mellan verksamhetsgrenar och verksamhetslogik.(Kalla: projekt FEM)
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Vi kan sammanfatta detta ansvar (Sigma, eller accountability for output) enligt:

Krav pa operativ férmaga
Kostnadseffektiva produkter

Denna form av ansvar fokuserar till stor del resultat och att detta har 4stadkommits pa ett
kostnadseffektivt sitt. Resultatet och kostnadseffektiviteten stillt mot méalen star har i centrum.

Slutsats:

Regeringen kan styra Forsvarsmakten genom att stélla krav pa att myndigheten levererar
kostnadseffektiva produkter och tjanster, som kan leda till att riksdagens mal pa férmagor kan
genomforas.

Lambda, Theta och Sigma ar tre former av ansvar som regeringen redan idag utkréaver pa olika
satt. Detta ar saledes inte nagot nytt, men behover utvecklas, ett arbete som idag bedrivs inom
projekt FEM och Prio.

Regeringens styrning mot effekter (Omega-ansvar)
Vi har nu kommit till den del i analysen da ansvar for prestationer skall kunna relateras till
effekter.

Resultaten av en myndighets verksamhet kan enligt resursomvandlingskedjan delas in i
prestationer och effekter. Denna uppdelning ar dock inte sjalvklar, och definitionen av en effekt
varierar. Har definierar vi effekter av Forsvarsmaktens prestationer som forandringar i samhallet
som inte hade kommit till stind utan myndighetens atgard. Begreppet effektivitet daremot
utgors av ett kvotmatt pa denna effekt dvs. effekterna satts i relation till insatta resurser. Effekter
kan paverkas av manga andra aktorer an Forsvarsmakten, varfor vi bendmner de effekter som
uppstar direkt av en myndighets arbete som forvaltningseffekter. En myndighets
forvaltningseffekt kan i basta fall sedan leda till 6vriga effekter men dessa paverkas ocksa ofta av
manga andra olika aktorers forvaltningseffekter. I enlighet med modell FEM kan begreppet
forméga anses vara en forvaltningseffekt.

Analyser for att finna kausala samband mellan prestationer och effekter upplevs som svara och
tidsodande att gora, varfor det inte sker i ndgon stérre omfattning. Att mata effekter framhalls
generellt i forskningslitteraturen som mycket svart, inte minst da flera aktorer verkar mot samma
effekt. Vi gor darfor ett forsok att infora en alternativ resursomvandlingsmodell i syfte att kunna
redovisa effekter.

Resursomvandlingskedjans tre forsta steg dr som tidigare framgatt svara att separera och i den
nya verksamhetslogiken skall de betraktas som processer. Vi slar darfor ihop de tre stegen i den
fortsatta diskussionen kring ett utvidgat effektbegrepp och benamner dem atgarder:

Atgdrder = Resurser + Aktiviteter + Prestationer

Déarmed kommer effektbegreppet utifran FEM modellen att utvidgas till att omfatta mer &n
formagor.
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Forvaltningseffekter

For att ha mojlighet att mata forvaltningseffekten av en atgard maste det finnas nagot att jamfora
med, ett tillstand hos en viss férmaga fore en atgard och ett tillstand hos samma formaga efter.
Skillnaden mellan tva tillstand blir da forvaltningseffekten av en viss férmaga:

Residual = periodens forvaltningseffekt

Figur 11. Forvaltningseffekt - skillnaden mellan tva tillstand

Residualen berdknas som skillnaden mellan Tillstdnd 0 och Tillstand 1. Tillstand 0 kan t.ex. vara
férmagan hos ett insatsforband fore en viss atgard och Tillstand 1 ar formagan efter det att
atgarden ar genomford. Atgarden r den sammanlagda processen av resurser, aktiviteter och
produkter genomforda under denna tid.

Tankemassigt kan vi hir gora en analogi med redovisning. Varje tillstand avser en
ogonblicksbild, pa motsvarande sitt som en balansrakning dr vid arets slut. Ett tillstand uppstar
sdllan “ur tomma intet”. Det finns alltid nagot fore, likt en ingdende balans (IB) av ackumulerade
effekter. Man borjar sillan eller aldrig fran noll, utan det finns alltid en bakgrund till en formaga.
Tillstind 0 kan med andra ord ses som ackumulerade effekter fran tidigare gjorda Atgarder. Det
kan vara atgarder fran foregaende ar eller annu langre tillbaks i tiden. Atgérder som har en lang
kedja tidsmaéssigt mellan orsak och verkan. Med analogin till redovisning kan atgarder pa
motsvarande sitt liknas vid periodens resultatrakning. Vi far darmed foregdende ars utgaende
balansrakning (lika med érets ingdende balansrakning) plus arets resultatrakning och detta leder
till &rets utgaende balansridkning enligt nedan formel:

IB forvaltningseffekter + Arets gjorda atgarder = UB forvaltningseffekter.

I den ingdende balansrakningen (IB effekter) redovisas tidigare gjorda atgarder som har
langsiktiga effekter pa Forsvarsmaktens formagor (en immateriell tillgang). I en
effektredovisning bor man darfor borja med att redovisa denna ingaende balans for en viss
formaga fran foregdende ar. Den utgdende forvaltningseffekten kan ddrmed sdgas vara den nytta
samhallet far for de atgérder Forsvarsmakten har genomfort under aret. Det finns dock har ett
varderingsproblem och periodiseringsproblem. Varderingsproblemet handlar om hur man kan
mata effekterna av utforda atgarder (vardering av en immateriell tillgang) och
periodiseringsproblemet handlar om nar dessa effekter intraffar i tiden. Det &r inte sdkert att en
viss atgard leder till effekter direkt efterat. Det kan ga en lang tid mellan atgard och effekt. Pa
liknande satt kan tidigare ars atgéarder ge effekter i nuet och det géller att kunna sarredovisa
sadana, dvs. periodisera dem ratt i tiden.

Ett matt att méta effekten med ar effektivitet. Storleken pa atgarden i relation till
forvaltningseffekten avgor effektiviteten. Effektivitet ar ett kvotmatt som kan berdknas enligt
formeln:
Forvaltningseffekter
Atgirder
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Ansvarstagande i enlighet med Omega dr nagot nytt for Forsvarsmakten. Det aterstér att
utveckla lampliga matt for att vardera och periodisera effektbegreppet, liksom att finna
accepterade satt att méta kostnaden for en viss atgard.

Slutsats:

Regeringen kan styra Forsvarsmakten genom att stélla krav pa att myndigheten redovisar
forvaltningseffekter (uppnadda formagor) for under aret gjorda insatser och atgarder. Vidare att
Forsvarsmakten utvecklar en modell for vardering och periodisering av begreppet
forvaltningseffektivitet (som en immateriell tillgang).

Ovriga effekter

Det engelska teoretiska begreppet outcome har en vidare mening dn de direkta effekter som kan
visas mellan gjorda atgarder och effekter hanforliga till Forsvarsmakten. Omega-ansvar handlar
till stor del om att forklara och motivera en organisations legitima existens i forhallande till andra
institutioner och allménna valfardsmal som rattvisa, fred, demokrati, jamlikhet och frihet.

Det riacker inte med att visa att Forsvarsmakten har utbildat ett antal férband som har vissa
férmagor (inom politikomradet Totalforsvar). Forsvarsmaktens existerar inte for att producera
militira formdgor, utan for att (enligt regleringsbrevet for 2006):

= Bidra till att hantera och forebygga kriser i var omvarld,
= Haévda var territoriella integritet,
* Forsvara Sverige mot vapnat angrepp och

= Virna civilbefolkningen och sédkerstélla de viktigaste samhallsfunktionerna vid ett
vapnat angrepp eller krig i var omvarld.

Visserligen skall (bor) det finnas en kausal koppling mellan militdra formagor och ovan fyra mal.
Men ansvaret for att skapa sdakerhetspolitiska - och andra fredsbeframjande effekter i var
omvarld dr av ett helt annat slag @n att redovisa tillstdinden hos férmagor, dvs.
forvaltningseffekter. Att t.ex. medverka till att fred skapas i ett oroligt horn av Europa &r en helt
ny uppgift och som &r svar att berdkna, mata och vardera.

Medborgarna och politiker har dessutom stéllt krav pa prestationer som inte direkt kan kopplas
till Férsvarsmaktens fyra mal. Det finns andra mal, exempelvis sysselsattningspolitiska,
regionalpolitiska och néringspolitiska som far genomslag i styrningen av Forsvarsmakten. Detta
far ses om ett uttryck for ett ansvarstagande for helheten fran dgarnas sida. Ur myndighetens
perspektiv uppfattas detta inte alltid som rationellt och kostnadseffektivt. Vi bortser helt fran
saddana effekter i denna studie.

En viktig historisk hdndelse ar Berlinmurens fall i november 1989. Da gick startskottet for den
positiva utvecklingen som innebar att det kalla kriget upphdrde och att Europa kunde paborja en
normalisering av relationerna till det forna Sovjetunionen och USA. Berlinmurens fall kan utgora
en symbol for slutet pa en era (det kalla kriget, kommunismen och Sovjetunionen) och bérjan pa
enny era i och med Gulfkriget 1991 och terrornéatverkens vaxande hot (Al-Quaida med symbolen
Osama Bin Laden).
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Under 1990-talet blev det alltmer oklart for Forsvarsmakten VAD som férvéantades av dem och
vad de egentligen skulle gora, dvs. vilka formagor som efterfragades. Nu fanns inte langre nagra
fiender i 6ster. Den gamla doktrinen att vara alliansfri och neutral hade forlorat sin politiska
betydelse och Sverige dvergav denna foraldrade doktrin till f{6rman for en ny — fran att agera
hemma och ensam till att verka utanfor landets granser och tillsammans med andra.

Med en tidigare tydlig identifierad fiende och ett hot fran dster, kunde Forsvarsmakten och den
politiska ledningen vardera svenska militara formagor och tankbara atgiarder. Bada sidor hade ett
utvecklat underrattelsesystem som med god precision kunde avgdra styrkor och motstyrkor och
en rimlig balans mellan dessa. Siakerhetspolitiska effekter och militdra prestationer hade under
denna tid ett tydligt och reellt kausalt samband.

Efter Berlinmurens fall och i borjan av 1990-talet uppstod ett vakuum. Ingen yttre fiende kunde
numera bedoma det svenska forsvarets kapacitet och militara formagor. Det blev darmed svart
for Forsvarsmakten att redovisa till regeringen hur vil de hade levt upp till sina arliga uppdrag
fran regleringsbreven.

Ett satt att redovisa ansvar for prestationer och eventuella effekter av dessa, var att
Forsvarsmakten sjalv fick 6vertyga omgivningen om kvaliteten pa sina formégor. Det handlade
dels om att redovisa objektiva fakta och dels d&ven om att argumentera for att man kunde lita pa
Forsvarsmakten. Det blev upp till Forsvarsmakten sjalv att visa for medborgaren att den kunde
ha fortroende f6r Forsvarsmakten och att deras atgarder ledde till 6nskade effekter. Det var en
delikat uppgift att pa ett dvertygande satt redovisa och verifiera att prestationerna ledde till
onskade effekter. Det utvecklades i slutet av 1990-talet ett nyckelord for Forsvarsmakten som
kunde beskriva 6nskade effekter och det var begreppet fortroende. Férsvarsmakten behovde visa
medborgare, riksdag och regering att de kunde ha fortroende f6r dem. Men detta begrepp,
fortroende for Forsvarsmakten, har ocksa ett inbyggt mét- och varderingsproblem. Det géllde for
Forsvarsmakten att visa upp en forméga och att pa sa sitt vacka fortroende hos allménheten. Det
blev upp till andra att avgéra om Forsvarsmakten kunde uppfattas som trovardig, nu nar det inte
fanns en naturlig fiende. Graden av trovardighet blev ett matt pa Forsvarsmaktens formaga att
kommunicera med savél regering, riksdag och medborgarna som internt inom Forsvarsmakten.

Effekter i form av trovirdighet

Alla de atgarder som Forsvarsmakten levererar genererar en mangd effekter. Det kan vara fred,
det kan vara sysselsattning och det kan vara nagot sa abstrakt som 6ppenhet. Tillsammans leder
dessa effekter till en slutlig effekt: Fortroende. Fortroende béar med sig legitimitet, dvs. lagligt och
moraliskt berattigande. Den som har fortroende for en myndighet uppfattar myndigheten och
dess verksamhet som legitim. Han eller hon kédnner en trygghet fér det myndigheten star for

Fortroendet minskar i samhallet for politiker, borsforetag och flera samhallsinstitutioner. Denna
trend ar tydlig sedan 1980-talet (Holmberg & Weibull, 2005). Fortroendet f6r Forsvarsmakten har
minskat sedan 1986 fran +13% till -2 % enligt SOM institutets arliga fortroendematningar. Detta
visar balansmattet, dvs. andelen hogt fortroende minskas med lagt fortroende. Detta balansmatt
kan vara ett uttryck for institutionens fortroendebas.
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Aven om fortroendet for samhallsinstitutioner har minskat med aren, sa méter vi andra
maéanniskor med tillit och fortroende (Kristensson Uggla, 2002). Dessa bada ord anvands hér som
synonymer. Vi litar pa att kocken pa en restaurant kan laga maten pa ett ratt satt, att
busschaufforen kan kora bussen, att lakaren kan bota sjuka och att polisen kan gripa brottslingar.
Vi utgar fran att det gar att lita pa folk. Pa liknande satt kan vi lita pa banker, riksdagen,
regeringen och pa Forsvarsmakten. Vi utgar ifran att det som andra gor, gors med goda avsikter
och pa det sitt som vi kan forvénta oss att de skall gora. Denna tillit ar ett slags outtalat
fortroende pa att vi tror att var omvérld bestar av ménniskor som vi kan lita pa. Det handlar i
grunden om relationer mellan manniskor. Tillit till andra dr ett “naturligt” satt for oss manniskor
att leva tillsammans - genom att lita p&4 varandra. Men det finns ocksd manniskor som misstror
andra och utgéar fran att vi standigt blir utsatta for falskhet, lurendrejeri och ondska. Denna
relation mellan ménniskor och mellan tillit och misstro kan ta formen som ett slags kritiskt och
reflekterat fortroende. Det gar hér skilja pa blind tillit och reflekterat fortroende. For de flesta ar
dock fortroendet sa sjalvklart att det ofta tiger still.

Fortroende for andra finns med andra ord djupt i vart undermedvetande. Vi utgar fran att vi kan
lita pa varandra. Men det finns samtidigt manga manniskor som har blivit besvikna pa ett eller
annat satt, nar fortroenden har svikits. Det kan vara egna upplevelser av brustna fortroenden och
det kan vara ndr man ser att andra manniskor har farit illa. Ménga blir upprorda nér de laser i
tidningar om handelser som trakasserier, misshandel och 6verfall av oskyldiga méanniskor.
Sédana hiandelser kan skada vart fortroende for vissa typer av manniskor, for enstaka personer
eller organisationer. Nar varnpliktiga utsatts for misshandel av officerare kan det skada
allmanhetens fortroende for Forsvarsmakten, som en organisation, eller for det forband/ort, dar
héandelsen intrdffade. Men vi fortsatter &nda att ha tillit till kocken, busschaufforen, polisen m.fl.
eftersom normaltillstdndet i relationer med andra manniskor &r att vi litar pa varandra. Det ar
namligen fornuftsmassigt rationellt att lita pa varandra. Man kan hér tala om sociala
transaktionskostnader, dvs. resurser som kravs for att umgas med andra manniskor. Denna typ av
transaktionskostnader blir lagre om vi utgar fran att man kan lita pa varandra. Men upprepas
besvikelserna tillrackligt manga génger kan fértroendet minska och slutligen helt upphora.

Ett exempel pa dar lagre sociala transaktionskostnader har gett uppenbara effekter ar bildandet
av Europeiska Unionen (EU). I stallet for att lagga ned pengar pa stora arméer i Europa med syfte
att angripa andra lander eller forsvara sitt eget land, kan nu skattemedel fordelas i en gemensam
EU-budget {or att utveckla en gemensam och trygg framtid. Detta forutsitter att ménniskor kan
lita pa varandra. ” Vir “fantastiska” minsklighet hinger samman med vdr formdga till omsesidighet,
men Omsesidigheten forutsitter tillit och fortroende som sin sociokulturella infrastruktur.” (Kristensson
Uggla, 2002).

En intressant frdga for denna studie dr: Kan man styra eller administrera fram fértroenden? Kan
t.ex. OB leda Forsvarsmakten sa att allménhetens fortroende for dem dkar? Kan regeringen styra
Forsvarsmakten mot att uppnéd maélet en trovardig forsvarsmakt? Handlar det om att styra med
regler och att utbilda alla anstillda i sadant regelverket? Eller mer generellt, kan man lara sig att
uppfora sig fortroendefullt? Kan man styra och paverka andra méanniskor att uppfora sig mer
fortroendefullt?

Var uppfattning &r att det ligger i hdnderna pa regering och riksdag att fa medborgarna att fa ett
Okat fortroende for Forsvarsmakten. Men i dagsldget signalerar de till medborgarna att de inte
har fortroende for FM eftersom budgeten hela tiden minskas och FM som organisation
ifrdgasatts. Vi tror inte heller att man kan 6ka fortroendet f6r en person eller organisation genom
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att tala om det, da det i grunden handlar om en relation mellan tva parter. ” Fortroendeskapande
dtgirder forutsitter paradoxalt nog att man sysslar med och pratar om ndgot annat dn fortroende”
(Kristensson Uggla, 2002, sidan 405). Det handlar har om omuviigens strategi, dvs. att tala om nagot
genom att tala om nagot annat och att visa att ord och handling 6verensstammer. Det gar inte att
astadkomma Okat fortroende genom att koncentrera allt sitt intresse pa att 6ka fortroendet.

Vi tror ddremot att det gar att 6ka fortroenden genom att handla med god etik och att visa pa ett
moraliskt beteende. Det giller samtidigt att visa att ett osunt beteende ogillas och att man tar
avstand fran det. Att daremot tala om en ”trovardig Forsvarsmakt” kan ge motsatt effekt. Att
anvéanda ordet fortroende och trovardighet kan fresta exempelvis journalister till att bevisa
motsatsen. Om Forsvarsmakten istéllet talar om en “6ppen” Forsvarsmakt, eller redovisar en
gemensam virdegrund, s& uppkommer inte samma problem. Oppenhet skapar tillsammans med
varderingsgrunder och effekter av verksamheten en trovardighet.

Ett farskt exempel visar vad vi menar. Fortroendet f6r kungafamiljen och monarkin 6kade i och
med deras agerande och tal i samband med tsunamikatastrofen i borjan pa ar 2005. Kungen
talade om sin egen barndom och hur han saknade sin far och hur svart det var att tala om det.
Han forstod hur andra kénde det att forlora en ndra anhorig. Vidare skdnkte kungafamiljen
pengar till att bygga batar till fiskare. Totalt vaxte fortroendet for kungafamiljen och monarkin
efter dessa hiandelser genom att kungen talade om sin egen barndom (att férlora sin pappa) och
visade i en konkret handling medkansla for de drabbade.

Samtidigt minskade fortroendet f6r regeringen och deras styrning av raddningsinsatserna. De
skyllde ifran sig. Flera ministrar forsokte att ”slingra sig undan ansvar” genom att skylla pa yttre
omstandigheter. Vidare visade det sig att myndigheter inte hade inévade handlingsplaner att ta
till vid katastrofer som denna. Med facit i hand, (Katastrofkommisionens rapport, SOU 2005:104)
har detta sakert lett till att ett antal personer nu har ett lagre fortroende for den svenska
regeringen och vissa offentliga myndigheter. Detta kan leda till ett lagre fortroende for staten
som helhet och drabba ménga myndigheter. Samtidigt &r det sdkert flera personer som inte
tidigare hade sympatier for kungafamiljen och som nu i efterhand har ett dkat fortroende for
dem. Kungahusets fortroende for 2004 var +11%, medan motsvarande var -13 % for regeringen.

Det gar saledes inte att aktivt administrera fram, eller styra mot, ett kat fortroende. Det handlar
mer om att inge respekt och fértroende genom att visa i ord och handling
(kommunikationsprocesser) som inger respekt och fortroende. Eller om férmagan att 6vertyga i
stéllet for att bevisa. En rimlig slutsats kan darmed vara: fortroenden kan forindras genom
kommunikationsprocesser mellan minniskor och mellan allménheten och offentliga organisationer. Okat
fortroende uppstir dd allminheten dvertygas om att ord och handling dverensstimmer med de egna
virderingarna.

Effekter i form av en sikerhetspolitisk resurs

Om trovardigheten i huvudsak avgors av medborgarna i deras kontakter med Forsvarsmakten,
sa dr det i forsta hand professionella militarer och politiker som kan bedoma siakerhetspolitiska
effekter. Vem kan avgora hur val Forsvarsmakten lever upptill Férsvarsmaktens fyra huvudmal?
Allmanheten har svart att gora sddana bedomningar och avvagningar mellan de fyra malen. Det
krdavs bade professionell yrkeskompetens saval som erfarenheter fran militdra operationer.
Vidare kan politiska erfarenheter vara vardefulla att ha fran t.ex. diplomatiska kretsar,
militarallianser och partidverlaggningar. Det sikerhetspolitiska fortroendekapitalet f6r den
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svenska forsvarsmakten byggs upp och forvaltas i helt andra miljoer &n den dar allménhetens
fortroendekapital for Forsvarsmakten byggs upp. Vad medborgarna daremot kan bedéma ar om
de kanner sig trygga eller inte. Trygghet kan ocksa ses som effekt av Forvarsmaktens verksamhet
och nagot som skapar fortroende. Om medborgaren kéanner sig trygg kan detta bidra till att
fortroendet okar for Forsvarsmakten.

En utldndsk forsvarsmakt, som direkt i en utlandsmission har kommit i kontakt med en svensk
insatsstyrka, kan jamfora svenska atgarder med egna och med andra landers styrkor och
dérigenom utvardera en helhet, hur effektiv den svenska styrkan ar for helheten. Det kan vara
bade rent militartekniska kriterier, men aven t.ex. kulturella, etiska och sociala. Vi tror att det ar
viktigt att flera olika kriterier vdags samman till en samlande bild av vilket sakerhetspolitiskt
fortroende en utldndsk styrka (befdlhavare) har till en svensk insatsstyrka. Det inbegriper hela
resursomvandlingskedjan fran resurser (input), aktiviteter, prestationer (output) och férmagor,
dvs. ansvar for lambda, theta, sigma och omega.

Fortroendekapitalet for den siakerhetspolitiska effektiviteten har forutom rent militara aspekter,
aven politiska. Politiker ser sina respektive forsvarsmakter som en sakerhetspolitisk resurs, som
kan anvandas bade symboliskt och konkret i forhandlingar och samtal med andra lénders
politiker. Fortroendet for den svenska forsvarsmakten hos andra landers regeringar, inom EU
och FN kan péverkas av dels de rent militartekniska aspekterna (se ovan), men ocksé som
symboler i politiska forhandlingar. Ett tydligt exempel ar den USA-ledda alliansen i Irakkriget.
Det ar viktigt for USA att visa upp att flera lander ingar i alliansen. Detta for att kunna anvanda
begrepp som ”varldssamfundet” och ”alliansen”, &ven om USA &r helt dominerande i numerar
och militdr kapacitet. President Bush var nyligen i Danmark pé besok som en gest och symbol for
visad tacksamhet for den danska insatsstyrkan. Danmarks forsvarsmakts atgarder ledde till
allmanpolitiska effekter mellan USA och Danmark.

Fortroendekapitalet for den svenska forsvarsmakten beddms av andra forsvarsmakter och
utldndska politiker. Ett matt pa hur hogt detta kapital ar kan vara att avlasa opinioner fran
personer som har kommit i kontakt med Forsvarsmakten. Man kan t.ex. intervjua en befdlhavare
som har haft svenska soldater i en insatsstyrka och hora hur val véra soldater star sig i
forhallande till andra truppers. Ett annat satt att méta det sakerhetspolitiska fortroendet for
svenska insatsstyrkor dr att fanga opinioner i respektive land. Hur uppfattas en svensk soldat i
forhallande till en dansk, en amerikansk eller en engelsk?

Detta matt pa fortroendekapital utgar fran “marknaden”, dvs. de som kommer i kontakt med
Forsvarsmakten. Fortroendekapitalet for Forsvarsmakten kan bedomas i forsta hand av svenska
politiker och hur de uppfattar Férsvarsmakten som en sakerhetspolitisk resurs. Hur kan t.ex.
regeringen anvanda Forsvarsmakten som en del i en forhandling inom EU och FN och bilateralt
mellan olika lander? Kan regeringen anvanda Forsvarsmakten som en del i en storre forhandling
nar det galler handelsfragor, miljofragor och u-hjalp? Med andra ord, kan en hog
sakerhetspolitisk effektivitet anvéandas i politiska forhandlingar om andra fragor &n rent
sakerhetspolitiska? Detta matt pa effektivitet ar svar att avlasa och det ar i forsta hand regeringen
som kan avgora dess styrka.
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Slutsats:

Regeringen kan styra Forsvarsmakten genom att stilla krav pa att myndigheten redovisar vilka
ovriga effekter som Forsvarsmaktens formagor har lett till. Vidare att Férsvarsmakten utvecklar
en modell for vardering och periodisering av begreppet 6vriga effekter

Att stalla krav i enlighet med Omega ar nagot nytt och inte helt okomplicerat da det stéller krav
pa vidgade perspektiv. Vad hiander "bortom" prestationerna? Konsekvensen av att stilla sig
denna fraga och redovisa utefter detta innebar initialt en 6kad arbetsbelastning for
Forsvarsmakten. Men detta arbete kommer att ge langsiktiga vinster om det genomfors pa ett
genomtankt sdtt. Hur kan da Omega-ansvar redovisas?

Redovisa effekter med hjilp av estetik

Forr var det en viktig uppgift for en officer att mala tavlor fran slagfalt och krig for att hemma
kunna visa var man hade varit och vad man hade astadkommit. Det finns manga sadana
konstverk hiangande pé regementen, skolor och staber runt om i landet. Varfor var det sa viktigt
att dokumentera i bild for allmanheten som inte hade varit med? Det géllde sikert samma
problem som vi har diskuterat hér, att visa pa sin legitima existens och att man har utfort ett gott
arbete och att allmanheten har fatt nytta av anstrangningarna (av skattepengar, forluster i liv och
materiel).

Det rackte inte med att redovisa med siffror och fakta, det behdvdes nagot mer, en ytterligare
dimension. Med hjalp av bilden och konsten kunde man gestalta fragment till helheter. Den
tidens militirmalare hade en formaga att formulera nagot sammanhédngande och meningsfullt
om verkligheten. De hade en formaga att skapa bilder, visioner, uppfattningar av hur olika fakta,
olika pusselbitar av information och fragment hanger samman sa att dessa faller pa plats till ett
sammanhang, en helhet.

Ordet estetik for tankarna till konstverk, musik och poesi.? Kan verkligen dessa uttryckssatt
hjélpa Forsvarsmakten att redovisa effekter av militdra och civila insatser? Vi forsoker darmed
Oppna dorrar mot nya vérldar och vi tror att humaniora kan vara till stor hjalp for att “dvertyga
allminheten att Forsvarsmaktens ord och handling dverensstimmer med egna virderingar och att det gir
att lita pd dem ”. Det viktiga ordet i den meningen &r dvertyga. Nagot som filosofer har grubblat
over i alla tider.

Vi tar hjalp av den store tankaren Immanuel Kant (1724 — 1804), tysk professor och filosof. Han
skrev bl.a. tre viktiga verk, som tillsammans utgor ett allomfattande tankesystem for den
moderna upplysta ménniskan.

I den forsta boken avhandlar Kant sddant som vi idag kallar naturvetenskap, kunskap om
naturen och det konkretas kunskap. I den andra boken skriver han om hur vi manniskor bor
forhalla oss till varandra, det vi kallar moral och etik. Det ar kunskap om det ritta. Enligt Kant
racker det dock inte med att visa pa det sanna och det rétta. Det saknas nagot. Kant menar att vi
inte kan begripa hur varlden hanger ihop, vi kan inte falla omddme, bedoma eller besluta, utan
att ha omdomeskraft. Utan denna kraft blir varlden ett kaotiskt gytter av fakta och data som inte

% Detta avsnitt &r en sammanfattning av Handlingens Hermeneutik — ett estetiskt perspektiv for
foretagsekonomer, av Pierre Guillet de Monthoux, 2002). Rapporten bifogas
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hanger ihop eller har ndgon mening eller struktur. For att skapa mening maste manniskorna
kunna gestalta sina intryck, dvs. att skapa sammanhang och ordning i sin verklighet. Estetiken
hjalper oss att skapa detta sammanhang och att gestalta kunskapsfragment till ndgot med
betydelse. Det dr i denna tredje bok “kritiken av omddmeskraften” som Kant ger oss kunskap om
det vi idag kallar kreativitet, definierad som formdgan att gestalta helheter. Estetiken dr nyckeln till var
formaga att formulera ndgot sammanhangande och meningsfullt om verkligheten. Den hjalper
oss ménniskor att skapa bilder, visioner, uppfattningar av hur olika pusselbitar av information
och fakta faller pa plats. Detta skapande sker i mellanrummet mellan etik och det objektivt
maétbara, genom det tredje estetiska perspektivet.

Kant menar att en subjektiv kdnsla kan leda till en objektiv sanning. En kénsla &r alltid subjektiv,
dvs. det dr ndgot som man kanner, grundat i rent tyckande. Men denna kéansla delas ofta med
andra ménniskor och svetsar oss samman i grupper, organisationer och samhallen. Detta &ar en
realitet for alla som &dgnar sig at politisk propaganda och kommersiell reklam. De vet ocksa att
kanslor kan samla stora dskaddarmassor till rockkonserter, politiska partier, teatrar, museer och
operor. De utgor ett socialt kitt, ett organisatoriskt murbruk for att skapa samhallen.

Alla som sitter pa en konsert eller ser en film kan inte i ord forklara vad de har gemensamt. Men
anda tycks de hora ihop. Kant séger att de begriper utan begrepp. Det gar inte att fraga folk
varfor nagot ar vackert. Det gdr inte att sitta ord pa estetiska fenomen. Det behovs nagot annat,
en estetisk metod som forklarar varfor nagot ar vackert och ger det mening.

Konstnérer och konstlikt foretagande klarar sig inte utan metod och regler, liksom en malare och
en kompositor inte klarar sig utan farglaran eller notskriften. Dessa metoder dr nédvandiga, men
inte tillrdckliga for att skapa ett konstverk med estetisk kraft. Det som gor att en korkskruv
hamnar pé designmuseum eller en motorcykel blir utstalld pa Guggenheim-museet ar inte ett
skapande som &ar metodlost. Allt skapande vilar pa metod, men det betyder inte att man foljer
metoder. Skapande betyder ofta att man bryter mot gillande metoder. Det gjorde Ingemar
Bergman, Mozart och Frank Zappa. Picasso agnade sitt liv at att bryta mot konventioner och
tekniker.

En estetisk metod kan hjalpa t.ex. Forsvarsmakten att skapa mening hos medborgarna om vad
Forsvarsmaktens olika atgarder och insatser leder till for effekter i samhallet.

Estetiken foljer presentationens logik i stallet for det skrivna ordets logik. Presentationens
overtygelse formedlar subjektiva kdnslor. Annorlunda uttryckt: En konstnér talar inte om sina
verk, utan hon pekar pa nagot och later detta nagot (skulptur, tavla, poem i konstens varld eller
produkt eller tjanst i foretagens vérld) tala for sig sjalv. Genom presentationen vill konstniren
overtyga publiken om négot. Det ar sedan upp till publiken att tolka detta nagot till en subjektiv
kdnsla och mening. Publiken i Férsvarsmaktens vérld dr medborgarna.

Konstnérer har vardagen full av rorliga bilder, full av ljud och musik, video, film, web-
presentationer, animationer och manga andra sinnesintryck. Allt detta dr material for
konstnirerna. De ordnar dem pa ett kreativt satt for att skapa ordning som i sin tur hjélper oss att

tolka varlden.

Tva exempel fran foretagsvarlden belyser estetikens metod.
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Det tyska foretaget Dornbrach tillverkar badrumsarmatur och inredning. Det tillverkar och saljer
kranar, ror, badkar, duschar och annat som finns i ett badrum. Vid forra biennalen i Venedig
fanns foretaget som en huvudsponsor f6r den tyska paviljongen. Dar visades inge badrum men
val tysk samtidskonst av toppklass. Foretagets VD har sedan flera ar bjudit in konstnérer att gora
vad man kallar ”statements” som ibland knyter an till bad, vatten, kropp som teman. Men inga
badrum eller firmalogos forekommer i dessa statements. Konstnérerna har fatt helt fria hander
att gestalta Dornbrachts inre visen. Uppdraget gick inte till en vanlig reklambyra. De skulle sakert
ha borjat tolka vad kunden vill ha, hur marknaden skulle tolka budskapet, vad som skulle ga
hem och varfdr. Just avsaknaden av denna spekulation ar ett viktigt drag i den estetiska metod
som gjort foretagets kampanj till en framgang.

Det andra exemplet handlar om bilkoncernen Daimler Chrysler. Foretaget later konstnarer sitta
som ordforande i produktutvecklingsgrupper tillsammans med ingenjorer och tekniker.
Konstnéren far representera en vanlig méanniska, en subjektiv rost bland alla tekniska experter.
P& sa vis kommer diskussionen att bli manskligare och man riskerar inte att fingas av tekniska
detaljer och inomorganisatoriska konflikter.

Dessa exempel visar pa att ett estetiskt perspektiv, foretritt av konstnérer som deltar i foretagens
arbete, hjélper till att gestalta helheter. Det gor de inte genom att rada upp dess olika konkreta
delar och inte heller genom att skapa en slags symbol eller tecken. Estetiken gar en tredje vag och
den forutsétter intervention med en publik, &horare och askadare. Den ska vécka en kdansla som
sedan far verka hos publiken. Konstnédrer har saledes metoder som kan hjélpa édven oss
foretagsekonomer att ordna olika bitar av verkligheten till en helhet som skapar mening. Det &r
samma metod som officerare forr i tiden anvande nédr de malade och gestaltade vad de sag och
upplevde. Och det ar s vi tror att Forsvarsmakten kan redovisa olika slags effekter (outcome)
som deras verksamheter har skapat.

Implikationer for Férsvarsmakten
Ett tankbart scenario kan vara att Forsvarsmakten gor flera arsredovisningar till regeringen allt
enligt Kant och hans tre dimensioner:

- det objektiva eller det sanna

- det etiska eller det ratta

- det estetiska eller det vackra.

Den forsta redovisningen liknar i stort den nuvarande, med den skillnaden att den fokuserar pa
FEM modellens verksamhetsstruktur. Vidare att den redovisar en samlad bild 6ver arets gjorda
atgarder och insatser utifran resursomvandlingskedjans tre forsta delar (resurser, aktiviteter och
prestationer) i nedan tre omraden. Forsvarsmakten ska ta ansvar for att:

* Attha transparenta ekonomi- och informationssystem och att resurserna har anvénts och
redovisas pa ett tillforlitligt satt och enligt god redovisningssed (Lambda-ansvar).

=  Att utveckla och underhaller etiska, robusta och administrativt effektiva interna
regerverk (Theta-ansvar).
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= Attleverera kostnadseffektiva produkter och tjanster, som kan leda till att riksdagens
mal pa formagor kan genomforas (Sigma-ansvar).

I praktiken borde detta inte innebdra nagra storre forandringar mot vad Forsvarsmakten idag tar
ansvar for. Denna redovisning kan fdlja betankandet fran Forsvarsstyrningsutredningen (SOU
2005:92) och deras forslag pa en resultatskrivelse, som kopplar resultaten av den arliga
produktionen med langsiktiga mal.

Den andra redovisningen skall belysa effekterna av Forsvarsmaktens verksamheter under det
gangna aret. Denna redovisning ar uppdelad i tva delar, en for forvaltningseffekter och en for
ovriga effekter. Forsvarsmakten har hiar som utgadngspunkt att det ar betraktaren som kan
utvardera effekter, inte de sjdlva. Forsvarsmakten tillimpar har omvégens strategi, dvs. att andra
far avgora effekterna av Forsvarsmaktens atgarder. Daremot ar det upptill Forsvarsmakten att
genom kommunikationsprocesser visa medborgare i Sverige och utomlands, politiker, néaringsliv,
andra forsvarsmakter att ord och handling 6verensstammer, att det gar att lita pa
Forsvarsmakten och att den behovs.

Enligt tidigare kan periodens effekter berdknas enligt formeln: Utgaende effekter = Ingaende
effekter + effekter av arets gjorda atgarder och insatser.

Ingéende
effekter

Utgdende

Atgirder =
+ 8 effekter

Residual = periodens effektforandring
Figur 12. Utgdende effekter vid arets slut

Syftet med effektredovisningen ar att forankra Forsvarsmakten och dess verksamhet hos i forsta
hand det svenska folket och pé sa satt kan skapa trovardighet.

I effektredovisningen bor Forsvarsmakten for det forsta utveckla metoder for att kunna méta och
védrdera attityder och fortroenden hos allmédnheten i Sverige, befolkningen dér utlandsmissioner
har genomfdrts, politiker, yrkesmilitdrer mm.

For det andra kan Forsvarsmakten utlysa tavlingar bland konstnérer, kreativa skapare,
skolungdomar och andra dér det géller att kunna gestalta motsatsen till “det onda valdet som
krig innebar” och att istdllet, med hjalp av Forsvarsmakten, skapa forutsattningar for

#* Fred

= Trygghet

= Demokrati

#  Frihet

» Katastrofberedskap

» Solidaritet med andra lander
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Dar kan konstverket “Guernica” av Pablo Picasso utgora en forebild, som ett uttryck for det onda
valdet.

Bild 1 Guernica 1937, Pablo Picasso

Det géller att med estetiska uttryckssatt kunna redovisa: Vad kan hianda om inte Férsvarsmakten
fanns? Vad finns i Guernica som saknas i form av en motkraft? Det behovs en stark kraft mot det
onda valdet och en 6nskan i samhaéllet om fred och trygghet. Via sddana konstverk och andra
estetiska konstverk kan Forsvarsmakten uppfattas som trovardig och som en garant for vart
demokratiska samhaélle. Med konstverk menar vi allt som kan uttryckas i bild, ord, musik, film,
teater, osv. En logo eller reklamkampanj kan inte ge sadana helheter, utan endast visa upp en
tillrattalagd verklighet som fa har tilltro till. Daremot kan ett konstnérligt uttryck féda nya bilder
med helt annat innehall som kan ge helheter i stillet for 16sa fragment.

Med hjalp av dessa nya ”instrument” far bade Forsvarsmakten och regeringen en metod som kan
skapa fortroende hos allmanheten och ett uttryckssitt som kan gestalta helheter. I slutindan
uppstar helhetsintrycket att regeringen styr Forsvarsmakten mot mal och férmagor beslutade av
riksdagen och som é&r vil forankrade hos det svenska folket.

Metodens karnpunkt ar saledes inte att soka publikens (medborgarens) varden, inte forsoka
undersdka vad folk vill ha, utan visa vad man sjélv vill bidra med. Det &r i grunden en mgjlig
16sning pa det problem som Forsvarsmakten har idag; att visa att man behdvs. Metoden innebér
att man visar pa vad som hander om man inte finns till. Aterigen &r det omvégens strategi.

Iinledningen hanvisade vi till Férsvarsmakten som en budgetregulator och Per Nuders

debattinlagg “Mer makt at regeringen”. Denna studie har inte tagit stillning till denna politiska
fraga utan har fokuserat pa regeringens dgarstyrning av Forsvarsmakten. Centrala begrepp har
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varit effekt, ansvar och fortroende. Dessa utgor kidrnan i regeringens dgarstyrning och omvégens
strategi via medborgarna och andra intressenter. Med dessa kan regeringen styra
Forsvarsmakten pa ett satt sa att den uppfattas som trovardig och en myndighet i medborgarnas
hénder.

SLUTORD

Déarmed kan del tva av trilogin laggas till den forsta studien — Fran Bunker till Vaxthus,
kommunikation som en del av ledningsprocessen och en forutsattning for forandring. Det som
skall kommuniceras ar de fyra ansvarsbegreppen.

Ansvar for att resurserna (pengar och personal) har anvénts pa ett tillforlitligt satt. Har skall
anvisningar i regleringsbrev och regeringsuppdrag vara tydliga och klara. Det andra ansvaret
som ska utkrédvas av Forsvarsmakten och kommuniceras med medborgarna dr Férsvarsmaktens
viardegrund med de tre centrala begreppen 6ppenhet, resultat och ansvar. For det tredje kan
regeringen krava att Forsvarsmakten levererar kostnadseffektiva produkter och tjanster och att
dessa kommuniceras tydligt till medborgarna.

Men det récker inte fOr regeringen att styra Forsvarsmakten med mal- och resultatstyrning
kopplat till dessa tre ansvarsomraden. Medborgarna vill veta mer om vad Forsvarsmakten gor
och framfor allt vilka effekter som de astadkommer i omvarlden och i Sverige for att kdnna att de
far nagot for skattepengarna de betalar. En sadan effektredovisning bor inbegripa FEM
modellens olika formagor, men ocksa en redovisning av dvriga effekter, sasom
fortroendeskapande och sakerhetspolitiska effekter. Effektredovisningen kan ha estetiken som en
utgédngspunkt. Har galler det att utveckla metoder for att bAde kommunicera ut effekter, men
ocksé att méta, vardera och periodisera dessa. Detta ar inte forskningens uppgift. Var uppgift har
varit att med vetenskapliga utgangspunkter utveckla styrfilosofin bakom dgarstyrningen av
Forsvarsmakten. Att implementera en sadan styrfilosofi avilar myndigheten och ytterst dgaren.
Syftet ar att forankra Forsvarsmaktens effekter i samhallet hos medborgarna, sa att myndigheten
kan leva pa egna meriter och inte utgora en balanspost i de offentliga utgifterna.
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