&
77NN

%@ Myndigheten for
w4 totalfGrsvarsanalys

Att forbereda utvardering av
kommande forsvarsbeslut

- Avrapportering av regeringsuppdrag




Myndigheten for totalforsvarsanalys

Att férbereda utvirdering av kommande forsvarsbeslut -
Avrapportering av regeringsuppdrag

Diarienummer: 2024-31

Datum: 2024-10-15

Format: Endast digitalt

Rapporten finns publicerad pa www.mtfa.se



Innehall

Sammanfattning
1. Inledning
1.1 Sa har MTFA tolkat uppdraget

1.2 Syfte och avgrinsningar

2. Utgangspunkter f6r arbetet med uppdraget

21 Sa definierar vi ett férsvatsbeslut

2.2 Sa definierar vi en styrning

2.3 Utvirderingens inriktning dr pd genomférande

2.4 Lirande ér en viktig del i utvirderingen

2.5 Befintlig uppféljning utgdr underlag i utvirderingsmodellen
2.6 Natos utvirderingar

3. Forslag pa utvirderingsmodell

3.1 Utvirderingens utval, omriden och aspekter

3.2 Metod f6r utvirderingarna

3.3 Sammanfattning av utvirderingsmodellen

4. Utmaningar med att utvirdera férsvarsbeslut

4.1 En naturlig startpunkt och slutpunkt saknas

4.2 Manga aktérer och styrningar inom totalférsvaret

4.3 Forindrade prioriteringar under férsvarsbeslutsperioden
4.4 Att bedéma effekter

4.5 Olika férutsittningar f6r utvirdering av civilt och militirt férsvar
4.6 Brister i datakvalitet f6r totalférsvaret

5. Kunskapsliget om utvirdering av férsvarsbeslut

5.1 Fa utvirderingar av forsvarsbeslut har genomférts

5.2 Forskningen om férsvarsbeslut dr knapphindig

53 Internationell utblick 6ver utvirdering av forsvarspolitik
Referenser

~N o o & w

-

10
12
15
20

21
21
21
22
22
23
23

25
25
26
26

28



Sammanfattning

Myndigheten for totalférsvarsanalys (MTEFA) fick 1 2024 ars regleringsbrev
uppdraget att forbereda en utvirdering av kommande férsvarsbeslut.
Inriktningen 1 MTFA:s forslag dr att utvirdera genomférandet av de
styrningar som regeringen beslutar fOr att omsatta forsvarsbeslutet i
verksambhet.

MTFA:s utvarderingsmodell innehaller bade uppféljning och utvirdering.
Arbetet sker 1 tre faser: en forberedande fas, en genomférandefas och en
avslutande fas.

Under den férberedande fasen kartliggs och kategoriseras de styrningar som
ska leda till f6rsvarsbeslutets genomférande. Detta gor det mojligt att
genomfora systematiska uppfoljningar och urval av styrningar, samt att
anpassa arbetet utifran tillgingliga resurser. Under denna fas kartliggs dven
den aterrapportering som finns for att folja forsvarsbeslutets genomférande.
Den forberedande fasen resulterar i ett uppfoljningssystem for forsvars-
beslutet. Fasen avslutas med att en forsta utvirderingsplan presenteras, dar
det tydliggors vilka aspekter och omraden som ir viktigast att f6lja upp och
utvirdera under forsvarsbeslutsperioden.

Under genomférandefasen sker en 16pande uppféljning av styrningarnas
genomforande. MTFA rekommenderar att uppfoljningssystemets resultat
kombineras med urvalskriterier f6r att vilja vilka styrningars genomférande
som ska utvirderas. Process- och effektutvirderingar, grundade 1
verksamhetslogik och férandringsteori, anvands for att bedoma
styrningarnas genomférande och effekt. Genom utvirderingarna undersoks
om genomforandet bidragit till att na de forsvarspolitiska malen, vilka hinder
och framgingsfaktorer som finns och om genomférandet har varit kostnads-
effektivt.

MTFA bedémer att en kombination av kort- och langsiktiga utvirderings-
insatser ger storsta mojliga nytta for totalférsvaret. Rapporterna ska kunna
utgbra beslutsunderlag f6r regeringen. De skulle dven kunna utgéra underlag
for svenskt nationellt bidrag till Natos uppfoljningar och utvirderingar.

Under den avslutande fasen sammanfattas arbetet. Hiar sammanstills resultat
fran hela utvarderingsperioden. Pa ett 6vergripande plan bedéms dir 1 vilken
utstrickning forsvarsbeslutet har genomforts.



Den utvirderingsmodell som MTFA féreslar betonar flexibilitet och lirande.
Detta bedoms limpa sig sirskilt i en tid av osikert omvirldslige, integrering
1 Nato och briadskande uppbyggnad av totalforsvaret.

Det finns utmaningar med att utvirdera genomforandet av ett forsvars-
beslut, som totalférsvarets komplexitet, och det faktum att forsvarsbeslut
ofta bygger vidare pa tidigare beslut. Detta gor det svart att bedéma effekter
och orsaker till hinder. Andra faktorer som paverkar ar foérandringar 1
omvirlden, integreringen i Nato och politiska prioriteringar. Det finns
mycket data att tillga inom totalférsvaret, men av varierande kvalitet, vilket
kan utgéra en utmaning. Eftersom totalforsvaret inte utgor ett eget statistik-
omrade, finns ingen enhetlig totalbild att utga ifrin. MTFA anser att det bor
finnas krav pa uppfoljning och aterrapportering av den verksamhet som
genomfors med anledning av forsvarsbeslutet.

Dessa utmaningar beh6ver hanteras i utvarderingen, vilket dr en av
anledningarna till att MTFA foreslar en flexibel utvarderingsmodell. Pa sikt
kan modellen bidra till att skapa ett langsiktigt arbetssatt for att utvardera
forsvarsbeslut som stodjer utvecklingen av hela totalférsvaret.



1.  Inledning

Sveriges radande forsvarspolitiska ambitioner innebir att det militira
forsvaret, det civila férsvaret och totalforsvaret som helhet ska byggas ut
skyndsamt och i stor skala. Ambitionerna och den utveckling som ska ske
kommer till uttryck i forsvarsbesluten.

Det allvarliga sikerhetspolitiska liget samt den stora mingd skattemedel som
satsas pa utbyggnaden av totalférsvaret, understryker behovet av att
analysera och utvirdera om tilldelade medel anvinds effektivt och med god
hushallning. Likasa behéver det sidkerstallas att det som beslutats ocksa har
genomforts, samt vilka hinder och framgangsfaktorer som finns gillande
beslutets forverkligande.

Regeringen har gett Myndigheten f6r totalforsvarsanalys (MTFA) i uppdrag
attl:

’forbereda en utvirdering av kommande férsvarsbeslut. Utéver att limna f6rslag pa
inriktning samt metod och angreppssitt for en sidan utvirdering ska myndigheten
dven limna forslag pa omriden och aspekter att utvirdera. Utvirderingen ska beréra
bade det militira och det civila férsvaret, liksom totalférsvaret som helhet.”

1.1 Sa har MTFA tolkat uppdraget

MTTFA har tolkat regeringsuppdraget som att det handlar om att férbereda
en utvirdering av det totalférsvarsbeslut — hiadanefter kallat f6rsvarsbeslut —
som dr aviserat till hosten 2024. Vi har dock som malsattning att den metod
och det flexibla angreppssitt som foreslds kan anvindas for att utvirdera
aven kommande forsvarsbeslut.

Uppdraget ir att forbereda en utvirdering. For att sikerstilla att
utvirderingen bygger pa en god grund, ser MTFA ett behov av en
kontinuerlig och systematisk uppféljning. Uppfoljningen ger nédvindiga
underlag f6r att kunna genomféra en utvirdering av forsvarsbeslutets
genomforande. Aktorerna inom totalforsvaret tar i dag fram underlag genom
aterrapportering, uppfoljning och utvirdering av egen eller andras verksam-
het. MTFA ser dessa underlag som viktiga bestindsdelar i en utvirdering av
forsvarsbeslutet. I uppdraget ingar dven att limna forslag pa utviarderingens
angreppssitt och inriktning, samt omraden och aspekter att utvirdera.

I MTFA:s regletingsbrev har diarienummer F62023/00322 (delvis), F62023/01892 (delvis).



Nedan redogér vi £6r hur vi tolkat de begrepp som namns i regerings-
uppdraget, och dirmed hur vi anvinder dem i rapporten.

e Angreppssitt ir det 6vergripande uppligget for en utvirdering, och
ticker in savil inriktning, omrade, aspekt som metod.

e Inriktning ir en ansats, och dirmed ocksa en avgrinsning, for
utvirderingen. Exempelvis kan en utvirdering inriktas pa
implementering, utveckling eller resurseffektivitet.

e Omrade ir en tematisk avgrinsning, sisom personal, virdlandsstod
eller materielforsérjning. Ett omrade kan ocksd vara mer omfattande,
som ett utgiftsomrade, eller fokusera pa exempelvis omraden dar
flera myndigheter berors.

e Aspekt tolkas i denna rapport som en dimension av ett omrade.

e Metod innebir forslag pa teori, design, former f6r datainsamling och
analys for utvirderingens genomférande.

Rapporten har kvalitetssikrats genom MTTFA:s interna rutiner och med stéd
av myndighetens vetenskapliga rad.

1.2  Syfte och avgransningar

Denna rapport syftar till att besvara uppdraget om att férbereda en
utvirdering av kommande férsvarsbeslut. Den utvirderingsmodell vi
foreslar kommer att behova anpassas och konkretiseras utifran innehallet 1
forsvarsbeslutet samt utifran regeringens styrningar i form av bland annat
inriktningsbeslut och planeringsanvisningar.

Rapporten beskriver dven varfor modellen ser ut som den gor. Det
underlattar for uppdragsgivare och intressenter att kunna bedéma
indamalsenligheten i det som foreslas.

Rapporten avgrinsar sig till att féresla en utvirderingsmodell f6r kommande
forsvarsbeslut. Vi noterar att det rader viss osakerhet om hur framtida
forsvarspolitik kommer utformas med tanke pa integreringen i Nato.
Ambitionen dr dock att den foreslagna modellen ska vara anvandbar dven
for forsvarsbeslut Gver tid.



2. Utgangspunkter for arbetet med
uppdraget

I detta kapitel definierar vi vad ett forsvarsbeslut dr, samt vad som kommer
att utvirderas. Utvirderingens huvudsakliga fokus foreslas ligga pa lirdomar
som kan dras utifrain genomférandet av férsvarsbeslutet. Erhallna insikter
kan anvandas vid revideringar av genomfoérandet av det aktuella forsvars-
beslutet samt i utformningen av framtida férsvarsbeslut. Vidare féreslar vi
att systematisk uppféljning blir en avgorande del i utvirderingsmodellen.

2.1 Sa definierar vi ett forsvarsbeslut

For detta uppdrag definierar MTFA ett forsvarsbeslut som bestiende av tre
delar:

1) Regeringens proposition om totalférsvarets fortsatta inriktning for
kommande forsvarsbeslutsperiod. Hir ingar inte bara propositionens
forslagsdelar, utan hela propositionen.

2) Forsvarsutskottets betinkande som behandlar propositionen, forslag till
riksdagens stallningstagande samt eventuella tillkinnagivanden till
regeringen.

3) De riksdagsskrivelser som meddelar riksdagens beslut till regeringen.2

Riksdagen beslutar bland annat om malen f6r utgiftsomradet, malet for
totalférsvaret samt malet for det civila och det militira forsvaret. Riksdagen

beslutar dven om Forsvarsmaktens grundorganisation.

2.2  Sa definierar vi en styrning

Det ir riksdagen som fattar forsvarsbeslutet, medan regeringen styr
genomférandet av beslutet. Huvuddelen av genomférandet sker inom ramen
for den styrning som omfattar myndigheters instruktioner, regleringsbrev,
inriktningsbeslut, planeringsanvisningar samt andra regeringsuppdrag, men
dven genom annan forfattningsindring.

2 12020 drs forsvarsbeslut ingar: regeringens proposition Totalférsvaret 2021-2025 (prop.
2020/21:30), forsvarsutskottets betinkande Totalforsvaret 2021-2025 (2020/21:F6U4) samt
riksdagsskrivelse 2020/21:135 och riksdagsskrivelse 2021:136.



De styrningar som ir relevanta for var foreslagna utvirdering dr de som
omsatter riksdagens forsvarsbeslut till verksamhet.

For utvirderingens inriktning och avgrinsning ar detta en nédvindig
definition, samtidigt som den medfér vissa utmaningar. Dels behover det
beaktas att riksdag och regering kan komma att fatta nya beslut under
forsvarsbeslutsperioden for olika delar av totalforsvaret, bland annat till f6ljd
av statliga utredningar som efterhand slutredovisas.? Dels beh6ver det
beaktas att det férekommer styrningar inom andra politikomraden som
paverkar genomforandet av forsvarsbeslutet.

2.3 Utvarderingens inriktning ar pa genomférande

MTFA:s utgangspunkt dr att en utvirdering av ett forsvarsbeslut behover
inriktas pa forsvarsbeslutets genomférande samt vilken effekt som uppnis.

Ett forsvarsbeslut inriktar, paverkar och férandrar totalférsvaret. Utgangs-
liget for ett nytt férsvarsbeslut ar ett resultat av tidigare férsvarsbeslut och
styrningar. Ur ett utvirderingsperspektiv blir det darfor viktigt att ta hinsyn
till befintlig styrning, nuldge och arv, nir styrningar tillkommer genom ett
nytt forsvarsbeslut. Detta blir sirskilt viktigt om man vill kunna bedéma och
sirskilja effekterna av enbart tillkommande styrningar, eller belysa tidigare
processer eller styrningars betydelse f6r genomforandet av forsvarsbeslutet.

2.4  Larande ar en viktig del i utvarderingen

En utvirdering dr en noggrann bedémning av utfall, prestationer, férvaltning
och beslutsinnehall.* Dess 6verordnade syften ar lirande, frimjande eller
ansvarsutkravande.’ Utvarderingar med ett lirande syfte skapar kunskap om
processer, effekter och resurshantering som kan anvindas for totalférsvarets
utveckling. Utvirderingar med ett kontrollerande syfte bidrar till och
moijliggdr ansvarsutkraivande genom att klargora vad som fungerat vil eller
vad som brustit, samt varfor.

3 Till exempel limnade en utredning den 30 september 2024 forslag till en ny lag om
kommuners och regioners grundliggande beredskap infor fredstida krissituationer och héjd
beredskap i betinkandet SOU 2024:65. Den nya lagen féreslas trida i kraft den 1 januari
2027. Andra exempel édr de utredningar om personalférsoriningen som pagar for det civila
och det militdra forsvaret (En 6kad tillging till personal och 6kad uthallighet inom det
militdra férsvaret (Dir 2024:2) och En lingsiktig héllbar personalforsérjning av det civila
forsvaret (Dir. 2023:116). Uppdragen ska redovisas den 1 juli 2025 respektive den 27 januari
2025).

4 Vedung (2009) sid 22.

5 Vedung (2009) sid 165.



I avvigningen mellan lirande och ansvarsutkrivande anser MTFA att
tyngdpunkten, i detta fall, bor ligga nagot mer pa lirande. Ur ett system-
perspektiv ar lirande viktigt, sarskilt 1 en period priglad av bradska och
omfattande utbyggnad. Dock kan utvirderingsrapporterna komma att
anvindas 1 bada syften av mottagaren.

Lirande behover inte enbart ske genom analys av bristande maluppfyllelse.
Det kan ocksa uppnas genom att i efterhand studera alternativa vigval eller
processer som skulle ha lett till en 6kad maluppfyllelse. Utvirderingen kan

ocksa framhilla framgangsfaktorer 1 fall dir méaluppfyllelsen varit god.

2.5 Befintlig uppfoljning utgor underlag i
utvarderingsmodellen
Att gbra en uppfoljning handlar om att ge en samlad och 6versiktlig bild av
en aktivitet pa ett sd sakligt och virderingsfritt sitt som mojligt.¢ En uppfolj-
ning kan bland annat bygga pa indikatorer, nyckeltal, resultatredovisningar,
verksamhetsberittelser, statistik och bedomningar.” En visentlig del av den
befintliga uppféljningen gors utifran aterrapporteringskrav och uppdrag i
myndigheters regleringsbrev eller andra regeringsbeslut.

Som exempel pa sidana uppfoljningar kan nimnas de myndigheter som
omfattas av regeringens beslut om férmagebedémning 1 det civila och i det
militira forsvaret. Forsvarsmakten har 1 uppdrag att redovisa en krigs-
organisationsvardering och en krigsorganisationsprognos. Darutéver har
regeringen beslutat att beredskapsmyndigheterna arligen ska genomféra en
bedémning av férmagan att bidra till malen for civilt férsvar. Vidare har
MSB fatt 1 uppdrag att arligen gora en samlad bedémning av f6rmagan i det
civila forsvaret utifran malen for civilt férsvar. Dessa uppdrag och andra
uppfoljningar och bedémningar kommer utgora viktiga underlag till
utvirderingsmodellen.

Aterkommande uppfolining ger en méjlighet att folja en utveckling 6ver tid.
Uppftdljning och utvirdering kompletterar dirmed varandra. Uppfoljning
mojliggor forstaelse for hur forsvarsbeslutet utvecklas i sin helhet Gver tid,
medan utvirdering mojliggor forstielse for orsak och verkan for enskilda
delar av beslutet. Genom att f6lja upp utvecklingen 6ver tid, skapas dven
mojligheter att identifiera enskilda delar i behov av utvirdering.

¢ Sandberg & Faugert (2012) sid. 12.

7 Det behover beaktas att totalférsvarsplaneringen har hoga skyddsvirden och ska i enlighet
med offentlighets- och sekretesslagstiftningen samt sikerhetsskyddslagstiftningen hanteras
direfter.



Tack vare den uppfdljning som finns har det skapats en uppsittning
kvantitativa och kvalitativa indikatorer och nyckeltal inom totalférsvaret.
Dessa kan i sig behova utvirderas, men det finns alltsd redan data som kan
anvindas som underlagsinformation i utvirderingar och som uppféljning av
omraden infor prioritering mellan, och urval av, omriaden och styrningar
som ska utvarderas. MTFA understryker vikten av att dessa uppfoljningar
fortsitter och dven utvecklas, da de ger mojlighet att forma en forstaelse av
totalférsvaret med bade bredd och djup.

Till sist kan nimnas att regeringen i juli 2024 beslutade om Sveriges nya
nationella sikerhetsstrategi. Uppbyggnaden av totalférsvaret, Sveriges
integration i Nato och kampen mot den systemhotande organiserade
brottsligheten, ges en sirskild vikt i denna. Eventuell uppfoljning och
utvirdering av totalférsvaret som sker i arbetet med den nationella
sakerhetsstrategin skulle dirmed kunna bidra med ytterligare underlag.

2.6  Natos utvarderingar

Som allierad behover Sverige utgé frin de kvantitativa och kvalitativa
formagemal som Sverige tilldelats for det militdra forsvaret. Dessa kommer
paverka genomférandet av det svenska férsvarsbeslutet. Natos
tormageutvecklingsprocess (NDPP) bestar av fem faser. Den sista dr en
utvirderingsfas som syftar till att f6lja upp de resultat som de enskilda
linderna natt i forhallande till sina férmagemal, samt analysera vad det
innebar for denna sammantagna maluppfyllnaden 1 férhéllande till alliansens
samlade behov.?

Uppftdljning och utvirdering av Sveriges f6rméaga kommer dven att ske inom
ramen f6r Natos processer. I utvirderingen av genomfoérandet av forsvars-
beslutet kommer samverkan behova ske med utvirderingsfunktioner inom
Nato. Underlag fran utvirderingsmodellen skulle dven kunna utgora
underlag till Natos uppféljningar och utvirderingar

8  For information om Natos NDPP process se:
https://www.nato.int/cps/en/natohq/ topics_49202.htm



3. Foarslag pa utvarderingsmodell

MTFA foreslar ett angreppsitt som bestar av en utvirderingsmodell med tre
faser: en férberedande fas, en genomférandefas och en avslutande fas. Dessa

beskrivs nedan.
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Figur 1. En férenklad bild 6ver utvirderingsmodellen

Den forberedande fasen

Den forberedande fasen inleds i samband med att regeringen ger uppdraget
om att pabo6rja en utvirdering av férsvarsbeslutet. Under denna fas tas ett
uppfoljningssystem och en forsta utvirderingsplan fram, som ska ligga till
grund for den samlade utvirderingen. Uppfoljningssystemet ska ge en over-
blick av férsvarsbeslutets genomférande, och kunna anvindas under arbetet
for att identifiera vilka delar av férsvarsbeslutet som dr pabérjade, avklarade
eller inte pabérjade. Utvirderingsplanen ska ange vilka utvirderingar som
ska genomforas, vad de ska utvirdera och nir de ska redovisas.

For att skapa uppfoljningssystemet sker tre kartliggningar. Forst kartliggs
forsvarsbeslutets delar. Sedan kartliggs de styrningar som omsitter forsvars-
beslutet till verksamhet hos myndigheterna. Slutligen kartliggs vilka underlag
och aterrapporteringar som kan anvindas for att folja myndigheternas
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genomférande av forsvarsbeslutet. Genom dessa tre kartliggningar skapas
kunskap om hur férsvarsbeslutet omsitts till verksamhet, samt hur den
verksamheten aterrapporteras. Dessa utgor grunden for det uppféljnings-
system som ska l6pa genom hela utvirderingen.

Den forberedande fasen ligger dven grunden for vilka utvirderingar som ska
bedrivas under genomférandefasen. Genom urvalskriterierna kategoriseras
de delar av forsvarsbeslutet som har omsatts 1 styrningar. De prioriteras 1
vilken ordning de ska utvirderas och till vilket av utvirderingens omraden de
tillh6r. Detta arbete utgor basen i framtagandet av en fOrsta utviarderings-
plan, dir en kombination av kortsiktiga och langsiktiga utvirderingar anges.

Under den férberedande fasen sker dialoger med uppdragsgivaren och
avstamningar med myndigheter som kommer att beroras av arbetet.
Avsikten med detta ar att forbattra mojligheterna att skapa ett uppfoljnings-
system och en utvirderingsplan av hog kvalitet och relevans f6r uppdrags-
givare och berérda aktorer.

Den forberedande fasens leverans bestar av uppfoljningssystemet och en
forsta utvarderingsplan. Det fortsatta behovet av informationsinhdmtning,
samt en vidareutveckling av de omraden och aspekter som anges i denna
rapport, kommer dven att beskrivas i utvirderingsplanen.

Genomforandefasen

Under genomférandefasen utvirderas genomforandet av de styrningar som
valts ut med hjilp av urvalskriterierna, med stravan att skapa en balans
mellan kortsiktiga och langsiktiga utvirderingar. Resultat fran uppfoljnings-
systemet kommer dven att utgéra underlag i1 urvalsprocessen, genom att
identifiera de delar av forsvarsbeslutet som inte paborjats eller avklarats.

Arbetet med utvirderingarna sker i olika delprojekt. Dessa behover kunna
utforma sin informationsinhdmtning, analys och rapportskrivande utifrin
den kontext som rader f6r aktuell styrning. Arbetsmetodiken kommer att
besta av saval kvalitativa metoder med intervjuer och dokumentstudier, som
kvantitativa analyser utifran befintliga och tillkommande data.

Under genomférandefasen inleds och avslutas olika delprojekt. I takt med
att en utvirdering slutfors, redovisas en rapport med handlingsalternativ som
kan ligea till grund for justeringar, férlingningar eller nya beslut f6r aktorer
inom totalforsvaret.

Det uppféljningssystem som tagits fram under den férberedande fasen
anvinds, uppdateras och utvecklas under hela genomférandefasen.
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Genomférandefasen dr den lingsta fasen. Dess lingd regleras i férhallande

till férsvarsbeslutsperioden.

Den avslutande fasen

Det finns tva syften med den avslutande fasen. Det forsta dr att limna
bidrag i form av underlag till en forsvarsberedning eller till en ny
forsvarsproposition. Det blir darfor viktigt att tidigt paborja arbetet med att
sammanstilla och syntetisera resultat och observationer frin genomférda
utvirderingar. Denna del av fasen pabérjas medan genomférandefasen dnnu

pagar.

Det andra syftet dr att ta fram en slutrapport. Den ska besta av en
bedémning av i vilken utstrackning forsvarsbeslutet har genomférts. Dartill
ska den uttala sig om maluppfyllelsen i de omraden som utvirderats.
Avslutningsvis bor slutrapporten innehalla en virdering av utvirderings-
modellen och arbetssittet, samt observationer om utvecklingsbehov och
utmaningar som paverkar moéjligheten att genomfora relevanta utvirderingar
inom omradet 1 framtiden.

3.1 Utvarderingens urval, omraden och aspekter

Pa grund av forsvarsbeslutets omfattning, och den tid och de resurser som
skulle kravas for att utvirdera det i sin helhet, beh6ver en utvirdering
avgransas. Darfor utvirderas inte genomforandet av alla styrningar som
omsitter forsvarsbeslutet till verksamhet hos myndigheter och andra aktorer
1 totalférsvaret, utan ett urval gors. Da urvalsmetoden far ett stort inflytande
over vad som utvirderas, finns det ett varde i att beskriva hur den ar tinkt
att ga till.

Dessutom ingir i uppdraget att limna forslag pa omraden och aspekter att
utvirdera. MTFA foreslar att en utvirdering av kommande férsvarsbeslut
fokuserar pa ett begrinsat antal omraden over tid. Det ska dock finnas

utrymme att rikta om eller bredda sig fran dessa.

3.1.1  Urvalskriterier och urvalsprocess i modellen

En viktig fraga dr hur urvalet av styrningar gors, samt vilka mal som f6ljs
upp. For att vilja ut vilka styrningar som ska inga i en utvardering beh6vs
urvalskriterier. Kriterierna behver utvecklas under arbetets gang, men
MTFA bedémer att foljande kan vara limpliga:

e formagebidrag

e systemforindring
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e ckonomisk paverkan

e aktualitet.

Kriteriet formagebidrag avser i vilken omfattning en styrning leder till
uppfyllnad av malen for totalférsvaret, det militira forsvaret och det civila
forsvaret. Vissa styrningar bedéms ha en storre betydelse f6r den samlade
férmégan inom totalférsvaret dn andra. Styrningar behéver dirfér bedémas 1
relation till andra styrningar, och rangordnas lings en skala som tydliggor
dess betydelse for den samlade formagan.

Systemforindring avser fanga in styrningar vars genomférande pa nagot
vis forandrar totalférsvaret, 1 hela skalan fran att férindra nagra enskilda
delar av det till sadant som far storre paverkan pa totalférsvaret och
samhillet. Sadana styrningar kan vara av sirskilt intresse i en urvalsprocess.

En styrnings ekonomiska paverkan kan viga tungt i valet av vad som ska
utvirderas. Den ekonomiska omfattningen behéver beaktas, inte minst
utifran ekonomiska risker och f6r de foljdeffekter som inldsning av stora
belopp i planeringen kan medféra f6r andra styrningar eller verksamheter.
Samtidigt far inte ekonomisk omfattning sta i viagen for att prioritera andra
styrningar.

Aktualitet speglar det politiska intresset eller samhillsintresset for ett
omride. Aven skyndsamhet eller nirhet i tid kan sorteras in under denna
rubrik, liksom omvirldsutveckling.

Ut6ver dessa kriterier behéver dven genomforbarheten i att utféra en
utvirdering bedémas. Det kan innebira att bedéma resursbehov 1
forhallande till tillgéingliga resurser. Aven tydligheten i styrningens
utformning behover vigas in, exempelvis om det gar att faststilla ett mal for
styrningen. Slutligen beh6ver nyttan av att utféra en utvardering beaktas.

Urvalet av styrningar bor ske s att det i mojligaste méan ger en heltickande
bild av totalférsvarets bestandsdelar, utveckling och férsvarsbeslutets
genomforande. Vilken vikt respektive kritertum ska ges kan variera beroende
pa tidpunkt, omrade och styrningar.

Vivill framhalla att detta ar ett iterativt arbete som ska ske l6pande under
hela férsvarsbeslutsperioden, med aterkommande prioriteringsklassningar
och urval, inte minst for att styrningar kan tillkomma under hela perioden.
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3.1.2 Fodrslag pa omraden

Med omraden menas hir framfor allt de delar som utgér komponenter i
militir formageutveckling, bland annat materiel, personal, infrastruktur och
organisation. Dessa dr att betrakta som breda omraden, vilka naturligt
kommer att f6ljas under utvirderingen. Samma omraden bor, sd langt det dr
mojligt, anvindas for civilt férsvar. Vi foreslar dirutover att dven andra
omraden kan ingd 1 den kommande utvirderingen inom ramen for
totalforsvarets tillvixt, exempelvis:

e grinsytor och beroenden mellan och inom totalférsvarets aktorer
e materielférsérjning och f6rsorjningsberedskap

e integrering i Nato.

Det térekommer gransytor och beroenden mellan aktérer och omraden som
till viss del dr otydliga. Det civila forsvaret i relation till det militdra dr en stor
sadan yta. Grinsytor finns dven inom det militdra forsvaret, som Forsvars-
maktens samverkan och samarbete med Forsvarets materielverk och
Fortifikationsverket om materiel- och infrastrukturférsérjning. Grinsytor
finns dven inom det civila forsvaret.

Materielf6rsorjningen har dterkommande drabbats av fordyringar och
forseningar, vilket krivt omprioriteringar och andra avvigningar. Aven om
materielbudgeten har 6kat, dr det av vikt att medlen anvands pa ett effektivt
satt. For att materielforsorjningen ska utvecklas effektivt dr det angeliget att
f6lja upp och utvirdera materielanskaffningsprocessen, exempelvis genom
att studera prioriterade anskaffningar utifran en effektivitetsaspekt. Pa
motsvarande sitt kan f6rsorjningsberedskapen bli foremal f6r studier.

Integreringen 1 Nato och alliansens krav pa Sverige kommer att paverka
totalforsvarets utveckling 1 en méingd avseenden, exempelvis via svenskt
deltagande i Natos operativa verksamhet och dess konsekvenser for egen
férmageutveckling. Ett annat exempel ar virdlandstod, det vill siga
férmégan att ge och ta emot militart och civilt stod till allierade pa och utom
svenskt territorium.

3.1.3 Forslag pa aspekter
MTTFA féreslar att atminstone foljande tre aspekter tillimpas pa
utvirderingen av forsvarsbeslutet:

e samverkan
o tillviaxt
o cffektivitet.
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I uppbyggnaden av totalforsvaret dr samverkan mellan myndigheter en
sarskilt intressant aspekt att analysera. Samverkan och funktionalitet i arbetet
mellan myndigheter ir inte ett tydligt utpekat aterrapporteringsomrade,
férutom 1 vissa specifika och gemensamma uppdrag till myndigheter.

Det militdra forsvaret och det civila forsvaret, och dirmed totalférsvaret,
befinner sig i snabb tillvixt. En viktig aspekt i utvdrderingen blir da hur
tillvaxten genomfors. Tillvaxt kan analyseras utifran savil mangdmatt som
takt.

Begreppet effektivitet bestar i forhallandet mellan tid, kostnad och kvalitet.
Dessa delar kan sedan forfinas 1 ytterligare faktorer. Exempelvis kan tid delas
upp 1 bastighet och leveranssikerbet, kostnad kan handla om hushallning, men
ocksa om att utfora nagot till lagsta kostnad. Slutligen kan kvalitet delas in 1
faktorer som minimering av fel, uppfyllande av kravspecifikationer samt
flexibilitet i omstillning.

Aspekterna mo6jliggor utvirderingar ur flera vinklar, vilket ger mojlighet att
folja upp enskilda parametrar, och samtidigt sitta parametern i relation till
hur den péverkar, eller paverkas av, annat. Som utvirderingsmodellen ar
utformad ska aspekter, pa samma sitt som omraden, kunna utvecklas 6ver
tid, alternativt kvarsta parallellt med att andra aspekter f6rs in i arbetet.

3.2  Metod for utvarderingarna

I ett utvarderingsmetodologiskt sammanhang ar forsvarsbeslutet en svarlost
utmaning.® Sidana utmaningar definieras av att de inte ar enkla att avgrinsa,
att start- och slutpunkter kan vara svara att etablera, eller att det finns méanga
beroenden och aktorer i det som ska utvarderas. Dirfér behover var metod
bestéd av olika utvirderingsmetoder med flexibla utféranden. Da
utvirderingsmodellen ska kunna leverera utvirderingar om styrningars
genomforande och effekt, pa kort och lang sikt, rekommenderar MTFA att
bade processutvirderingar och effektutvirderingar anvands.

Processutvirderingar kan anvindas for att utvardera hur genomférandet av
en styrning sker i praktiken, for att dirigenom skapa underlag och
rekommendationer som kan forbittra genomforandets forutsittningar.
Processutvirderingar kan genomféras tidigare i forsvarsbeslutsperioden och
med kortare tidsramar. Effektutvirderingar kan anvindas for att ge svar pa
om och varfér genomférandet av en styrning har effekt pa uppfyllandet av

9 Svarlost utmaning relaterar till den diskussion som finns i utvirderingslitteraturen kring

wicked problems.
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forsvarspolitiska mal. Effektutvirderingar behover generellt en lingre
tidshorisont, da effekterna av en styrning kan dr6ja innan de blir synbara.

Totalforsvarets komplexitet innebir att det varken gar att utvirdera genom-
forandet eller dess effekter isolerat till nagon enskild verksamhet. For att
process- och effektutvirderingar ska kunna beskriva en verksamhet och dess
férvintade resultat, behéver dirfér en verksamhetslogik etableras.
Forindringsteori kompletterar verksamhetslogiken genom att beskriva hur
genomforande och effekter sker inom ett komplext system, som paverkar
bade genomférande och effekt. Verksamhetslogik och férindringsteori
utgdr grunden fér process- och effektutvirderingar.

3.2.1  Verksamhetslogik och férandringsteori

Ett centralt inslag 1 utvirderingsmodellen ar att etablera en verksamhetslogik
som kan ligga till grund f6r utvirderingarna. En verksamhetslogik beskriver
den tinkta relationen mellan resurser, aktiviteter och mal inom en viss
verksamhet.

Resurser Aktiviteter Prestationer Effekter 1 Effekter 2

Figur 2: Exempel pa verksamhetslogik

Resurser som en verksamhet har till sitt férfogande, eller far genom
styrningar, anvinds fOr att utfora prestationer. Det sker genom aktiviteter.
Prestationerna ska pa sikt leda till 6nskade effekter, vilka ofta uttrycks i
forméga. Effekterna dr ofta beroende av flera prestationer, vilket gor det
viktigt att kartligea samband och beroenden i verksamhetslogiken.

Att beskriva en verksamhetslogik ar ett forsta steg 1 en utvirdering, eftersom
det skapar en strukturerad bild av hur verksamheten dr tinkt att fungera och
vad den ska leda till. En tydlig verksamhetslogik ger tva bidrag till
utvirderingen. Dels klarg6r den hur verksamhetens aktiviteter dr kopplade
till de effekter verksamheten vill uppna, vilket méjlige6r identifiering av var 1
kedjan saker kan ga fel eller var framgangar kan uppnas. Dels kan den
anvindas som en grund for att bedéma hur vil verksamheten féljer sin plan
och om de avsedda effekterna uppnas.

Verksamhetslogiken fokuserar pa den interna logiken i en verksamhet. Att
forsta den interna logiken av en verksamhet ir nédvindigt, men inte
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tillrickligt, for att utvirdera genomférandet eller dess effekter inom ett
komplext system. Bada dessa ir beroende av faktorer som ligger utanfér det
som verksamhetslogiken kan beskriva. For att hantera den forindring som
styrningar, dess genomférande och effekter syftar till, beh6ver dven
férindringsteori anvindas.

En forindringsteori beskriver den 6vergripande vigen fran aktiviteter till
langsiktiga mal. Den inkluderar inte bara den interna logiken i enskilda
verksamheter, utan dven externa faktorer, underliggande antaganden och den
kontext i vilken verksamheten sker. I ett totalférsvar som praglas av en sa
kallad malhierarki, kan férindringsteori beskriva bade hur nedbrytningen av
mal formar verksamheter och hur deras resultat, tillsammans med externa
faktorer och kontext, kan aggregeras till effekter.

Prestationer

Organisation  ~

S ~
Logistik & mtrl  ~ < N
INEN »
Anskaffning av Leverans av ~N Oka
pansarbandvagn ’ pansarbandvagn - férmagan
- "7
Traning -~ L, 7
s /7 Mal:
al: Effekt
Personal 7’ 7/
/
Infrastruktur 4

Bild 3: En effekts beroende av flera prestationer

Bilden ovan illustrerar vart resonemang om verksamhetslogik och
forindringsteori i ett exempel om anskaffning av en pansarbandvagn. En
verksamhetslogik kan beskriva den tinkta relationen mellan resurser,
aktiviteter och mal inom verksamheten som anskaffar och levererar
pansarbandvagnen. Men f6r att leveransen ska ge effekt och férindra
férmégan, ir den beroende av en mingd andra faktorer. Genom att fokusera
pa det 6vergripande malet som ska uppnas — 6kad formaga — samt de
komponenter, faktorer och kontexter som paverkar méaluppfyllelsen, kan
torandringsteori tydligare beskriva helheten av forindringen.
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3.2.2 Processutvardering

Processutvirdering dr en central del av utvirderingsmodellen och syftar till
att bedéma hur en styrning genomfors i praktiken. Processutvarderingar
anvinds for att besvara om och hur styrningarna genomfors i en verksam-
het, samt for att identifiera olika faktorer som paverkar genomforandet.

Processutvirderingar kan undersoka faktorer som resursanvindning,
samverkan mellan aktérer, planering och kvalitet pd genomforda aktiviteter.
Genom att utvirdera genomférandeprocessen kan arbetssittet bidra till
kunskap om varfor en viss styrning inte uppnar 6nskade effekter, eller varfor
vissa aktiviteter genererar bittre resultat 4n andra.

Att genomfora processutvirdering ar bade komplext och utmanande
eftersom den ofta kriver kvalitativ datainsamling fran en rad kallor, ofta
under 16pande verksamhet. Det kan vara svart att isolera specifika faktorer
som paverkar genomférandet, samt bedéma om avvikelser fran planen var
nédvandiga anpassningar eller resultatet av bristande planering. Att mita
kvaliteten pa genomférda aktiviteter pa ett objektivt sitt dr svart, sirskilt om
bedémningen bygger pa subjektiva erfarenheter av de som genomfoér
aktiviteterna.

Fordelen med processutvardering ar att den ger kunskap om hur genom-
forandet kan forbittras inom en kortare tidsram, kunskap som i sin tur kan
leda till justeringar som foérbattrar moéjligheterna f6r genomférandet.
Dirutover ger processutvarderingar svar pa om genomforande skett enligt
plan. Den utvecklar dven férindringsteorin samt ger kunskap om vilka
nyckelkomponenterna ir, vilket 1 sin tur ligger en god grund f6r kommande
effektutvirderingar.

3.2.3 Effektutvardering

Ett centralt arbetssatt f6r utvarderingsmodellen ér effektutvarderingar, vilka
anvinds for att bedoma de effekter som genomférandet av en styrning haft.
Malet med effektutvirdering dr att ta reda pa om och hur en viss effekt
skapats, samt avgora vilka faktorer som paverkat denna effekt.
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Att genomfora en effektutvirdering innebir att bedéma exempelvis den
férmageforindring som sker till £6ljd av styrningar. Denna typ av
utvirdering ar komplex, och baseras pa en bedomning av skillnaden mellan
férmagans utveckling efter styrning, och utvecklingen utan motsvarande
styrning (dér det sistndimnda kallas kontrafaktisk nivd). En formaga kan 6ver
tid och under olika forutsittningar utvecklas som i bilden nedan.

Niva
1 Faktisk niva efter styrning
Effekt
Kontrafaktisk niva (ej styrning)
Fe === == === - Nuvarande niva (oféréandrad)

=~ ~ <) Nuvarande niva (med depreciering)

o

Tid

Bild 4: Hur effektvirderingen bidrar till att identifiera effekt

For att mata denna effekt skulle den faktiska formagenivan behéva vara
kind, vilket den kan bli genom uppféljningssystemet. En effektutvirdering
forutsatter att det gar att bedéma hur f6rmagan skulle ha utvecklats i ett
kontrafaktiskt perspektiv. Med andra ord tar utvirderingen hinsyn till andra
faktorer som kan paverka mojligheten att 6ka eller uppritthalla formagan.
Kunskap om dessa faktorer kan 1 sin tur skapas genom tidigare process-
utvirderingar.

Att genomfora effektutvirdering dr utmanande. Det ar svart att isolera
effekten av en styrning fran annat som paverkar utvecklingen. An mer
utmanande 4r det att bestimma den kontrafaktiska nivin, di den kan
paverkas av en mingd faktorer och dirmed i framtiden inte behover
motsvara en forlangning av dagens niva. Bland annat kan pagaende
formageutveckling eller donation av materiel till Ukraina paverka férmagans
niva dven utan en specifik styrning i forsvarsbeslutet. Effektutvirderingar
kan dven kriva omfattade och detaljerade data over tid.
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Trots de utmaningar som finns med effektutvirderingar, dr de nédvindiga
for att besvara om och hur foérsvarsbeslutets genomférande leder till de
effekter och den maluppfyllelse som avsags.

3.3 Sammanfattning av utvarderingsmodellen

Modellen bestar av en férberedande, en genomférande och en avslutande
fas. I den forberedande fasen skapas ett uppfoljningssystem som bygger pa
styrningar och aterrapporteringar inom totalforsvaret. Under genomférande-
fasen genomfors utvirderingar av ett urval av styrningar. Resultaten av dessa
utvirderingar och uppféljningar rapporteras kontinuerligt. Arbeten som gors
under genomforandefasen avgrinsas genom urvalskriterier, val av
prioriterade omraden samt de aspekter som ska belysa utvirderingarna. Den
avslutande fasen resulterar i en slutrapport baserat pa tidigare uppfoljning
och utvirdering, samt en utvirdering av arbetssitt, metod och modell.

Genom en kombination av metoder, sikerstills bide kortare och
langsiktigare utvarderingar av forsvarsbeslutets genomforande och effekt.
Bada dessa arbetssitt utvecklar och utvecklas genom verksamhetslogik och
forandringsteori.

Med den foreslagna modellen kan ett langsiktigt arbetssitt for att utvirdera
forsvarsbeslut som stodjer lirande och utveckling av hela totalforsvaret
etableras. Modellen som féreslas ir flexibel och 6ppnar f6r olika typer av
utvirderingar och arbetsmetoder. Den 6vergripande inriktningen ligger pa
genomforandet av forsvarsbeslutet.

Utover att vara flexibelt och 6ppet f6r anpassning utifrin forindringar i
forutsattningar och behov av omprioriteringar pa nationell niva, féresprakar
MTTFA att angrepps- och arbetssitt utvecklas med hinsyn tagen till det
uppfoljnings och utvirderingsarbete som sker inom Nato.
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4. Utmaningar med att utvardera
forsvarsbeslut

Det finns utmaningar med att utvardera ett forsvarsbeslut, vilka behéver
hanteras for att utvirderingen ska komma till nytta. I detta kapitel redogér vi
f6r utmaningar vi har identifierat, och hur vi féreslar att de ska hanteras.

4.1 En naturlig startpunkt och slutpunkt saknas

Riksdagen och regeringen beslutade 2015 om att totalférsvarsplaneringen
skulle dterupptas. Den forsta forsvarsbeslutsperioden var 2016—-2020 och
den andra 2021-2024. Det kommande forsvarsbeslutet blir det tredje sedan
planeringen aterupptogs. Aktérerna inom totalférsvarets olika delar har av
naturliga skil kommit olika langt i utvecklingen och i arbetet med att
genomfora regeringens styrningar.

Aven om utvirderingen fokuserar pa det kommande férsvarsbeslutet, r det
nodvindigt att ta hansyn ocksa till tidigare beslut. Detta dé tidigare styr-
ningar kan paverka dven det kommande férsvarsbeslutet. Det gar dirmed
inte att isolera en fast startpunkt i tid. Om tidigare styrningar bedoms som
prioriterade for totalforsvarets fortsatta utveckling, kan de darfoér inkluderas 1
uppfoljning och utvirdering, eller belysas pa annat vis.

Pa samma sitt kan styrningar i det kommande férsvarsbeslutet ha mél som
ligger bortom forsvarsbeslutsperioden. Sadana kan behova foljas upp etapp-
vis, till exempel genom processutvirdering, alternativt hanteras separat.

4.2  Manga aktorer och styrningar inom totalforsvaret

Forsvarsbeslut berdr en stor del av staten och sambhillet, f6rdelade 6ver
manga aktorer pa olika nivaer. Antalet styrningar for att omsitta forsvars-
beslutet till verksamhet dr mycket omfattande!® och kan ocksa ha olika
former, exempelvis mot mal eller genom medel. Sammantaget gor detta det

10" Exempelvis omsatte regeringen riksdagens forsvarsbeslut 2020 till fem intiktningsbeslut och
planeringsanvisningar: Inriktning fér en sammanhingande planering for totalférsvaret,
Inriktning f6r Forsvarsmakten 2021-2025, Férsvarsmaktens operativa f6rméga och forsvars-
planering 2021-23 (H), Anvisningar f6r det civila férsvaret for forsvarsbeslutsperioden
2021-2025 samt Uppdrag till MSB att géra en samlad bedémning av f6rmégan inom det
civila férsvaret. Motsvarande beslut och anvisningar med inkluderade styrningar for

kommande period ir utgingspunkten for vir modell.

21



utmanande att utvirdera savil processer som effekter pa en 6vergripande

niva.

Riksdagens forsvarsbeslut 2020 inneh6ll elva forslags- och beslutspunkter
samt 21 bedomningar. Regeringens omsattning av forsvarsbeslutet inneholl
en mingd styrningar av olika konkretionsgrad. Detta hanteras 1 modellen
dels genom skapandet av ett uppfoljningssystem, dels genom kriterier och
metoder fOr att gora ett I6pande urval av styrningar som ska utvirderas.
Detta gor att arbetet kan ske flexibelt och riktas mot olika aktorer, eller
kluster av aktorer, likvil som mot olika fragor och mal, allt utifran vad som
bed6ms vara mest prioriterat.

4.3  Forandrade prioriteringar under
forsvarsbeslutsperioden

Ett forsvarsbeslut stracker sig 6ver ett antal ar. Det dr svart att utvirdera
genomférandet av styrningarna redan pa grund av hur manga och hur
varierande 1 konkretionsgrad de dr. Nya beslut och styrningar kan dessutom
tillkomma under beslutsperioden som en {6ljd av omvirldsforindringar.
Under forsvarsbeslutsperioden kan det dven ske politiska malforskjutningar
och omprioriteringar. I utvirderingsarbetet hanteras detta genom att iterativt
arbeta med urval och prioritering av styrningar vars genomforande ska
utvirderas, samt genom anvindning av olika metoder f6r utvirdering och
datainsamling. Hanteringen av storre forindringar bor ske i dialog med
uppdragsgivaren.

4.4 Att bedoma effekter

En utmaning for alla utvirderingar ar att isolera och virdera effekten av
nagot, men ocksa att harleda effekten till ett specifikt ursprung. Det hanteras
genom anvandandet av savil en Overgripande forindringsteori som specifika
verksamhetslogiker i modellen. Genom att dessutom arbeta med savil
process- som effektutvirdering blir det moijligt att vilja den metod som ger
mest nytta.

MTTFA foreslar att savil kortare och mer avgrinsade utvirderingar genom-
fors, tillsammans med mer langsiktiga och bredare. Detta mojliggér inte bara
att resultat fran arbetet snabbt kan komma till nytta, utan ocksa testning av
metoder likvil som aterkoppling och utveckling av modellen och arbetet.
Dessutom foreslas att utvarderingsperioden avslutas med en slutrapport som
dels kan ta sig an mer 6vergripande friagestillningar, dels komplettera och
tolka tidigare resultat. Slutligen kan modellen ligga grund for fortsatta
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analyser och utvirderingar dven efter férsvarsbeslutsperiodens slut —
egeninitierade eller i form av regeringsuppdrag.

4.5  Olika forutsattningar for utvardering av civilt och
militart forsvar

Det civila och det militira forsvaret skiljer sig at 1 en mangd avseenden vad
giller organisering, finansiering, mingden aktorer och verksamhet. Eftersom
samverkan dr ett centralt och pa manga sitt barande inslag inom det civila
forsvaret!!, kommer gransytorna och beroendena mellan aktérerna att bli
viktiga for genomférandet av forsvarsbeslutet. Det dr nagot som en
utvirdering behéver ta hansyn till och anpassas utifran.

Aven forutsittningarna fér nedbrytning av 6vergripande mal till mer
konkreta mal eller formagekrav ar olika for det civila och det militira
forsvaret, och for totalférsvaret. Det militdra forsvaret har lang erfarenhet av
sparbarhet och nedbrytning av mal, medan aktorer inom det civila forsvaret
uppfattar malen som ror det civila foérsvaret som vaga och otydliga. 12
Svarigheter att formulera tydliga och konkreta mal for delar av totalf6rsvaret
ger konsekvenser for méjligheterna att genomféra en utvirdering,.

For att hantera dessa skillnader, behéver modellen vara flexibel sa att
uppligg och metoder kan anpassas utifran de férutsittningar som rader
inom det civila respektive det militara forsvaret. Dartill beh6ver
utvirderingen genomféras med tillgang till kompetens inom bade det civila
och det militira forsvaret.

4.6 Brister i datakvalitet for totalforsvaret

MTFA menar att det idag saknas ett sammanhallet sitt att belysa
totalférsvaret kvantitativt, liksom ett systemperspektiv vid framtagandet av
resultatindikatorer och nyckeltal. Tillgangen till indikatorer skiljer sig
dessutom it mellan det militira och det civila férsvaret. Det medfor en
bristande tdckningsgrad fOr att utvirdera totalforsvaret, vilket ar en
utmaning for var foreslagna modell. Det finns en omfattande mingd
bedémningar, dterrapporteringar och uppfoljningar inom totalforsvaret, men
materialets olika delar dr inte alltid sinsemellan jaimforbara, eller méjliga att
ligga samman for att kunna gora iakttagelser om helheten. Givet detta
menar vi att det finns brister i datakvaliteten.

11" Myndigheten {6t totalforsvarsanalys (2023)
12 Myndigheten {6t totalforsvarsanalys (2024)
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Att komma till ritta med sadana brister i data dr ett omfattande arbete som
kriver en sirskild analys, sirskilt rérande effektiv informationsdelning
mellan myndigheter som omhindertar sekretess- och siakerhetsskyddslag-
stiftning.

For att hantera denna brist kan olika metoder beh6va anviandas beroende pa
vilket omrade som dr féremal f6r utvirdering. Genom arbetet kan vi dven
dra slutsatser om behov av forbittrad datainsamling. Detta skapar forutsatt-
ningar for ett lairande som kan ligga till grund for kompletterande férslag om
utveckling av exempelvis dterrapporteringskedjor, statistikinsamling och
datalagring.

Med en forbattrad framtida datainsamling inom totalférsvaret kan mojlig-
heten att producera relevanta sammanstillningar och analyser 6ka. Det kan
dven gora det mojligt att skapa en totalbild av totalférsvaret och satsningar
inom det. Med en standardiserad datainsamling finns dven potential att
minska nuvarande redovisningsborda, genom att 6verlappande insamlingar
minskar.
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5. Kunskapslaget om utvardering av
forsvarsbeslut

MTFA har studerat tidigare utvirderingar av svenska forsvarsbeslut,
litteratur om utvirdering av forsvarspolitik samt internationella arbetssitt. Vi
konstaterar att tidigare utvirderingar samt forskningslitteraturen och det
internationella arbetet skiljer sig fran det uppdrag som MTFA fatt. Det finns
ddrmed inte ndgon bista praxis vad giller utvarderingsmetod att utga fran. I
detta kapitel redogor vi f6r denna analys.

5.1 Fa utvarderingar av forsvarsbeslut har genomforts

Under 2000-talet har Férsvarsutskottet genomfort tre utvarderingar!® av
forsvarsbeslut. Vid en forsta anblick finns det likheter mellan dessa
utvirderingar och den som MTFA fatt i uppdrag att forbereda. I viktiga
avseenden skiljer sig dock upplagg och genomférande av utvirderingarna at i
férhallande till den modell som MTFA foreslar.

De tre utvirderingarna, som gjordes 2003, 2007 och 2014, priaglades av en
tid med ekonomiska neddragningar av férsvaret. De fokuserade dessutom pa
det militara férsvaret, och ett fatal avgrinsade omraden. Den forsta hade
som vigledande fraga att utvardera om de férband som hade beslutats skulle
vara operativa 2004. Den andra granskade dels Forsvarsmaktens
insatsorganisation, dels férmagan till internationella insatser. Den tredje
utvirderingen paminde om den fOrsta, men hir var huvudsyftet att klargéra
om de férband som inrittats ocksa blivit bemannade.

Utvirderingarna anvinde sig av en kombination av kvalitativa och
kvantitativa metoder. Intervjuer kompletterades med dokumentanalyser samt
inhimtning av data fran savil 6ppna som sikerhetsskyddsklassificerade
dokument. I en av utvirderingarna fick Forsvarsmakten i uppdrag att
inkomma med kompletterande bedémningar av organisationsliget for
utbildning, krigsplacering, krigsduglighet, beredskap och materiel. Ingen av
de tre utvirderingarna innehaller en tydlig metodbeskrivning av uppligget.
Dirmed gar det inte att jimfora utviarderingarnas resultat, en brist som visar
pa virdet av att anvinda en modell som ir transparent och robust 6ver tid.

13°2003/04:URD1; 2007/08:RFRG samt 2014/15:RFR4

25



Utover Forsvarsutskottets utvirderingar, beslot riksdagen i samband med
2020 ars forsvarsbeslut om en utvirdering av genomforandet av
forsvarsbeslutet. Syftet var att sakerstilla att forstirkningen och kostnads-
utvecklingen var i fas med den inriktning och ekonomiska ram som beslutats
av riksdagen. Utvirderingen genomfordes av Forsvarsberedningen och
resulterade i april 2023 1 rapporten Kontrollstation 2023". Fokus 1 rapporten
ligger pa uppfoljning av det militira forsvaret, med en inriktning mot
ekonomi, samt pa frigan om Forsvarsmakten och 6vriga myndigheter i det
militira fOrsvaret nar uppsatta mal.

5.2  Forskningen om forsvarsbeslut ar knapphandig

Befintlig forskning och litteratur om utvirdering av férsvarsbeslut dr knapp-
hindig, i en svensk savil som 1 en internationell kontext. MTFA har i den
akademiska litteraturen identifierat ett fatal forsok att konstruera en
sammanhallen modell f6r att utvirdera politiska beslut inom férsvars-
omradet. Dessa har varit inriktade mot analys av det som, trots avsaknad av
overstatlig styrning, kommit att kallas EU:s gemensamma sikerhets- och
forsvarspolitik. En av modellerna anlidgger ett férhandlingsteoretiskt
perspektiv pa omradet, fOr att analysera hur spraket anvinds som signal 1
policytexten och hur det paverkar policyimplementeringen.'s En annan
bygger pa analys av hur vil en policy uppfattas signalera en kapacitet att
genom tvang mot annan aktor avvirja hot, alternativt leda till avskrickning,16
En tredje modell fokuserar pa att utviardera hur férsvarspolitiken paverkar
andra polittkomraden, for att klarligga hur pass sammanhallen planering och
forberedelser dr ur ett helhetsperspektiv.”” De ramverk som utvecklats ar
intressanta utifran ett analytiskt perspektiv, men det ar oklart for MTFA om
och hur de tillimpats 1 praktiska sammanhang.

5.3 Internationell utblick dver utvardering av
forsvarspolitik

I arbetet med uppdraget har MTFA undersokt vilka metoder som vanligen
anvinds for uppfoljning och utvirdering inom militirt och civilt forsvar.
Vad giller forsvarsbeslut har vi inte kunnat hitta en internationell motsvarig-
het till den utvirderingsmodell vi féreslar. Det finns dock ambitioner och
insatser virda att uppmirksamma. Bland dessa kan namnas att Finland har

ett system med parlamentariskt tillsatta uppfoljningsgrupper som genomfor

14 Ds 2023:12 (2023)

15 Kirchner, E. & Spetling, J. (2007)
16 Metlingen, M (2013)

17 Ginsberg, R. & Penksa (2012)
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uppfoljning av olika omraden av forsvaret, vilket ger mojlighet till en viss
langsiktighet i arbetet och pa sikt kan utvecklas till ett utvirderingssystem.
Vidare har forsvarsdepartementet 1 Storbritannien tagit fram en
utvirderingsstrategi for att sikerstilla bittre genomslag och lirande fran
uppféljningar och utvirderingar inom sitt ansvarsomrade. Malet ar att
strategin ska bidra till att effektivisera medelsanvindningen inom forsvaret,
men ocksa 6ka férmagan att identifiera omraden dir man antingen dr starka
eller dir utvecklingsbehov finns.'s Aven norska Forsvarets forsknings-
institutts (FFI) arbete med en forsvarsanalys, som visserligen utgar frin egna
forskningsprioriteringar och inte fran politiskt prioriterade satsningar, kan
ses som ett f6rsok till en metod f6r identifiering och utvirdering av kritiska
utvecklingsomraden.?

Utover dessa finns det 1 flertalet linder, inklusive i Sverige, inspektions- och
utvirderingsmyndigheter, som utifran sina omraden ska félja upp
verksamhet och medelsanvindning. I USA kan sdrskilt U.S. Government
Accountability Office (GAO) nimnas. Denna myndighet har méjlighet att
agera inom samtliga politikomriaden och har i kraft av sin storlek en
omfattande produktion av olika typer av analyser av forsvarsomradet, fran
enskilda materielsystem till forsvaret i sin helhet. Det finns ocksa mer
avgrinsade funktioner som Special Inspector General for Afghanistan
Reconstruction (SIGAR). De amerikanska myndigheterna dr sarskilt
intressanta att lira av med tanke pa storleken och komplexiteten i den
forsvarsverksamhet som de granskar. Som tidigare konstaterats bor Natos
utvirderingsarbete, inte minst det som sker inom ramen f6r NDPP, vara av
vikt vid genomforandet av svenska utvirderingar av forsvarsbeslut.

18 Ministry of Defence (2023)
19 FFI (2024)
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