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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redovisar regeringen sin beddmning av Riksrevisionens
iakttagelser i granskningsrapporterna Forsvaret — en utmaning for staten,
Granskningar inom forsvarsomradet 2010-2014 (RiR 2014:8),
Forsvarsmaktens omstéllning (RiR  2014:4) och Ekonomiska
forutsattningar for en fortsatt omstéllning av forsvaret (RiR 2014:7).

Regeringen instimmer med Riksrevisionen i friga om att det finns ett
stindigt behov av att se 6ver hur styrningen av Forsvarsmakten fungerar
och hur den kan forbéttras. Som ett led i utvecklingen av den strategiska
styrningen bedoms ansvarsfordelningen mellan riksdagen, regeringen
och Forsvarsmakten kunna analyseras vidare, exempelvis nér det giller
myndighetens organisatoriska frihet. Riksdagen far l6pande information,
bland annat genom budgetpropositionen, om utvecklingen av
Forsvarsmaktens insatsorganisation m.m. Aterrapporteringen bor vara si
Oppen och utforlig som mojligt.

Forsvarsmakten har vidtagit ett antal atgdrder som motsvarar
Riksrevisionens rekommendationer.

Forsvarsberedningen har den 15 maj 2014 o6verlimnat rapporten
Forsvaret av Sverige, Starkare forsvar for en osdker tid (Ds 2014:20).
Tillsammans med Forsvarsberedningens rapport Vagval i en globaliserad
varld (Ds 2013:33) utgdr rapporten en grund for den forsvarspolitiska
inriktningsproposition som planeras bli lamnad till riksdagen under 2015.
Riksrevisionens rekommendationer beddms kunna &vervdagas inom
ramen for arbetet med denna.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat forsvarsomrddet 2010-2014. De
granskningar som Riksrevisionen har genomfort under 2014 har
redovisats i rapporterna Forsvaret — en utmaning for staten, Granskningar
inom forsvarsomradet 2010-2014 (RiR 2014:8), Forsvarsmaktens
omstillning (RiR 2014:4) och Ekonomiska forutsdttningar for en fortsatt
omstillning av forsvaret (RiR 2014:7). Granskningsrapporterna finns i
bilagorna 1-3. Riksrevisionen &verlimnade rapporterna till regeringen
den 21 mars, 3 mars respektive 18 mars 2014. Foérsvarsmakten har yttrat
sig Over Riksrevisionens rekommendationer och Riksrevisionens
iakttagelser 1 Ovrigt (dnr Fo62014/543/MFI, F62014/648/MFI och
F62014/688/MFI).

Da iakttagelserna och rekommendationerna i rapporterna i viss man ar
overlappande och regeringen anser att dessa bor dtgirdas pa ett likartat
satt har regeringen valt att behandla dem i en skrivelse. Rapporten
Forsvaret — en utmaning for staten, Granskningar inom forsvarsomradet
2010-2014 behandlas forst under varje avsnitt d denna tacker in flera av
de iakttagelser och rekommendationer som aterfinns i de tvad Gvriga
rapporterna.

2 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen har i sin rapport Forsvaret — en utmaning for staten,
Granskningar inom forsvarsomradet 2010-2014 granskat regeringens
och Forsvarsmaktens genomférande av riksdagens beslut om forsvaret
och Ovriga intentioner med fOrsvaret. [ slutgranskningen har
Riksrevisionen anvint sina egna iakttagelser och slutsatser fran tidigare
granskningar inom forsvarsomradet, 2010-2014. Dessutom har
Riksrevisionen samlat ny empiri om det nationella forsvaret och
styrningen av Forsvarsmakten. Riksrevisionen har i sin rapport
Forsvarsmaktens omstéllning granskat om denna omstéllning har varit
tydlig och transparent. I rapporten Ekonomiska forutsittningar for en
fortsatt omstéllning av forsvaret har Riksrevisionen granskat forsvarets
ekonomiska forutsattningar. Foljande granskningsfragor har formulerats i
rapporterna.

e [ vilken min uppnds riksdagens beslut och intentioner for
forsvaret?

e Har regeringen omsatt riksdagens beslut och intentioner pa ett
bra sitt och i sin styrning gett Forsvarsmakten mojligheter att
effektivt genomfora verksamheten?

e  Styr och genomfor Forsvarsmakten sin verksamhet i enlighet
med riksdagens och regeringens beslut och intentioner?

e Ar ansvarsfordelningen mellan riksdagen, regeringen och
Forsvarsmakten andamalsenlig?

e  Har Forsvarsmaktens omstillning varit tydlig och transparent?
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Har tillrackliga atgérder genomforts for att skapa ekonomiska
forutséttningar for omstillningen av forsvaret?

Fick langsiktig ekonomi en tillricklig betydelse vid 2009 &rs
beslut om forsvarets inriktning?

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen ger i rapporten Forsvaret — en utmaning for staten,
Granskningar inom forsvarsomradet 2010-2014 foljande
rekommendationer i frdga om regeringen.

Konkretisera mél och krav pa Forsvarsmakten genom att
utveckla den strategiska styrningen av myndigheten. Det kan till
exempel handla om att tydliggéra vilka situationer
Forsvarsmakten ska planera och dimensionera verksamheten
mot, liksom att definiera ambitioner betriffande uthallighet. Det
kan ocksad handla om att definiera vilka typer av insatser som
ska kunna genomféras. Genom att tydliggéra sadana
militdrstrategiska fragor bor regeringen kunna sikerstélla att det
rader samsyn mellan regeringen och Forsvarsmakten kring
myndighetens  huvuduppgift och  utgangspunkter  for
verksamheten. Det kan ocksd handla om att regeringen,
tillsammans med Forsvarsmakten, utvecklar sitt att hantera mer
langsiktig styrning och uppfoljning av Forsvarsmakten dn vad
som finns idag. Regeringen kan ocksa fortsitta att aktivt folja
upp utvecklingen av forsvarsplaneringen.

Sakerstélla balans mellan uppgift och resurs i samband med nya
inriktningsbeslut for forsvaret. Det handlar om bade ekonomiska
och verksamhetsmissiga analyser. Regeringen kan exempelvis
se till att relevanta operativa spel genomfors for att prova
sambandet mellan uppgifter och resurser.

Fortsitta arbetet med att utveckla redovisningen till riksdagen.
Tydliggora forutséittningarna for Forsvarsmakten att ge och ta
emot militdrt stod frdn andra linder eller organisationer. Det
handlar bland annat om att ge Forsvarsmakten styrning och
planeringsforutséttningar som mdjliggdr planering for att ta
emot militart stod.

Kontinuerligt kvalitetssékra Forsvarsmaktens uppfoljningar,
analyser och utvdrderingar. Det handlar till exempel om
insatsorganisationsviarderingen och operativa spel samt
utvecklingen av ekonomin. Kvalitetssdkringen kan exempelvis
goras genom att analyskapaciteten pd Forsvarsdepartementet
utokas, eller genom att extern expertis anlitas. Syftet bor vara
att, utifran av riksdagen fattat inriktningsbeslut, 16pande kunna
folja reformeringen av Forsvarsmakten. Regeringen bor ocksé
se till att Forsvarsmakten far rimlig tid pd sig for att hantera
regeringens forfragningar om underlag.

Pa sikt striva efter att minska detaljstyrningen av
Férsvarsmakten samt dverviga att ge OB mer organisatorisk
frihet. Detta kan ske genom att regeringen lagger mer fokus pa
att folja upp Forsvarsmaktens uttolkning av uppgiften i form av
generella operativa ramvillkor, operativa ramvillkor och



Nar det
foljande.

uppgifter till forband och ddrmed minska behovet av att styra
Forsvarsmaktens resurser i form av materiel och personal.
Strukturera de informella kontakterna med Forsvarsmakten for
att skapa sparbarhet och tydlighet. Detta kan goras genom att
Regeringskansliet, 1  samarbete med  Forsvarsmakten,
systematiserar kontakterna for att undvika risk for informell
styrning och samtidigt medverka till 6kad tydlighet i rollspelet. I
en sadan systematik kan ingd att tydligare ange vilka som tar
och har kontakt samt om, och i sa fall hur, innehéllet i sidana
kontakter bor dokumenteras.

géller Forsvarsmakten har Riksrevisionen rekommenderat

Utveckla sitt arbete med uppfoljning, och forbattra kvaliteten i
redovisningen till regeringen. Detta kan exempelvis ske genom
att forse regeringen med pedagogiska redovisningar av
stridskrafternas tillstind och utveckling. Genom att utveckla
redovisningen till regeringen kan Forsvarsmakten sikerstilla att
regeringen dr informerad om Forsvarsmaktens uttolkning av
uppgiften.

Fortsdtta arbetet med att forbdttra sparbarheten mellan uppgift,
forméga och uppbyggnad av forband. Detta kan goras genom att
fortsétta arbetet med krigsforbandsmalséttningar,
-specifikationer och -planer for att synliggéra kedjan mellan
uppgift och uppbyggnaden av insatsorganisationen.

Forbattra kontrollen dver redovisningen av behov och tillgdngar
av materiel.

Riksrevisionen ger i rapporten Forsvarsmaktens omstillning foljande
rekommendationer avseende regeringen.

Fortydliga malen for det militdra forsvaret och kraven pa
operativ forméaga genom exempelvis delkrav, for att darigenom
skapa tydligare forutsittningar for styrning och uppf6ljning.
Lamna tydligare information med en tydligare koppling till
riksdagens beslut med en Okad grad av jamforbarhet mellan
olika &r och i forhdllande till riksdagens beslut. Det kan
exempelvis handla om utvecklingen av Forsvarsmaktens
insatsorganisation, grundorganisation och forméga.

Formulera bedéomningen av operativ formaga sé att oklarheter
om vad det dr som har bedémts inte uppstar. Det handlar om att
tydligéra om bedomningen gors mot riksdagens krav eller mot
kraven for att 16sa det gangna arets uppgifter. Det handlar dven
om att ndrmare forklara relationen mellan hinvisningar till
sakerhetspolitiska forhillanden och bedomningen av formaga.
Forklara pad ett mer utforligt satt inneborden av eventuella
fordndringar av mél och krav, i férhéllande till tidigare méal och
krav, sdrskilt i samband med 6vergangen mellan forsvars- eller
inriktningsbeslut.

Starka  central och  &vergripande  uppféljning  av
forsvarsbesluten, forslagsvis genom att 1 kommande
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Nér det
foljande.

inriktningsproposition lamna forslag om ett mer utpekat ansvar
for regelbunden och samlad uppf6ljning av riksdagens forsvars-
eller inriktningsbeslut och den fortsatta utvecklingen av
Forsvarsmakten.

géller Forsvarsmakten har Riksrevisionen rekommenderat

Tydligare relatera sin information till innebdérden av dndrade
mal och krav i forhéllande till tidigare mél och krav, sarskilt i
samband med  Overgdngen mellan  forsvars-  eller
inriktningsbeslut. 1 Forsvarsmaktens redovisning kan dven i
hogre grad ingd jamforelser och beskrivningar over langre
tidsforlopp.

Tydliggora forhallandet mellan vad myndigheten har for
formaga, givet stillda krav, och vad Forsvarsmakten under aret
har 16st for uppgifter. Det handlar 4ven om att ndrmare forklara
forhallandet mellan sékerhetspolitiska forhallanden och
bedémningen avformaga.

I rapporten Ekonomiska forutséttningar for en fortsatt omstéllning av
forsvaret ger Riksrevisionen fo6ljande rekommendationer avseende
regeringen.

I fraga

Utveckla sin ekonomiska uppfoljning av kostnadsstrukturen
inom Forsvarsmakten. Den ekonomiska uppfoljningen bor
samlat omfatta dels den planering som giller for
rationaliseringar och besparingar, dels uppnadda resultat. Mal
och resultat bor ockséd analyseras och forklaras. Det bor ocksa
goras en uppfoljning av kostnader for forband i relation till
annan verksamhet inom Forsvarsmakten.

Redovisa ekonomiska konsekvenser till riksdagen i samband
med storre strategiska beslut om forsvaret. Aven om exempelvis
ett inriktningsbeslut for forsvaret normalt omfattar fyra-fem ars
sikt kan konsekvenserna av beslutet stricka sig dver betydligt
langre tid. Redovisningen bor utgd fran de mél som regeringen
foreslar, exempelvis for forméga, uppgift och organisation.
Utreda fOrutsdttningarna att pa lang sikt uppfylla
materielbehoven. Denna utredning bor omfatta hur kopplingen
kan stirkas mellan forméga, ambitionsforandringar och
ekonomi.

om Forsvarsmakten har Riksrevisionen rekommenderat att

myndigheten redan nu — med hénvisning till ovan rekommendation till
regeringen — utvecklar en tydligare redovisning av sparbarheten mellan
olika uppgifter och materielbehov. Redovisningen bor medge att

ekonomi

ska konsekvenser av olika ambitionsnivder kan sirskiljas.

Vidare bor Forsvarsmakten, enligt Riksrevisionen, vidareutveckla sin
uppfoljning av resultaten av genomférda rationaliseringar och
besparingar. Den modell och de erfarenheter som gjorts inom ramen for
reformeringen av forsvarslogistiken kan anvindas i det fortsatta arbetet.



3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

3.1 Granskningens huvudsakliga iakttagelser

Riksrevisionens rapporter foljer i stort de i avsnitt 2 nidmnda
granskningsfrdgorna.

I vilken mdn uppnds riksdagens beslut och intentioner for forsvaret?

I rapporten Forsvaret — en utmaning for staten, Granskningar inom
forsvarsomradet 2010-2014 redovisar Riksrevisionen sina iakttagelser
och bedomningar av sévil Forsvarsmaktens operativa forméga som
resurser och verksambhet for att skapa formaga.

Riksrevisionens Overgripande bedomning ar att Forsvarsmaktens
forméga, 1 forhéllande till riksdagens och regeringens krav, &r bristfillig
och kommer att si forbli under de néirmaste aren. Foérsvarsmaktens
forméga att 16sa alla uppgifter kommer, enligt Riksrevisionen, vara
begrinsad dven med en fullt bemannad insatsorganisation, vilket innebér
att det finns betydande osidkerhet om forsvarsreformen kan fullfoljas.

Regeringen vill i detta avseende hidnvisa till regeringens skrivelse
2013/14:185, Riksrevisionens rapport om Forsvarsmaktens forméga till
uthdlliga insatser, dir regeringens syn pa Riksrevisionens iakttagelser
framgar.

Har regeringen omsatt riksdagens beslut och intentioner pd ett bra sdtt
och i sin styrning gett Forsvarsmakten mojligheter att effektivt
genomfora verksamheten?

I vilken man riksdagens beslut och intentioner for férsvaret uppnas kan
enligt Riksrevisionen till stor del forklaras av hur regeringens styrning
ser ut och genomfG6rs. Riksrevisionen behandlar bland annat den
strategiska styrningen av Forsvarsmakten och den informella dialogen
med myndigheten. Aven regeringens redovisning till riksdagen
behandlas. Vidare anser Riksrevisionen att regeringens styrning av
Forsvarsmakten ar otydlig och ger upphov till ett stort tolkningsutrymme.
Riksrevisionen menar att det ar osdkert vad malen for Forsvarsmakten ar
och att riksdagens mél och krav inte har konkretiserats tillrackligt tydligt.

Regeringen instimmer i att myndighetsstyrning &r ett centralt verktyg
for att genomféra vad riksdagen och regeringen har beslutat. Arbete
pagar stindigt med att utveckla styrningen av myndigheten och arbetet
kommer att fortsitta for att ytterligare tydliggéra prioriteringar och
avviagningar avseende inriktningen av fOrsvaret. Forsvaret ar ett
omfattande och komplext omride, dir det for nirvarande pégar stora
forandringar. Mot bakgrund av uppnddda resultat och dragna erfarenheter
kan regeringen vid behov komplettera sin styrning.

Styr och genomfor Forsvarsmakten sin verksamhet i enlighet med
riksdagens och regeringens beslut och intentioner?

Rapporten Forsvaret — en utmaning for staten, Granskningar inom
forsvarsomradet 2010-2014 behandlar dven Forsvarsmaktens styrning
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och genomforande av verksamheten. I detta tar Riksrevisionen upp
Forsvarsmaktens  organisation och  styrsystem, utmaningar i
Forsvarsmaktens planering samt att det &r en omfattande och komplex
planering och styrning med stora samordningsbehov.

Riksrevisionen anser att det finns utvecklingsbehov inom
Forsvarsmaktens verksamhet. Bland annat behover sparbarheten mellan
uppgifter, formiga och uppbyggnaden av forband forbattras och
synliggoras.

Regeringen delar Riksrevisionens syn att bland annat sparbarheten
mellan uppgifter, formaga och uppbyggnaden av forband &r viktig och att
den behdver utvecklas ytterligare. Regeringen foljer Forsvarsmaktens
arbete och beddomningen &r att den fortsatta utvecklingen av
forsvarsplaneringen kan innebira dkade mdjligheter till uppf6ljning och
sparbarhet i takt med att arbetet fortgar. Aven utvecklingen av generella
operativa ramvillkor och operativa ramvillkor kan komma att stirka
sparbarheten.

Ar ansvarsfordelningen mellan riksdagen, regeringen och
Férsvarsmakten dndamdlsenlig?

Riksrevisionen problematiserar direfter ansvarsfordelningen mellan
riksdagen, regeringen och Forsvarsmakten. Avsnittet uppméarksammar
savdl mal och krav som organisationsfragor, anslagsstruktur och
materielfragor.

Riksrevisionen konstaterar att bade riksdagen och regeringen styr
Forsvarsmakten pa en relativt detaljerad niva. Riksrevisionen menar att
det kan finnas anledning att fundera 6ver om den nuvarande ansvars-
fordelningen ar optimal for att sékerstélla effektivt resursutnyttjande.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens beskrivning rérande behovet
av att forstirka den strategiska styrningen och minska detaljstyrningen.
Regeringen bedomer, mot denna bakgrund, att det kan finnas ett behov
av att narmare se 6ver ansvarsfordelningen mellan riksdagen, regeringen
och Forsvarsmakten.

Det kan dock samtidigt understrykas, i likhet med vad Riksrevisonen
ocksa gor, att forsvaret ar ett komplext omrdde med péverkan pé flera
delar av samhaéllet och att det dirtill genomgar en omfattande reform. Det
kan dirmed finnas behov av att i sérskilda fall styra Forsvarsmakten
relativt detaljerat. Sdsom tidigare konstaterats ses myndighetsstyrningen
— 1 form av bland annat myndighetens instruktion och regleringsbrev —
over kontinuerligt.

Flera av de rekommendationer som Riksrevisionen har gett kan komma
att behandlas i den forsvarspolitiska inriktningsproposition som avses
lamnas till riksdagen under 2015. Infor detta har Forsvarsberedningen
presenterat tva rapporter, Vdgval i en globaliserad vérld (Ds 2013:33)
samt Forsvaret av Sverige. Starkare forsvar for en osdker tid (Ds
2014:20), vilka till del berdr eller ger dndrade fOrutsittningar i de
fragestillningar ~ Riksrevisionen  uppmérksammat. Flera  av
rekommendationerna bor dirfor behandlas i samband med kommande
forsvarspolitiska inriktningsbeslut sa att savil regering som riksdag har
mdjlighet att ta stillning till ett samlat forslag.



Har Forsvarsmaktens omstdllning varit tydlig och transparent?

I rapporten Forsvarets omstéllning har Riksrevisionens granskning
inriktats mot forutsittningarna for riksdag och allménhet att folja
inneborden av fattade beslut om Forsvarsmaktens omstillning. For att
svara pd huvudfragestillningen har Riksrevisionen formulerat fyra
underliggande fragor: 1) Vad har de tre forsvars- och inriktningsbesluten
inneburit for fordndringar av det militdra forsvarets méal och operativa
krav péd forméga? Har malen fordndrats och har detta framgatt pa ett
tydligt sétt? 2) Hur har Forsvarsmakten tolkat sitt uppdrag och hur
forhaller sig Forsvarsmaktens tolkning till forsvarsbesluten? 3) Vad har
omstillningen inneburit for Forsvarsmaktens krigs- respektive
grundorganisation? samt 4) Har resultatet av omstéllningen f6ljts upp och
pa ett tillrickligt tydligt satt framgatt i regeringens rapportering till
riksdagen och i Forsvarsmaktens Gppna aterrapportering?

Riksrevisionens overgripande bedomning ar att mycket information
och resultat av det svenska forsvarets omstéllning har presenterats genom
redovisning och uppfoljning. I flera viktiga avseenden finns dock, enligt
Riksrevisionen, brister i fraga om tydlighet och transparens.
Riksrevisionen konstaterar att de méal som har legat till grund for
forsvarsbesluten genomgéende har varit breda och 6ppna for tolkning.
Dartill har det enligt Riksrevisionen skett en forskjutning av inflytande
fran riksdag till regering, vilket i sin tur har limnat ett stérre utrymme for
regeringen att forvalta beslutet genom sin styrning av Forsvarsmakten.
Enligt Riksrevisionens bedémning hade tydligheten och transparensen
okat om regeringen mellan olika forsvarsbeslut tydligare hade forklarat
innebdrden av nya mal och krav i forhéllande till tidigare i sin
redovisning.

Regeringen instimmer i vikten av en tydlig och transparent
informationsgivning och resultatredovisning, inte minst inom ett sa
komplext omrdde som forsvaret och dess péagdende omstéllning.
Riksdagens utskott har samtidigt en viktig roll att spela vad galler att
precisera sina behov av information och fora en aktiv resultatdialog med
regeringen. Fragestillningarna belyses ytterligare under avsnitt 3.2.

Har tillrdckliga dtgdrder genomforts for att skapa ekonomiska
forutsdttningar for omstdllningen av forsvaret? Fick langsiktig ekonomi
en tillricklig betydelse vid 2009 drs beslut om forsvarets inriktning?

Riksrevisionen redovisar i rapporten Ekonomiska forutsttningar for en
fortsatt omstillning av forsvaret bland annat iakttagelsen att
Forsvarsmaktens ekonomiska berdkningar i beslutsunderlagen infor
inriktningspropositionen inte redovisade vad ett fullt utbyggt militért
forsvar, 1 linje med de principer som angavs i inriktningspropositionen,
skulle kosta. Bedomningar av kostnader och besparingsétgirder vilade pa
relativt osdkra antaganden, och atskilliga utredningsinsatser har krivts
for att komplettera, klarligga och kvalitetssikra antagandena.
Ambitionshdjningarna inom Forsvarsmakten har enligt Riksrevisionen
hittills gjorts mdjliga genom omfordelningar och anslagssparande.
Anslaget for forbandsverksamhet har, enligt Riksrevisionen, hittills
tillforts betydande medel utdver den niva som Forsvarsmakten foreslog i
underlaget infor 2009 ars inriktningsproposition. Riksrevisionen
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uppfattar dock att kostnadsnivan &r fortsatt problematisk, sett till en
fortsatt omstéllning. Vidare konstaterar Riksrevisionen bland annat att
antaganden om mojliga besparingar sinkts, men ocksa forskjutits over
tid.

I friga om forbandsanslaget pekar Riksrevisionen p& behovet av
ytterligare rationaliseringar i verksamheten, bland annat inom
personalomradet, for att mojliggora en fortsatt utveckling av
insatsorganisationen. Riksrevisionen hidnvisar dven till Forsvarsmaktens
berdkningar av det materielbehov som enligt myndighetens beddmning
foljer av de operativa kraven. I frdga om de eckonomiska
forutsdttningarna for reformeringen av Forsvarsmakten under perioden
efter 2009 har information ldmnats till riksdagen — inom ramen for de
senaste drens budgetpropositioner — om regeringens bedémning av bland
annat finansieringen av reformen och vilka éatgirder som regeringen
vidtagit avseende bland annat effektiviseringar och forbattrad ekonomisk
styrning och uppfoljning.

I friga om den fortsatta reformeringen konstaterar regeringen vidare att
Forsvarsberedningens rapport Forsvaret av Sverige — Starkare forsvar for
en osédker tid (Ds 2014:20) den 15 maj 2014 innehaller forslag — mot
bakgrund av den fordindrade sidkerhetspolitiska situationen — om
successiva Okningar av Forsvarsmaktens forbands- och materielanslag
under den kommande inriktningsperioden. Fragestéillningarna belyses
ytterligare under avsnitt 3.2.

3.2 [akttagelser och rekommendationer som avser
regeringen

Konkretisera mal och krav pa Féorsvarsmakten genom att utveckla den
strategiska styrningen av myndigheten

Riksrevisionen rekommenderar i sin rapport Forsvaret — en utmaning for
staten, Granskningar inom forsvarsomradet 2010-2014 att regeringen bor
konkretisera mal och krav pd Forsvarsmakten genom att utveckla den
strategiska styrningen av myndigheten. Genom att tydliggéra sddana
militdrstrategiska frdgor bor regeringen, enligt Riksrevisionen, kunna
sdkerstilla att det rdder samsyn mellan regeringen och Forsvarsmakten
kring myndighetens huvuduppgift och utgangspunkter for verksamheten.

Regeringen beddmer att det finns ett behov av att utveckla den
strategiska styrningen av Forsvarsmakten. Detta dr ett stindigt padgdende
arbete dir savdl myndighetens instruktion som regleringsbrevet, inte
minst mot bakgrund av verksamhetens omfattning och skiftande karaktar,
I6pande ses over. Kontinuerlig dialog sker ockséd i syfte att sdkerstélla
samsyn mellan regeringen och myndigheten.

Regeringen bedomer att det i samband med arbetet med den
kommande forsvarspolitiska inriktningspropositionen kan dvervigas om
malséttningar och krav for det militdra forsvaret samt tidsaspekter for nér
dessa malsittningar ska vara uppnadda skulle kunna fortydligas.

Att utarbeta prioriteringar kan dven vara ett sitt att konkretisera de
krav som stills pd myndigheten nér det géller genomforandet av den
forsvarspolitiska inriktningen. Det &r dock samtidigt viktigt att ldmna



nddvéandigt handlingsutrymme till myndigheten i genomfrandet av sitt
instruktionsenliga uppdrag.

Regeringen bedomer vidare att det kan finnas ett behov av tydligare
styrning inom ramen for forsvarsplaneringen. Regeringen beslutar om
anvisningar for forsvarsplaneringen med utgangspunkt i malen for det
militdra forsvaret, Forsvarsmaktens uppgifter samt beredskaps- och
tillginglighetskrav. Forsvarsberedningen har i sin rapport Forsvaret av
Sverige. Starkare forsvar for en oséker tid (Ds 2014:20) foreslagit delvis
dndrade formuleringar av dessa mal. Forsvarsberedningens forslag bereds
for narvarande infor kommande forsvarspolitiska inriktningsbeslut.

Sdkerstdll balans mellan uppgift och resurs i samband med nya
inriktningsbeslut for férsvaret

Riksrevisionen rekommenderar vidare att regeringen ska sdkerstilla
balans mellan uppgift och resurs i samband med nya inriktningsbeslut for
forsvaret. Det handlar, enligt Riksrevisionen, om bade ekonomiska och
verksamhetsmissiga analyser. Regeringen kan exempelvis se till att
relevanta operativa spel genomfors for att prova sambandet mellan
uppgifter och resurser.

Regeringen kan konstatera att myndigheten har haft balans mellan
anslag och kostnader i flera 4r och att myndigheten har lamnat ett
budgetunderlag i ekonomisk balans for kommande ar. Detta samtidigt
som forsvarsreformen fortsatt mot ett mer tillgingligt och anvéndbart
forsvar samt att Forsvarsmakten 18st sina operativa uppgifter.

Ett antal atgdrder har vidtagits for att sdkerstilla fortsatt balans och
bedomningen ar att det &r viktigt att fortsdtta detta arbete under
kommande inriktningsperiod. Riksdagen beslutade bland annat i
december 2013 — i enlighet med forslagen i budgetpropositionen for
2014 (prop. 2013/14: 1 wutg.omr. 6, bet. 2013/14: FoU1, rskr.
2013/14:106) — om en Okning av forbandsanslaget (utgiftsomrade 6,
anslag 1:1 Forbandsverksamhet och beredskap) med 200 miljoner kronor
for 2014, 300 miljoner kronor for 2015, 400 miljoner kronor for 2016
och 500 miljoner kronor fran och med 2017.

Regeringen konstaterar att de satsningar som har beslutats av
riksdagen, Forsvarsberedningens rapport Forsvaret av Sverige — Starkare
forsvar for en osdker tid (Ds 2014:20) samt det underlag som
Forsvarsmakten ska ldmna den 28 november 2014 infér den kommande
forsvarspolitiska inriktningspropositionen utgdr viktiga ingangsvérden
for det fortsatta arbetet.

Utifran den fordndrade sdkerhetspolitiska situationen fOreslar
Forsvarsberedningen i sin rapport att forbands- och materielanslagen
successivt bor 0ka under den kommande inriktningsperioden. Enligt
Forsvarsberedningen bor denna del av verksamheten vid utgédngen av
nésta inriktningsperiod forstirkas med 5,5 miljarder kronor é&rligen
jamfort med ar 2024

Nir det géller den verksamhetsméssiga analysen hédnvisar regeringen
till det pagdende arbetet kopplat till riksdagens kommande
forsvarspolitiska inriktningsbeslut.
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Fortsdtta arbetet med att utveckla redovisningen till riksdagen

Riksrevisionen har vidare rekommenderat att arbetet med att utveckla
redovisningen till riksdagen ska fortsétta. Eftersom riksdagen i vissa
delar styr Forsvarsmakten mer detaljerat 4n vad som ar fallet pA manga
andra politikomraden ar det, enligt Riksrevisionen, sdrskilt viktigt att
riksdagen far bra information fran regeringen. Bland annat pekar
Riksrevisionen pa att oklarheter i uttolkningen av Forsvarsmaktens
uppgifter och bristande kvalitet i Forsvarsmaktens underlag paverkar
tydligheten i regeringens redovisning till riksdagen.

Sasom regeringen konstaterade i sin skrivelse Bemanningen av
marinens och flygvapnets stdende insatsforband (skr. 2012/13:97)
informeras riksdagen 16pande i budgetpropositionerna om utvecklingen
av och ldget i insatsorganisationen. Darutdver kan riksdagen begira
ytterligare information. Infor varje aterrapporteringstillfélle till riksdagen
Overvager regeringen noga utifran sekretessynpunkt vad som dr mojligt
att oppet redovisa. Regeringens stravan &r alltid att aterrapporteringen
ska vara sa 6ppen och utforlig som mojligt.

Aterrapportering till riksdagen utvecklas och anpassas kontinuerligt
mot bakgrund av riksdagens behov av information. Exempelvis har
regeringens redovisning av materielférsorjningen utvecklats efterhand i
de senaste budgetpropositionerna. Vidare redovisade regeringen utforligt
laget avseende utvecklingen av Forsvarsmaktens personalforsorjning i en
sirskild bilaga till budgetpropositionen for 2014. Ett arbete har dven
inletts for att forbdttra och 1 vissa avseenden fordjupa
resultatredovisningen inom ramen for de arliga budgetpropositionerna
och detta arbete kommer att fortsitta.

En kontinuerlig dialog fors mellan Forsvarsdepartementet och
Forsvarsmakten kring aktuella behov av uppféljning och analys.

Tydliggora forutsdttningarna for Forsvarsmakten att ge och ta emot
militdrt stod fran andra ldnder eller organisationer

Riksrevisionen rekommenderar vidare i sin rapport Foérsvaret — en
utmaning for staten, Granskningar inom forsvarsomradet 2010-2014 att
regeringen tydliggdr forutséttningarna for Forsvarsmakten att ge och ta
emot militdrt stdd frdn andra ldnder eller organisationer. Bland annat
handlar det om att ge  Forsvarsmakten styrning och
planeringsforutséttningar som mojliggor planering for att ta emot militart
stod.

Forsvarsberedningen har i sin rapport Forsvaret av Sverige. Starkare
forsvar for en oséker tid (Ds 2014:20) behandlat detta omrade och anser
att forutsittningarna att ge och ta emot militdrt stod fran andra lédnder
behover forbdttras for att utveckla Forsvarsmaktens formaga att
genomfOra operationer i Sverige, i ndromrddet och utanfér naromradet.
Forsvarsberedningens  forslag bereds inom ramen for det
forsvarspolitiska inriktningsbeslut som avses fattas under 2015.

Den 28 augusti 2014 fattade regeringen beslut om att underteckna ett
avtal rorande vardlandsstod med Nato, vilket undertecknades i september
2014 i samband med Natotoppmotet i Wales. Tillsammans med det
kompletterande tilldggsprotokollet till statusavtalet inom Partnerskap for
fred ligger nu detta avtal till grund for ett lagstifiningsarbete som har



paborjats inom Regeringskansliet. 2011 faststdllde Forsvarsmakten ett
koncept for vardlandsstod. Konceptet bygger pd Natos och EU:s
principer och géller vid dvningar och insatser, bdde som virdland och
som gistande nation. Konceptet innehdller dven bestimmelser for hur
vardlandsstod planeras och genomfors inom Forsvarsmaktens &vnings-
och insatsverksamhet med dagens lednings- och lydnadsforhéllande,
organisation och metoder. Genom att ingd ett samforstdndsavtal med
Nato om virdlandsstdd tydliggors Sveriges roll som virdland i samband
med 6vningar eller annan militér aktivitet pa svenskt territorium.

Kontinuerligt kvalitetssikra Forsvarsmaktens uppfoljningar, analyser
och utvdrderingar

Riksrevisionen har rekommenderat regeringen att kontinuerligt
kvalitetssdkra ~ Forsvarsmaktens  uppfoljningar,  analyser  och
utvirderingar. Det handlar, enligt Riksrevisionen, till exempel om
insatsorganisationsvarderingen och operativa spel samt utvecklingen av
ekonomin. Kvalitetssdkringen kan exempelvis goras genom att
analyskapaciteten pa Forsvarsdepartementet utokas, eller genom att
extern expertis anlitas. Syftet bor vara att, utifran av riksdagen fattat
inriktningsbeslut, 16pande kunna folja reformeringen av Forsvarsmakten.
Regeringen bor ocksa se till att Forsvarsmakten far rimlig tid pa sig for
att hantera regeringens forfradgningar om underlag.

Regeringen bedomer att kvalitetssikringen av de uppfoljningar,
analyser och utvirderingar som utarbetas vid Forsvarsmakten i forsta
hand ar ett ansvar for myndigheten sjalv. Inom Forsvarsmakten gors
sddana forbattringar 16pande. Regeringen foljer Forsvarsmaktens arbete
noga och kan, vid behov, ge kompletterande inriktning i exempelvis
myndighetens regleringsbrev. Regeringen bedémer att det dr viktigt att
Forsvarsmakten far rimlig tid pa sig att hantera regeringens forfragningar
om underlag.

Pd sikt strdva efter att minska detaljstyrningen av Forsvarsmakten samt
overvdga att ge OB mer organisatorisk frihet

Riksrevisionen rekommenderar vidare att regeringen pa sikt stravar efter
att minska detaljstyrningen av Forsvarsmakten samt dverviga att ge OB
mer organisatorisk frihet. Detta kan ske genom att regeringen ldgger mer
fokus pa att folja upp Forsvarsmaktens uttolkning av uppgiften i form av
generella operativa ramvillkor, operativa ramvillkor och uppgifter till
forband, och diarmed minska behovet av att styra Forsvarsmaktens
resurser i form av materiel och personal.

Grundorganisationens lokalisering och utformning ar i vésentliga
avseenden riksdagsbunden eller férordningsstyrd. Till skillnad fran i stort
sett alla andra myndigheter under regeringen saknar Forsvarsmakten i allt
visentligt organisatorisk frihet. Regeringen noterar att Forsvarsmakten
ddrmed péd ett ndrmast unikt sdtt saknar de mdjligheter och den
handlingsfrihet som andra myndigheter har nér det géller att finna en ny
och mer dndamalsenlig lokalisering av grundorganisationen. Det kan
vidare konstateras att riksdagen vid tidigare tillfillen fattat beslut bade
om att Forsvarsmaktens grundorganisation ska beslutas av riksdagen,
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samt i enskilda fall inte beslutat i enlighet med regeringens forslag i
namnda fragor (prop. 2012/13:1, bet. 2012/13 FoU1, rskr. 2012/13:93).

Betriffande = materielforsorjningen  har  regeringen, sdsom
Riksrevisionen ocksé pépekar, tillsatt utredningen Investeringsplanering
for forsvarsmateriel (dir. 2013:52). Utredningen redovisade sitt
betdnkande Investeringsplanering for forsvarsmateriel — En ny
planerings-, besluts- och uppféljningsprocess (SOU 2014:15) den 27
mars 2014. Betdnkandet har remissbehandlats och bereds for niarvarande
inom Regeringskansliet.

Regeringen beddmer att Riksrevisionens rekommendation, rérande en
storre organisatorisk frihet for myndigheten, bor analyseras vidare. En
utveckling mot en mer strategisk styrning skulle kunna innebdra en
mdjlighet for Forsvarsmakten att i hogre grad definiera vilka atgirder
som dr mest andamalsenliga for att 16sa tilldelade uppgifter. Detta kraver
en minskad detaljstyrning av Forsvarsmakten, inte bara frin regeringens
sida utan dven fran riksdagens.

Samtidigt betonas att styrningen av Forsvarsmakten dr en komplex
fraga da flera aspekter behdver tas i beaktande. Eventuella forandringar i
styrningen maéste sidledes noga analyseras och beredas i vederborlig
ordning.

Strukturera de informella kontakterna med Férsvarsmakten for att skapa
spdrbarhet och tydlighet

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att strukturera de informella
kontakterna med Forsvarsmakten for att skapa sparbarhet och tydlighet.
Detta kan, enligt Riksrevisionen, géras genom att Regeringskansliet, i
samarbete med Forsvarsmakten, systematiserar kontakterna for att
undvika risk for informell styrning och samtidigt medverka till 6kad
tydlighet i rollspelet. I en sddan systematik kan inga att tydligare ange
vilka som tar och har kontakt samt om, och i si fall hur, innehéllet i
sddana kontakter bor dokumenteras.

Det finns ett stindigt behov att se Over hur styrningen av
myndigheterna genomfors och fungerar. De informella kontakterna &r
viktiga som ett led i det 16pande informationsutbytet mellan regeringen
och myndigheten, inte minst vad giller en s& stor och komplex
myndighet som Forsvarsmakten.

Regeringen konstaterar att informella kontakter mellan regeringen och
myndigheten dr viktiga inslag i en effektiv férvaltning och att dessa bor
syfta till informations- och kunskapsutbyte samt till fortydligande av
regeringens styrning. I detta sammanhang noterar regeringen det som
Konstitutionsutskottet anfort: att det &r viasentligt att de informella
kontakterna &r mer inriktade pa information &n styrning och att
dokumentationen av kontakter dr en nddvéindig forutsittning for en
efterfoljande kontroll (bet. 2012/13:KU10 s.100). Regeringen beddmer, i
enlighet med Riksrevisionens iakttagelse, att det kan finnas ett behov av
att kontinuerligt se 6ver de informella kontakterna med Forsvarsmakten.



Fértydliga madlen for det militira férsvaret och kraven pd operativ
formdga

Riksrevisionen rekommenderar 1 sin rapport Forsvarsmaktens
omstéllning att regeringen fortydligar malen for det militdra forsvaret och
kraven pa operativ formaga genom exempelvis delkrav, for att darigenom
skapa tydligare forutsittningar for styrning och uppf6ljning.

Regeringen konstaterar att det mal for det militdra forsvaret och de
generella krav pa operativ formaga som idag géller har beslutats av
riksdagen (prop. 2008/09:140, bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292).
Regeringen har utifrdn dessa mal och krav fattat beslut om bland annat
uppgifter for Forsvarsmakten.

Regeringen beslutade den 19 juni 2014 att ge Forsvarsmakten i
uppdrag att senast den 28 november 2014 redovisa underlag till
regeringens forsvarspolitiska inriktningsproposition 2015 (F6 nr 12).
Underlaget ska enligt uppdraget utgd fran Forsvarsberedningens rapport
Forsvaret av Sverige — Starkare forsvar for en osdker tid (Ds 2014:20).

Regeringen bedomer att det i samband med arbetet med den
kommande forsvarspolitiska inriktningspropositionen kan overviagas om
malséttningar och krav for det militira forsvaret skulle kunna fortydligas.
Forsvarsberedningens rapport och Forsvarsmaktens underlag infor
propositionen bor vara viktiga utgangspunkter for detta arbete.

Se dver mdjligheten att i en 6kad utstrdckning anvinda jamforelser och
mer sammanhdngande information med relevanta forklaringar kopplade
till riksdagens beslut

Riksrevisionen rekommenderar vidare att regeringen bor 1dmna tydligare
information med en tydligare koppling till riksdagens beslut med en 6kad
grad av jamforbarhet mellan olika ar och i forhallande till riksdagens
beslut. Vidare rekommenderar Riksrevisionen regeringen att formulera
bedémningen av operativ formaga sé att oklarheter om vad det dr som
har bedémts inte uppstar. Det handlar om att tydliggéra om bedomningen
gors mot riksdagens krav eller mot kraven for att 16sa det gangna arets
uppgifter men #&ven om att nirmare forklara relationen mellan
hanvisningar till sikerhetspolitiska forhdllanden och bedomningen av
forméga. Regeringen bor dven, enligt Riksrevisionens rekommendation,
pa ett mer utforligt sétt forklara inneborden av eventuella forandringar av
mal och krav, i forhallande till tidigare mal och krav, sirskilt i samband
med overgangen mellan forsvars- eller inriktningsbeslut.

Regeringen vill i detta sammanhang hénvisa till vad som ovan
redovisats — under rekommendationen om fortsatt arbete med att utveckla
redovisningen till riksdagen — om det redan pagéende arbetet med att
bland annat utveckla resultatredovisningen och uppfoljningen. Vidare
beddmer regeringen, i likhet med vad som tidigare konstaterats, att det i
arbetet med den kommande forsvarspolitiska inriktningspropositionen
kan dvervégas att formulera tydligare malsdttningar samt tidsaspekter for
ndr dessa maélsdttningar ska vara uppnidda. Enligt det uppdrag som
regeringen har gett Forsvarsmakten rorande redovisning av underlag till
regeringens  forsvarspolitiska  inriktningsproposition 2015  ska
Forsvarsmakten foresld hur krav for respektive krigsforbands
krigsduglighet bor utformas, och en metod for att méita och f6lja upp
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forbandens utveckling i forhallande till kraven. Vidare ska
Forsvarsmakten redovisa ndr respektive krigsforband bedéms uppna
detta krav. Den redovisning som Forsvarsmakten ska 1dmna senast den
28 november 2014 kommer att utgora ett viktigt underlag for det vidare
arbetet.

Stirk central och overgripande uppfélining av forsvarsbesluten

Vidare rekommenderar Riksrevisionen regeringen att stirka central och
overgripande uppfoljning av forsvarsbesluten, forslagsvis genom att i
kommande inriktningsproposition limna forslag om ett mer utpekat
ansvar for regelbunden och samlad uppf6ljning av riksdagens forsvars-
eller inriktningsbeslut och den fortsatta utvecklingen av Férsvarsmakten.

Regeringen konstaterar att ett arbete har inletts for att forbattra och i
vissa avseenden fordjupa resultatredovisningen inom ramen for bland
annat de arliga budgetpropositionerna.

Utveckla sin ekonomiska uppfoljning av kostnadsstrukturen inom
Férsvarsmakten. Redovisa ekonomiska konsekvenser i samband med
storre strategiska beslut om forsvaret. Utreda forutsdttningarna att pa
lang sikt uppfylla materielbehoven

Riksrevisionens  rekommendationer i rapporten  Ekonomiska
forutséttningar for en fortsatt omstillning av forsvaret innebdr bland
annat att regeringen bor gora en uppfoljning av kostnader for forband i
relation till annan verksamhet inom Forsvarsmakten, att regeringen bor
redovisa langsiktiga ekonomiska konsekvenser i samband med storre
strategiska beslut om forsvaret samt utreda forutsittningarna att pa lang
sikt uppfylla materielbehoven.

Regeringen har under en ldngre tid arbetat med att forbdttra den
ekonomiska uppfoljningen av krigsférbanden, bland annat inom ramen
for Forsvarsmaktens ekonomimodell (FEM). 1 myndighetens
regleringsbrev for 2014, bilaga 2, begéirde regeringen utékad ekonomisk
redovisning, vilket bland annat inkluderade direkta kostnader for
krigsforbanden.

Det uppdrag som Forsvarsmakten har fatt nir det géller underlag till
regeringens forsvarspolitiska inriktningsproposition 2015 innebér att det
forslag som myndigheten ldmnar bland annat ska vara utformat inom
vissa angivna ekonomiska ramar. Vidare ska Forsvarsmakten bland annat
redovisa forslag om en fortsatt utveckling och effektivisering av
verksamhet och infrastruktur. Bedomda mdjligheter till rationaliseringar
inom ramen for myndighetens ansvar far ldggas till grund for
Forsvarsmaktens underlag. I uppdraget ingdr i 6vrigt att Forsvarsmaktens
materielplanering ska anpassas till den férdndrade materielplanering som
utarbetats av  Investeringsplaneringsutredningen i  betinkandet
Investeringsplanering for forsvarsmateriel. En ny planerings-, besluts-
och uppfoljningsprocess (SOU 2014:15). Ett viktigt steg i arbetet med att
genomfora en ny materielplanering dr, enligt uppdraget, att
Forsvarsmakten planerar for en &vergang till process med ett samlat
beslutstillfille per r avseende materielinvesteringar.

Regeringen bedomer att fragan hur den ekonomiska uppféljningen av
kostnadsstrukturen inom Forsvarsmakten kan utvecklas liksom



redovisningen till riksdagen avseende ekonomiska konsekvenser av
storre strategiska beslut om forsvaret, kan dvervdgas inom ramen for
arbetet med en forsvarspolitisk inriktningsproposition. Forsvarsmaktens
redovisning infor denna proposition kommer att vara ett viktigt underlag
for arbetet.

33 Rekommendationer som avser Forsvarsmakten

Utveckla sitt arbete med uppféljning, och forbdttra kvaliteten i
redovisningen till regeringen

Riksrevisionen rekommenderar i sin rapport Férsvaret — en utmaning for
staten,  Granskningar inom  forsvarsomradet 2010-2014  att
Forsvarsmakten ska utveckla sitt arbete med uppf6ljning och forbéattra
kvaliteten i redovisningen till regeringen. Detta kan enligt Riksrevisionen
exempelvis ske genom att forse regeringen med pedagogiska
redovisningar av stridskrafternas tillstind och utveckling. Genom att
utveckla redovisningen till regeringen kan Forsvarsmakten sikerstilla att
regeringen &r informerad om Forsvarsmaktens uttolkning av uppgiften.

Forsvarsmakten arbetar kontinuerligt med att utveckla och anpassa
myndighetens redovisning till regeringen, bade den I6pande och den som
aterfinns i myndighetens arsredovisning. Lopande redovisning sker vid
aterkommande informationsméten med fokus pa grund-, insats-,
personal- och materielorganisation. Dessa informationsm&ten genomfors
vardera ungefar en gang per kvartal med syfte att lamna information om
aktuell status och aktuella fragor. Vad giller arsredovisningen dr denna
under stidndig utveckling med det dvergripande syftet att fortydliga och i
mdjligaste man inkludera samtliga aspekter av arbetet med att genomfora
forsvarsreformen. Utvecklingen har sin grund i den reform som
Forsvarsmakten fortfarande genomfor men ar ocksd en f6ljd av
systematisk och kontinuerlig verksamhetsutveckling inom myndigheten.
Regeringen bedomer att Forsvarsmaktens arbete med uppfoljning har
utvecklats men instdmmer i att ytterligare arbete kravs for att utveckla
kvaliteten i1 redovisningen. I syfte att folja upp och sikerstilla
forsvarsreformen har regeringen under senare &r infort sdrskilda
aterrapporteringskrav. I vissa fall kvarstér brister i aterrapporteringen.

Regeringen bedomer att myndighetens forstaelse for regeringens behov
av information om reformarbetet efterhand har Okat samt att dessa
aterrapporteringskrav fortsatt ar nodvdndiga for att kunna f6lja
omstéllningen. Riksrevisionens rekommendation bedoms saledes vara
omhéndertagen.

Fortsdtta arbetet med att forbdttra sparbarheten mellan uppgift, formdga
och uppbyggnad av forband

Riksrevisionen rekommenderar vidare att Forsvarsmakten ska fortsétta
arbetet med att forbdttra sparbarheten mellan uppgift, formaga och
uppbyggnad av forband. Detta kan goras genom att fortsitta arbetet med
krigsforbandsmaélséttningar, krigsforbandsspecifikationer och
krigsforbandsplaner for att synliggéra kedjan mellan uppgift och
uppbyggnaden av insatsorganisationen.
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Forsvarsmakten har, sdsom Riksrevisionen ocksé noterar, aterupptagit
forsvarsplaneringen, vilken enligt myndigheten nu ligger till grund for
sparbarheten mellan myndighetens uppgifter och behov av resurser.
Denna sparbarhet, fran myndighetens uppgifter till krav pa
krigsforbanden och ingéende resurser, utvecklas fortlopande. For
ndrvarande genomfor myndigheten ett arbete for att paborja utarbetandet
av malsittningsdokument for krigsforbanden. Dessa dokument &r som
ndmnts dnnu inte upprittade men trots detta finns, genom de spel som har
genomforts och genom de inriktningar som har getts 1 Férsvarsmaktens
strategiska inriktningsdokument, en sparbarhet mellan krav pa
krigsforbandens formaga och deras utformning.

Forsvarsmaktens strategiska inriktningsdokument, dér t.ex. kraven pa
Forsvarsmakten som helhet aterfinns, ger enligt myndigheten en
tillrdckligt langsiktig malbild som grund for myndighetens egen
planering. Den langsiktiga planeringen utgar frdn dessa krav men
begriansas alltid av de ekonomiska ramarna och ovriga tillgingliga
resurser.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens bedomning att arbetet med att
forbattra sparbarheten mellan uppgift, formaga och uppbyggnad av
forband maste fortsitta. Regeringen vill hir dven peka pé att ovan ndmnd
sparbarhet ger grund for prioriteringar avseende valet av lamplig
ambitionsniva i verksamheten i forhallande till tillgdngliga resurser, vilka
alltid kommer vara begrinsade.

Regeringen konstaterar vidare, liksom 1 regeringens skrivelse
Riksrevisionens rapport om Forsvarsmaktens formaga till uthalliga
insatser (skr. 2013/14:185) att det vore oldmpligt att foregripa arbetet
med den fOrsvarspolitiska inriktningspropositionen genom  att
Forsvarsmakten i nértid tar fram nya forbandsmaélséttningar.

Regeringens beddomning ar att Riksrevisionens rekommendation ar
omhéndertagen genom de atgirder som Forsvarsmakten vidtagit och
planerar att vidta.

Férbittra kontrollen over redovisningen av behov och tillgangar av
materiel

Riksrevisionen rekommenderar att Forsvarsmakten ska forbéttra
kontrollen &ver redovisningen av behov och tillgang till materiel.

Forsvarsmakten fortsitter att genomfOra ett integrerat resurs- och
ekonomiledningssystem, Prio. Syftet ar att skapa en forbattrad
redovisning av behov av och tillgang till materiel. Inom ramen for det
pagéende inforandet av den uppdaterade systemversionen Prio 5/6, vilket
omfattar materiel- och fornddenhetsforsorjning, genomfors omfattande
arbeten rorande informationsklassning, kvalitetssdkring av information
kopplat  till  enskilda  materielsystem samt  behovs-  och
tillgdngsredovisning.

Arbetet med den beslutade omdaningen av forsvarslogistiken samt den
nya organisationen av Forsvarsmaktens hogkvarter, bidrar dven till att
vidareutveckla arbetsmetoderna och ytterligare klarlagga
ansvarsfordelningen vad géller behovssittning och tillgdngsredovisning.



Forsvarsmakten hénvisar vidare till det arbete som alltjamt bedrivs for
att genom materielinventering och kontroller utveckla redovisningen av
tillgdngar.

Regeringen bedomer att de &tgirder Forsvarsmakten har vidtagit,
framfor allt som ett led i den fortsatta implementeringen av systemet Prio
och omdaningen av forsvarslogistiken, kommer att forbéttra
Forsvarsmaktens behovs- och tillgdngsredovisning. Riksrevisonens
rekommendation anses ddrmed vara omhéindertagen.

Tydligare relatera sin information till inneborden av dndrade mal och
krav i forhallande till tidigare mdl och krav

Riksrevisonen rekommenderar i sin rapport Foérsvarsmaktens omstéllning
Forsvarsmakten att tydligare relatera sin information till innebdrden av
dndrade mal och krav i forhallande till tidigare mal och krav, sirskilt i
samband med Overgdngen mellan forsvars- eller inriktningsbeslut. I
Forsvarsmaktens redovisning kan dven i hogre grad ingd jamforelser och
beskrivningar 6ver langre tidsforlopp.

Forsvarsmaktens resultatredovisning kommer till uttryck framfor allt i
ars-, delars- och kvartalsredovisningen och ett kontinuerligt arbete sker
inom myndigheten i syfte att utveckla och fordjupa denna. Bland annat
pagar arbete i syfte att sdkerstilla data — och ddrmed jamforelser — som &r
hallbara over tiden. En I16pande dialog fors dessutom mellan
Forsvarsmakten och Forsvarsdepartementet kring aktuella behov av
uppféljning och analys.

Regeringen beddmer att Forsvarsmakten har en okad forstaelse for
vikten av en utvecklad och fordjupad resultatredovisning och att
myndighetens pigdende arbete lagger en grund for detta. Riksrevisonens
rekommendation anses ddrmed vara omhéndertagen.

Tydliggora forhdllandet mellan vad myndigheten har for formdga, givet
stdllda krav, och vad Férsvarsmakten under dret har I6st for uppgifter

Riksrevisonen rekommenderar vidare Forsvarsmakten att tydliggora
forhallandet mellan vad myndigheten har for formaga, givet stillda krav,
och vad Forsvarsmakten under aret har 16st for uppgifter. Det handlar
dven om att ndrmare forklara forhdllandet mellan sdkerhetspolitiska
forhallanden och bedémningen av formaga.

Regeringens styrning av vilka uppgifter som ska 16sas av myndigheten
avspeglas i Forsvarsmaktens redovisning av genomford verksamhet. Det
finns saledes inget strikt forhéllande mellan Forsvarsmaktens samlade
formaga och 16sta uppgifter under éret i fredstid. Myndigheten redovisar
alltid formaga i relation till de krav som riksdag och regering har stillt.

Regeringen instimmer dock i Riksrevisionens iakttagelse att arbetet
med att forbattra sparbarheten mellan uppgift, formaga och uppbyggnad
av forband maste fortsitta. Sasom tidigare har konstaterat utvecklas
sparbarheten — frdn myndighetens uppgifter till krav pé krigsférbanden
och ingdende resurser — fortlopande med stdd av bland annat arbetet
inom ramen for forsvarsplaneringen. I och med de atgérder som vidtagits
anses Riksrevisionens rekommendation i friga om 6kad sparbarhet vara
omhéndertagen.
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Vidareutveckla sin uppféljning av resultaten av genomforda
rationaliseringar och besparingar. Utveckla en tydligare redovisning av
spdrbarheten mellan olika uppgifter och materielbehov

Riksrevisionen rekommenderar i sin rapport Ekonomiska forutsittningar
for en fortsatt omstillning av forsvaret Forsvarsmakten att vidareutveckla
sin uppfoljning av resultaten av genomforda rationaliseringar och
besparingar. Den modell och de erfarenheter som gjorts inom ramen for
reformeringen av forsvarslogistiken kan anvéndas i det fortsatta arbetet.
Riksrevisionen rekommenderar vidare Forsvarsmakten — med hinvisning
till den rekommendation som getts till regeringen om att utreda
forutséttningarna att pa 1ang sikt uppfylla materielbehoven — att utveckla
en tydligare redovisning av sparbarheten mellan olika uppgifter och
materielbehov. Redovisningen bér medge att ekonomiska konsekvenser
av olika ambitionsnivaer kan sérskiljas.

Forsvarsmakten foljer 16pande upp de rationaliseringar som
genomfors. 1 takt med att erfarenheter dras av den pagéende
omstéllningen utvecklar myndigheten de metoder som finns for
uppfoljning. For ndrvarande utvecklar Forsvarsmakten, i nira samarbete
med Forsvarets materielverk, en modell for uppfoljning av
rationaliseringar och besparingar. Det uppdrag som Forsvarsmakten har
fitt ndr det giller underlag till regeringens fOrsvarspolitiska
inriktningsproposition 2015 innebédr bland annat att Forsvarsmaktens
materielplanering ska anpassas till den fordndrade materielplanering som
utarbetats av  Investeringsplaneringsutredningen 1  betdnkandet
Investeringsplanering for forsvarsmateriel. En ny planerings-, besluts-
och uppféljningsprocess (SOU 2014:15).

Fragan hur den ekonomiska uppfoljningen av kostnadsstrukturen inom
Forsvarsmakten kan utvecklas bedoms kunna overviagas inom ramen for
arbetet med en forsvarspolitisk inriktningsproposition. Riksrevisionens
rekommendation avses didrmed bli omhéindertagen i och med dessa
atgarder.

4 Regeringens atgiarder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen instimmer i Riksrevisionens iakttagelse att en fungerande
styrning av Forsvarsmakten #r central for att kunna uppnd de
mélséttningar som riksdag och regering beslutat om. Dérfor finns ocksé
ett stindigt behov av att se dver hur styrningen av myndigheten fungerar
och hur den kan fOrbéttras. Arbete pagar dven for att utveckla den
strategiska styrningen av myndigheten och ytterligare arbete kommer att
kravas for att tydliggbra prioriteringar och avvégningar avseende
inriktningen av forsvaret samt for att 6ka sparbarheten.

Som ett led i utvecklingen av den strategiska styrningen beddmer
regeringen dven att ansvarsfordelningen mellan riksdagen, regeringen
och Forsvarsmakten kan analyseras vidare, exempelvis vad avser
myndighetens organisatoriska frihet.



Regeringen informerar riksdagen Iopande, bland annat genom
budgetpropositionen, om  utvecklingen av  Forsvarsmaktens
insatsorganisation m.m. Aterrapportering till riksdagen utvecklas och
anpassas mot bakgrund av riksdagens behov av information och utifrén
vad som ur sekretessynpunkt dr mdjligt att redovisa. Ett arbete har dven
inletts for att forbattra och 1 vissa avseenden fordjupa
resultatredovisningen inom ramen for de éarliga budgetpropositionerna.
Aterrapporteringen bor vara si dppen och utforlig som méjligt.

Forsvarsberedningen Overlimnade den 15 maj 2014 &verlimnade
rapporten Forsvaret av Sverige. Starkare forsvar for en osdker tid (Ds
2014:20), vilken innehéller forslag till utveckling av det svenska
forsvaret efter 2015. Tillsammans med rapporten Vigval i en
globaliserad vérld (Ds 2013:33) utgdr rapporten en grund for den
forsvarspolitiska inriktningsproposition som regeringen ska limna till
riksdagen under 2015. Riksrevisionens rekommendationer beddms
kunna Overvdgas inom ramen for arbetet med nista forsvarspolitiska
inriktningsproposition.

Utover de atgirder som redovisats ovan och i tidigare avsnitt bedomer
regeringen att det inte finns anledning att vidta ytterligare atgérder.

Regeringen anser att Riksrevisionens rapporter Forsvaret — en
utmaning for staten, Granskningar inom forsvarsomradet 2010-2014;
Forsvarsmaktens omstillning och Ekonomiska forutsittningar for en
fortsatt omstillning av forsvaret dr slutbehandlade i och med denna
skrivelse.
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Riksrevisionen dr en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den
verksamhet som bedrivs av staten. Vart uppdrag ir att genom oberoende revision
skapa demokratisk insyn, medverka till god resursanvindning och effektiv férvaltning
i staten.

Riksrevisionen bedriver bade arlig revision och effektivitetsrevision. Denna rapport
har tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift 4r att granska hur effektiv den
statliga verksamheten ir. Effektivitetsgranskningar rapporteras sedan 1 januari 20n
direkt till riksdagen.
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TILL RIKSDAGEN DATUM: 2014-03-21
DNR: 31-2012-0897
RIR 2014:8

Hiirmed overlimnas enligt 9 [[lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
foljande granskningsrapport 6ver effektivitetsrevision:

Forsvaret — en utmaning for staten
Granskningar inom férsvarsomradet 2010—2014

Riksrevisionen har granskat regeringens och Forsvarsmaktens genomférande
av riksdagens beslut om forsvaret. Resultatet av granskningen redovisas i denna
granskningsrapport.

Foretridare for Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten har fatt tillfille att
faktagranska och i évrigt limna synpunkter pa utkast till slutrapport.

Utover den tryckta versionen av granskningsrapporten omfattar detta beslut en
hemlig bilaga.

Rapporten innehiller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen
och Forsvarsmakten.

Riksrevisor Jan Landahl har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor
Alexander von Gussich och revisionsdirektér Maria Pereswetoff-Morath har varit
féredragande. Revisionsdirektér Helena Norman har medverkat vid den slutliga
handliggningen.

Jan Landahl Alexander von Gussich Maria Pereswetoff-Morath

For kinnedom:
Regeringen, Forsvarsdepartementet och Férsvarsmakten.
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Sammanfattning

Denna slutrapport i Riksrevisionens granskningsstrategi avseende forsvaret grundar
sig pa och kompletterar de tio granskningsrapporter som publicerats inom strategin
mellan 2010 och 2014.

Granskningens bakgrund

Forsvaret dr ett omrade av visentlig betydelse foér Sveriges majligheter att forebygga och
hantera kriser och hot. I det senaste férsvarspolitiska inriktningsbeslutet om forsvaret
frdn 2009 har kraven pa anvindbarhet, tillginglighet och flexibilitet skirpts visentligt.
Forsvarsmakten arbetar med att inféra en ny insatsorganisation parallellt med att
uppgifterna ska 16sas efter bista formaga. Det arliga anslaget till Forsvarsmakten

dr drygt 40 miljarder kronor. Insynen i forsvarsomradet forsvaras av sekretess och
Riksrevisionen har en unik mgjlighet att granska detta omréade.

Syftet med denna slutgranskning ir att samlat granska regeringens och myndigheternas
genomforande av riksdagens beslut och évriga intentioner om forsvaret.

I slutgranskningen anvinds iakttagelser och slutsatser fran Riksrevisionens tidigare
granskningar inom férsvarsomradet. Dirutover har Riksrevisionen samlat ny empiri
i tva férdjupningsspar: granskning av det nationella férsvaret och granskning av
styrningen av Forsvarsmakten. Fyra granskningsfragor har formulerats.

o [ vilken man uppnis riksdagens beslut och intentioner for férsvaret?

e Har regeringen omsatt riksdagens beslut och intentioner pi ett bra sitt och i sin
styrning gett Forsvarsmakten mojligheter att effektivt genomfora verksamheten?

o Styr och genomfor Forsvarsmakten sin verksamhet i enlighet med riksdagens och
regeringens beslut och intentioner?

o Ar ansvarsfordelningen mellan riksdagen, regeringen och Forsvarsmakten
indamalsenlig?

Riksdagen har beslutat om Forsvarsmaktens ekonomi, mél for det militira forsvaret,
krav pa operativ forméaga samt inriktningen for insatsorganisationens utformning.
Dirutover ska hog effektivitet och god hushéllning med statens medel efterstrivas pa
forsvarsomrédet, precis som pa andra utgiftsomraden.

RIKSREVISIONEN 9
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Granskningens resultat

Forsvarsomradet kinnetecknas av pigdende férindringar. Riksrevisionen har noterat
flera positiva trender inom bade regeringens styrning och Férsvarsmaktens hantering
av verksamheten. Det aterstar dock arbete, och Riksrevisionens 6vergripande
bedémning av Forsvarsmaktens férmaga, i forhallande till riksdagens och regeringens
krav, ir att den ar bristfillig idag och kommer att sa f6rbli under de nirmaste

aren. Enligt Riksrevisionen bedomning kommer Férsvarsmaktens forméaga att

16sa alla uppgifter att vara begriinsad éven med en fullt bemannad och resurssatt
insatsorganisation. Riksrevisionen bedémer vidare att det finns en betydande osikerhet
om forsvarsreformen kan fullfoljas. Samtidigt som Riksrevisionens granskningar pekar
pa en bristande forsvarsférmaga, konstaterar Riksrevisionen att regeringens styrning
av Forsvarsmakten dr otydlig och ger upphov till ett stort tolkningsutrymme. Det
innebir att det dr osikert vad mélen for Forsvarsmakten ir. Riksdagens mal och krav
har inte konkretiserats tillrickligt tydligt. Vidare konstaterar Riksrevisionen att det finns
utvecklingsbehov inom Forsvarsmaktens verksamhet, bland annat behéver sparbarheten
mellan uppgifter, formaga och uppbyggnaden av forband forbittras och synliggéras.

Brister i forsvarsformagan

Riksrevisionen har granskat nigra viktiga férutsittningar for att skapa formaga
(personal, materiel, planering och évningsverksamhet). Sammantaget visar
granskningen att viktiga forutsittningar inte finns pa plats i tillricklig utstrickning,
vilket gér att det finns begrinsningar i hur Férsvarsmakten kan 16sa sina uppgifter.

Omfattande personalbrister inom de nya personalkategorierna ir granssittande for
Forsvarsmaktens tillginglighet och anvindbarhet idag och de nirmsta dren. Bristande
bemanning paverkar ocksa 6vningsverksamheten negativt, eftersom férband som inte
ar fullt bemannade inte kan 6va fullt ut.

Materielbrister som Forsvarsmakten framfor samt materielbrister som Riksrevisionen
sett pekar pa att det finns en pataglig risk att materielen blir grinssittande f6r
Forsvarsmaktens formaga, sirskilt vid hoga belastningar eller svarare uppgifter.

Forsvarsmaktens operativa planering har utvecklats under senare ar, bland annat

som en foljd av regeringens styrning pa omradet. Fokus mot svirare nationella
forsvarsuppgifter har okat. Riksrevisionen bedémer dock att det finns ett antal
utvecklingsomréiden i forsvarsplaneringen. I dagsliget har inte nédvindig planering for
att ta emot militért stéd fran andra linder eller organisationer genomforts. Detta trots
att militirt stod bedoms som nodvindigt for att hantera ett begrinsat vipnat angrepp
mot Sverige. For att hantera ett begrinsat vipnat angrepp krivs ocksa stod fran det
6vriga sambhillet i flera delar. Forsvarsmaktens planering med det 6vriga samhiillet

har piborjats, men behover utvecklas vidare. Hir dr regeringens styrning av évriga
myndigheter en viktig faktor for att mojliggora planering.

RIKSREVISIONEN
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Riksrevisionens samlade bedomning ir att Forsvarsmakten, vare sig idag eller

pa nagra ars sikt, kan leva upp till riksdagens och regeringens samlade krav pa
insatsverksamheten. Enligt Riksrevisionens bedémning, bland annat utifran analysen
av liget pa personalomradet, kan det ifragasittas om samitliga stridskrafter kan
uppfylla beredskapskraven. Och fér att skapa god férmaga till nationellt férsvar krévs
fortsatt utveckling i flera delar. Utékad planering och samverkan tyder dock pa att
Forsvarsmaktens formaga att ge stod till det 6vriga samhillet i samband med kriser
har 6kat. Aven med en fullt bemannad och resurssatt insatsorganisation bedémer
Riksrevisionen att Férsvarsmakten kommer att fa svarigheter att hantera alla uppgifter
samtidigt under normal beredskap. Vidare visar Férsvarsmaktens analyser att en firdig
insatsorganisation, som enligt Forsvarsmakten kan uppnas forst efter anslagstillskott,
kan hantera ett begriinsat vipnat angrepp under en begrinsad tid och inom ett begrinsat
omréide av Sverige.

Malet fér Forsvarsmakten dr otydligt

For att sikerstilla att Férsvarsmakten gor ritt sak och anvinder sina resurser pa

bista sitt i enlighet med riksdagens intentioner, menar Riksrevisionen att styrningen
behover konkretiseras och malsittningen for Forsvarsmakten bli tydligare. Regeringen
har inte prioriterat mellan Férsvarsmaktens olika uppgifter, och styrningen limnar ett
stort tolkningsutrymme. Detta ger Forsvarsmakten stort handlingsutrymme att inrikta
verksamheten pa egen hand. Det ir i dagens styrning inte tydligt vad som krivs av
Forsvarsmakten, vilket motstand och vilken hotbild som ir relevant fér myndigheten att
planera och utforma organisationen mot. Foretradare for Regeringskansliet har ocksa i
olika sammanhang pétalat att Férsvarsmakten har gjort en alltfér ambitiés tolkning av
uppgiften. Diskussionen om huruvida myndigheten har planerat for ritt uppgift eller
inte borde inte kunna uppsta om uppgiften definierats tydligare.

Otydlig eller vag styrning pé en strategisk niva 6kar behovet av informella avstimningar
for att fortydliga den formella styrningen. Det férs en omfattande informell dialog mellan
Forsvarsdepartementet och Férsvarsmakten, och Riksrevisionen bedomer att dessa delvis
dr ostrukturerade. Granskningen visar ocksa att det hinder att Férsvarsmakten uppfattar
styrsignaler i den informella dialogen. Allt som myndigheten gér utan regeringsbeslut
har myndigheten sjilv ansvar for, och det ir myndighetens ansvar att inte lata sig
paverkas. Men det faktum att informella signaler uppfattas som styrning av myndigheten
skapar otydlighet och riskerar att urholka majligheterna att utkriva ansvar.

Det kan finnas en oro hos regeringen att en mer preciserad styrning skulle

kunna anvindas av Férsvarsmakten for att argumentera for utékade resursbehov.
For att undvika en sddan situation ir det viktigt med gott fortroende mellan
departement/regering och myndighet samt tydlighet och transparens i underlag fran
Forsvarsmakten. Dessa bada omraden bedémer Riksrevisionen kan forbittras, vilket
skulle 6ka moéjligheterna till forbattrad strategisk styrning. Tydligare styrning pa en
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strategisk niva skulle, enligt Riksrevisionen, innebira att regeringen kunde minska
detaljstyrningen av Forsvarsmakten.

Oklart om forsvarsreformen kan fullféljas

Riksrevisionen bedémer att analysen bakom nuvarande insatsorganisation

var bristfillig samt att de ekonomiska férutsittningarna delvis har férindrats

sedan riksdagen beslutade om Férsvarsmaktens mal och insatsorganisationens
utformning. For att fullflja reformen krévs fortsatt omfattande rationaliseringar

for att balansera forbandsanslaget, och de omfattande materielbrister som har
framf6rts av Férsvarsmakten har dnnu inte hanterats av regeringen. Dirutover finns
det indikationer pd att personalférsérjningen av de nya personalkategorierna star
inf6ér utmaningar, som eventuellt forvirras av de kommande rationaliseringarna.
Tillsammans med otydligheten kring Férsvarsmaktens uppgift bidrar detta till
betydande osikerheter kring om insatsorganisationen kan firdigstillas samt vad denna
insatsorganisation kan klara av for uppgifter.

Forsvarsmakten arbetar for att forbattra sparbarheten i nedbrytningen av 6vergripande
uppgifter och kopplingen till utformningen av forband. Riksrevisionens bedomning
ir dock att det aterstdr arbete innan det gir att se en tydlig sparbarhet inom
Forsvarsmakten. Idag saknas exempelvis faststillda forbandsmalsittningar och
produktkalkyler med ekonomiska berikningar for samtliga forband. Dessutom

har Riksrevisionen sett att det forekommer brister i Forsvarsmaktens behovs- och
tillgdngsredovisning. Det dr oklart hur stora dessa brister dr, men det innebir en
osikerhet i de arbeten som baseras pa den tillgingliga redovisningen.

Regeringen ir beroende av Forsvarsmaktens redovisning for att kunna utveckla sin
styrning. Riksrevisionen bedémer att Férsvarsmakten behover utveckla sin uppfoljning
och redovisning i flera avseenden, bland annat genom att férbittra redovisningen av
sina analyser. Regeringen behover ocksa sikerstilla att myndigheten far tillrickligt med
tid pa sig for att utarbeta redovisningar pa ett tillfredsstillande vis.

Myndighetens planeringsverksambhet ir omfattande, och enligt Riksrevisionens
bedémning borde det ga att rensa bland alla processer och planeringsdokument for att
forbittra effektiviteten.

I en si stor myndighet som Forsvarsmakten, med flera olika verksamhetsdelar,
kommer det alltid att finnas risk fér samordningsproblem. Inom Férsvarsmakten
finns olika delkulturer, bland annat i form av stridskrafterna (armé, marin och flyg),
som kan skapa starka egenintressen och bidra till samordningsproblem. I januari
2014 omorganiserade Forsvarsmakten sitt Hogkvarter, bland annat for att komma
till ratta med samordningsproblem mellan ledningsstaben, produktionsledningen
och insatsledningen. Det ar positivt att Forsvarsmakten arbetar med fragan, och
Riksrevisionen bedémer att myndigheten bor fortsitta sitt arbete for att forbittra
samordningen.
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Ansvarsférdelningen mellan riksdagen, regeringen och Férsvarsmakten bér pd
sikt justeras

Bade riksdagen och regeringen styr Férsvarsmakten pd en relativt detaljerad niva.
Riksrevisionen menar att det kan finnas anledning att fundera 6ver om den nuvarande
ansvarsfordelningen dr optimal for att sikerstilla effektivt resursutnyttjande.
Detaljeringsgraden i styrningen kréver detaljkunskap for att bli bra, och det stills stora
krav pa kunskap om forsvarsomradet hos aktérerna pa samtliga nivier. Om styrningen
av Forsvarsmakten ska utformas som mal- och resultatstyrning menar Riksrevisionen
att detaljeringsgraden i styrningen behéver minska. Fokus bor ligga pa att utveckla den
strategiska styrningen, s att den ger tydlig inriktning fér Forsvarsmakten.

Riksdagens majligheter att fatta vilgrundade beslut pa férsvarsomradet paverkas i hog
utstrickning av regeringens redovisning till riksdagen. Riksrevisionen bedomer att
regeringens redovisning till riksdagen ir otillricklig i vissa delar. Regeringen i sin tur
ir beroende av god redovisning fran Férsvarsmakten, och hir finns som nimnts ocksa
behov av utveckling.

Rekommendationer

Forsvarsomradet dr ett svart omrade att styra; lingsiktighet maste kombineras med
kortsiktighet och flexibilitet. Dessutom ir det ett omride som priglas av oférutsidgbarhet
(pa grund av bland annat sikerhetspolitik och omvirldsutveckling). Samtidigt tar det tid
att utveckla och forindra verksamheten; forméga tar tid att bygga upp.

Riksrevisionen har noterat flera positiva trender, som till exempel regeringens

styrning avseende forsvarsplaneringen och Forsvarsmaktens arbete med att

forbittra sparbarheten, fran uppgift till krav pa forband. I granskningen konstaterar
Riksrevisionen 4ven ett antal omraden som behover utvecklas for att frimja en mer
effektiv utveckling pé férsvarsomradet. Riksrevisionen har i tidigare granskningar inom
granskningsstrategin avseende forsvaret limnat ett antal rekommendationer. Nedan
presenteras Riksrevisionens rekommendationer med anledning av denna avslutande
granskning.
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Riksrevisionen rekommenderar regeringen att

Konkretisera mal och krav pa Forsvarsmakten genom att utveckla den strategiska
styrningen av myndigheten.

Det kan till exempel handla om att tydliggora vilka situationer Forsvarsmakten
ska planera och dimensionera verksamheten mot, liksom att definiera
ambitioner betriffande uthallighet. Det kan ocksa handla om att definiera vilka
typer av insatser som ska kunna genomféras. Genom att tydliggéra sidana
militirstrategiska fragor bor regeringen kunna sikerstilla att det rider samsyn
mellan regeringen och Férsvarsmakten kring myndighetens huvuduppgift och
utgangspunkter for verksamheten. Det kan ocksa handla om att regeringen,
tillsammans med Férsvarsmakten, utvecklar sitt att hantera mer langsiktig
styrning och uppf6ljning av Férsvarsmakten 4n vad som finns idag. Regeringen
kan ocksa fortsitta att aktivt folja upp utvecklingen av férsvarsplaneringen.
Siikerstdll balans mellan uppgift och resurs i samband med nya inriktningsbeslut for
forsvaret.

Det handlar om bade ekonomiska och verksamhetsmissiga analyser. Regeringen
kan exempelvis se till att relevanta operativa spel genomfors for att prova
sambandet mellan uppgifter och resurser.

Fortsitta arbetet med att utveckla redovisningen till riksdagen.

Tydliggora forutsittningarna for Forsvarsmakten att ge och ta emot militdrt stod fran
andra linder eller organisationer.

Det handlar bland annat om att ge Férsvarsmakten styrning och
planeringsforutsittningar som méjliggér planering for att ta emot militért stod.
Kontinuerligt kvalitetssikra Forsvarsmaktens uppfoliningar, analyser och utvirderingar.
Det handlar till exempel om insatsorganisationsvirderingen och operativa spel
samt utvecklingen av ekonomin. Kvalitetssikringen kan exempelvis géras genom
att analyskapaciteten pa Forsvarsdepartementet utokas, eller genom att extern
expertis anlitas. Syftet bor vara att, utifran av riksdagen fattat inriktningsbeslut,
lopande kunna félja reformeringen av Forsvarsmakten. Regeringen bor ocksa

se till att Férsvarsmakten far rimlig tid pa sig for att hantera regeringens
forfragningar om underlag.

Pa sikt striva efter att minska detaljstyrningen av Forsvarsmakten samt 6verviga att ge
OB mer organisatorisk frihet.

Detta kan ske genom att regeringen ligger mer fokus pa att félja upp
Forsvarsmaktens uttolkning av uppgiften i form av generella operativ ramvillkor,
operativa ramvillkor och uppgifter till forband och dirmed minska behovet av att
styra Forsvarsmaktens resurser i form av materiel och personal.
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Strukturera de informella kontakterna med Forsvarsmakten for att skapa sparbarhet
och tydlighet.

Detta kan goras genom att Regeringskansliet, i samarbete med Forsvarsmakten,
systematiserar kontakterna for att undvika risk for informell styrning och
samtidigt medverka till 6kad tydlighet i rollspelet. I en sidan systematik kan
ingd att tydligare ange vilka som tar och har kontakt samt om, och i s4 fall hur,
innehallet i sadana kontakter bor dokumenteras.

Riksrevisionen rekommenderar Férsvarsmakten att

Utveckla sitt arbete med uppfoljning, och forbittra kvaliteten i redovisningen till
regeringen.

Detta kan exempelvis ske genom att férse regeringen med pedagogiska
redovisningar av stridskrafternas tillstind och utveckling. Genom att utveckla
redovisningen till regeringen kan Forsvarsmakten sikerstilla att regeringen ar
informerad om Forsvarsmaktens uttolkning av uppgiften.

Fortsiitta arbetet med att forbittra sparbarheten mellan uppgift, formaga och
uppbyggnad av forband.

Detta kan géras genom att fortsitta arbetet med krigsforbandsmalsittningar,
-specifikationer och — planer for att synliggora kedjan mellan uppgift och
uppbyggnaden av insatsorganisationen.

Forbittra kontrollen éver redovisningen av behov och tillgangar av materiel.
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1.2

Inledning

Bakgrund och motiv

Riksrevisionens granskningsstrategi avseende forsvaret har pagatt sedan 2010.
Syftet med strategin har varit att samlat granska regeringens och myndigheternas
genomfGrande av riksdagens beslut och évriga intentioner om forsvaret. Inom
strategin har tio granskningar publicerats.

I tidigare granskningar har Riksrevisionen uppméarksammat problem i olika
delar av forsvarsverksamheten. Problem har patalats bade i regeringens
styrning och i Férsvarsmaktens styrning och genomférande av verksamheten.
Detta motiverar en 6vergripande granskning som sammanfattar och analyserar
de mest visentliga problemen och ger rekommendationer som syftar till

okad effektivitet. Utover att sammanfatta tidigare granskningar har tva
férdjupningsomriden granskats inom ramen for denna avslutande granskning.

Syfte och fragestillningar

Syftet for Riksrevisionens forsvarsstrategi och dirmed dven fér denna
slutgranskning dr att samlat granska regeringens och myndigheternas
genomférande av riksdagens beslut och évriga intentioner om forsvaret.

Dirutover har fyra granskningsfragor formulerats for slutgranskningen.

e [Ivilken man uppnas riksdagens beslut och intentioner fér férsvaret?

e Har regeringen omsatt riksdagens beslut och intentioner pa ett bra sitt
och i sin styrning gett Férsvarsmakten méjligheter att effektivt genomféra
verksamheten?

e Styr och genomfér Férsvarsmakten sin verksamhet i enlighet med
riksdagens och regeringens beslut och intentioner?

o Ar ansvarsfordelningen mellan riksdagen, regeringen och
Forsvarsmakten dndamalsenlig?

Riksdagen har beslutat om Forsvarsmaktens ekonomi, mal fér det militira
forsvaret, krav pa operativ formaga samt inriktningen for insatsorganisationens
utformning. Riksdagen har ocksa, genom budgetlagen, angett att regeringen
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1.3.1

och forvaltningsmyndigheter under regeringen ska efterstriva hog effektivitet
och god hushallning med statens medel. I avsnittet om granskningens
utgangspunkter nedan redogors utférligare for riksdagens beslut och
intentioner.

Den fo6rsta granskningsfragan behandlar forsvarets resultat. Svaren pa de andra
tre frgorna dr tinkta att bidra till att ge forklaringar till resultatet. Brister i
styrningen ses alltsd som en méjlig forklaring till brister i resultatet.

Utgéangspunkter fér granskningen

Forsvarsomradet kinnetecknas av pagaende forindringar och Forsvarsmakten
har befunnits i omstillning sedan 199o-talet.! Omvirldsfaktorer paverkar starkt
hur Sveriges férsvar utformas. Styrande for nuvarande inriktning av férsvaret
ar den forsvarspolitiska inriktningspropositionen fran 2009 utifran vilken
riksdagen har fattat gillande forsvarspolitiska inriktningsbeslut. Riksrevisionens
granskning tar sin utgdngspunkt i detta beslut avseende forsvaret.

Riksdagens beslut om och intentioner for férsvaret
Riksdagens beslut om férsvarets inriktning

Riksdagen har beslutat att malet fér det militira forsvaret fran och med 2010
ska vara att enskilt och tillsammans med andra, inom och utom landet, férsvara
Sverige och frimja var sikerhet. Detta ska ske genom att

¢ hivda Sveriges suveranitet, virna suverana rittigheter och nationella
intressen

o forebygga och hantera konflikter och krig

o skydda samhillet och dess funktionalitet i form av st6d till civila
myndigheter.

Vidare har riksdagen beslutat att Forsvarsmakten fran och med 2010 ska

ha en operativ formaga som mojliggor att Férsvarsmakten kan genomféra
omvirldsbevakning, insatser och utveckling av insatsorganisationen. Denna
operativa férmaga ska uppnis enskilt och tillsammans med andra.

Dessutom beslutade riksdagen om inriktningen fér insatsorganisationens
utformning 2014.>

' Riksrevisionen har granskat omstallningen av férsvaret nirmare i Férsvarsmaktens omstillning.

Riksrevisionen 2014 (RiR 2014:4).

2 Prop. 2008/09:140, Bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.
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Riksdagens preciseringar

Utover ovanstiende beslut har riksdagens forsvarsutskott i sitt betinkande

i samband med det forsvarspolitiska inriktningsbeslutet 2009 framfort sin
nirmare uppfattning om de olika omradena i form av ytterligare preciseringar
och konstateranden.

Utskottet papekar att de generellt hillna malen fér det militira forsvaret
ir begrinsat anvindbara fér riksdagens insyn och mojlighet att paverka
utvecklingen, och dessutom svéra att félja upp.

Utskottet anser, liksom regeringen, att Férsvarsmakten ska kunna Gvervaka

vart territorium, uppticka och avvisa krinkningar samt hantera incidenter.
Forsvarsmakten ska tillsammans med andra myndigheter kunna hivda landets
territoriella integritet. Forsvarsmakten ska kunna vara insatsberedd inom

och utom landet for att kunna verka i olika situationer i bade kortvariga och
langvariga insatser samt planerad snabberedskap och snabbinsatser. P4 sikt ska
upp till 2000 personer kunna vara insatta internationellt och nationellt. Utskottet
haller med regeringen om att formégan till internationella insatser bor ka. Med
avseende pa forsvarets utformning ser utskottet inga egentliga motsittningar
mellan nationell forsvarsférmaga och internationell kris- och konflikthantering.

Utskottet framfor vidare att det utgdr ifran att regeringen fortsitter att arligen
(till exempel i budgetpropositionen) ge riksdagen férnyat underlag for prévning
av insatsorganisationen.

Utskottet understryker behovet av att insatsorganisationen ska ha férméga
att verka i hela landet och under dess olika klimatférhallanden. Utskottet
tillstyrker dven att atgirder vidtas for att dterigen hoja beredskapen

for insatsorganisationens férband och konstaterar att de nuvarande
beredskapstiderna hamnat pa en betinkligt lig niva.

Utskottet delar regeringens mening att det ir insatsorganisationens
uppgifter som ska utgéra grunden f6r personalforsérjningssystemet; den nya
insatsorganisationen bygger pd att ett nytt personalférsorjningssystem infors.

Vidare delar utskottet ocksa regeringens bedémning att Férsvarsmaktens behov
av materiel ska bestimmas av kraven pa operativ forméga i olika avseenden.
Utskottet vill understryka att forsvarsindustrin sedan decennier har en central
roll i svensk forsvarspolitik. Detta ger Sverige inflytande och har betydelse for
vdr strivan att integreras i forsvars- och sikerhetssamarbeten med andra linder.
Utskottet har inga invindningar mot vad regeringen anfér om principerna for
anskaffning av materiel.
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Regeringens preciseringar av Forsvarsmaktens uppgifter

Med utgangspunkt i de mal som riksdagen beslutat om har regeringen angett
att Férsvarsmakten ska bidra till mélen for var sikerhet och till mélen for det
militira férsvaret genom att enskilt och tillsammans med andra myndigheter,
linder och organisationer 16sa féljande uppgifter (riksdagen har inte haft nagra
invindningar mot detta):

o forsvara Sverige och frimja var sikerhet genom insatser pa virt eget
territorium, i naromradet och utanfér niromradet

e uppticka och avvisa krinkningar av det svenska territoriet och i enlighet
med internationell ritt virna suverina rittigheter och nationella intressen
i omraden utanfor detta

¢ med befintlig formaga och resurser bistd det 6vriga samhillet och andra
myndigheter vid behov.?

Forsvarsmaktens uppgifter och verksamhetsuppgifter anges dirutover

dels i férordning (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten, dels i
gillande regleringsbrev. Preciseringar av uppgifterna framgar av regeringens
anvisning for férsvarsplanering. Krav pa beredskap, det vill siga krav pa hur
snabbt Férsvarsmakten ska kunna pabérja att 16sa sina uppgifter framgar av
regeringens inriktningsbeslut f6r Férsvarsmakten, gillande regleringsbrev och
sirskilda regeringsbeslut.

Regeringen poingterar i sin proposition att den foreslagna utvecklingen av
forsvaret bara kan ske i den takt som ekonomin medger. I takt med att resurser
frigors ska, enligt regeringen, det nya mer anvindbara f6rsvaret skapas, dir
kostnads- och ambitionshéjningar i operativ verksamhet balanseras mot
rationaliseringar och ambitionssinkningar. Inriktningen kan dirfér komma
att justeras vad galler savil omstillningstakt som formagekrav, materiel,
organisation och verksamhet. Regeringen meddelar i propositionen att den
avser att, vid behov, aterkomma till riksdagen med justeringar i dessa avseenden
i samband med de arliga budgetpropositionerna eller i en annan proposition.+
Vidare angav regeringen i Inriktningsbeslutet for Férsvarsmakten 2010-2014
att de ekonomiska nivderna i budgetpropositionen f6r 2009 skulle vara
utgangspunkten for den arliga provningen i respektive ars budgetproposition.

3 Prop. 2008/09:140, s. 36 samt Inriktningsbeslut fér Férsvarsmakten 2010-2014.

4 Prop. 2008/09:140.
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1.3.3  Utgdngspunkter for bedémning av styrning och ansvarsférdelning
I samband med det forsvarspolitiska inriktningsbeslutet 20095 gjorde
forsvarsutskottet, liksom regeringen, bedomningen att styrningen och
forvaltningen av myndigheterna inom forsvaret bor utvecklas ytterligare i
syfte att dstadkomma en mer dndamalsenlig, effektiv och rationell férvaltning.
Utskottet hinvisade till en rad viktiga utredningar som gjorts inom styrnings-
och férvaltningsverksamheten.®

Regeringen framfé6rde i inriktningspropositionen att stérre fokus borde liggas
pa strategisk styrning och inriktning av forsvaret. Verksamhetsuppfoljningen
inom myndigheter och Regeringskansliet (Férsvarsdepartementet) ska inte
bara fokusera pa ekonomiska variabler, utan 4ven analysera vilka effekter

som uppnas och som ir avgorande for regeringens styrning och strategiska
inriktning. Exempel pa detta ir operativ tillginglighet, anvindbarhet,
interoperabilitet och flexibilitet. Niir det giller styrningens utveckling nimns
ocksa Styrutredningens staindpunkt att Regeringskansliets arbetssitt bor
forskjutas fran rutinmissig detaljstyrning till strategisk styrning.” Vidare
framholl regeringen i inriktningspropositionen for férsvaret att man under
kommande ar avsag att vidta ett antal atgirder for att utveckla en forbittrad och
effektivare forvaltning och styrning inom férsvarsomradet.®

Riksrevisionen ser regeringens och Forsvarsmaktens styrning som viktiga
forutsittningar fér Férsvarsmaktens moéjligheter att 1osa sina uppgifter och
inneha efterfragad formaga. Eventuella brister i Forsvarsmaktens resultat och
férmaga kan sdledes eventuellt forklaras av problem i styrningen. Styrningen
bedoms dirfor ytterst utifrin vilka konsekvenser den far for verksamhetens
resultat. Dirut6ver utgar granskningen fran beprévad erfarenhet av vad

som anses som god styrning. Det handlar exempelvis om att mal och krav

for en verksamhet bor vara tydligt formulerade, sa att de ger vigledning for
myndigheternas arbete. Mal bor beskriva ett 6nskat tillstind och helst vara mit-
och uppféljningsbara. Mal, krav och uppdrag pa en ligre nivd bor vara kopplade
till de mer Gvergripande maélen och prioriteringar bor tydliggoras.

Riksrevisionen ser ocksd god transparens och majlighet till ansvarsutkrivande
som viktiga delar av en god styrning. Viktiga férutsittningar fér
ansvarsutkrivande ir att det gar att urskilja vem som &r ansvarig och att de
finns mojlighet att stilla den ansvariga parten till svars. Riksrevisionen menar
att for att ansvarsférdelningen mellan riksdag, regering och myndighet ska vara

5 Prop. 2008/09:140, Bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.

Férvaltningsstyrningsutredningen, Férsvarsférvaltningsutredningen, Styrutredningen,
Férvaltningskommittén och Stédutredningen.

7 Prop. 2008/09:140 s. 105.

Prop. 2008/09:140 s. 107.
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1.4

effektiv och dndamalsenlig krivs att beslut fattas pa en niva dar ritt kompetens
for besluten finns.

Angiende diskussionen om att 6verfora resurser for vissa funktioner fran
Forsvarsmaktens Hogkvarter till Férsvarsdepartementet ansdg utskottet att
det ankommer pd regeringen att besluta om Regeringskansliets resurser
och ansvarsfordelning. Férsvarsmakten och Regeringskansliet ska vara
organiserade och ha de resurser som man behéver for att kunna 16sa sina
uppgifter, vilket 4r ett ansvar for respektive myndighet.®

Forsvarsmaktens verksamhet ska bedrivas enligt samma principer och utifran
samma generella férvaltningsregler som giller fér andra statliga myndigheter,
exempelvis om att bedriva sin verksamhet effektivt och med god hushallning
med statens medel. Regeringen och férvaltningsmyndigheter under regeringen
ska enligt budgetlagen (2011:203) efterstriva hog effektivitet och iaktta god
hushéllning i verksamheten.*

Avgransningar

Granskningen rér regeringen, Regeringskansliet samt Forsvarsmakten.
Utgangspunkten for granskningen ar det férsvarspolitiska inriktningsbeslutet
2009, dven om en viss tillbakablick sker for att hitta méjliga forklaringsfaktorer
i tidigare foérhallanden och styrning.

Riksrevisionen har granskat Férsvarsmaktens verksamhet i ett antal
granskningar samt i denna slutgranskning. Trots detta finns inte méjlighet
att ge ett fullstindigt svar pa den forsta revisionsfragan. Riksrevisionens
iakttagelser handlar snarare om vilka forutsittningar Forsvarsmakten har att
16sa sina uppgifter eller inneha de formagor som riksdagen har bestillt.

Den underrittelsetjinst och omvirldsbevakning som ingar i férsvarets
verksamhet har inte granskats och inte heller Férsvarsmaktens forskning och
teknikutveckling. Vidare har inte nigon nirmare granskning av forsvarets
materielforsérjningsprocess gjorts. Overgripande granskning av materielliget
har gjorts, men det sker ingen férdjupning pa omradet. Regeringen tillsatte
en utredning av investeringsplanering for forsvarsmateriel i maj 2013 som ska
redovisas i mars 2014. Inte heller processerna kring personalférsorjningen

9 Bet. 2008/09:F6U10.

° Enligt férarbeten till budgetlagen asyftar uttrycket hog effektivitet att den statliga verksamheten
ska bedrivas sa att av riksdagen avsedda mal nas i s& hég grad som méjligt inom ramen fér
tillgéngliga resurser. Verksamheten kan da ségas vara dndamalsenligt utformad. Med att god
hushalining ska iakttas menas att onddiga utgifter ska undvikas, att verksamheten ska bedrivas
med hég produktivitet, att statens medel ska hanteras sikert samt att statens tillgangar i dvrigt
samt skulder ska férvaltas vl (prop. 1995/96:220s.19 f.).
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har granskats. Diremot har liget pa personalomradet granskats 6vergripande.
Regeringen tillsatte nyligen en utredning av Férsvarsmaktens personalforsorjning
som ska redovisas i november 2014. Logistikverksamheten genomgar stérre
férandringar och har inte granskats av Riksrevisionen inom ramen for denna
slutgranskning. Riksrevisionen har inte heller nirmare granskat Hemvirnet
och de nationella skyddsstyrkorna eller forbandsreserven.

Genomférande

I slutgranskningen anvinds iakttagelser och slutsatser frdn Riksrevisionens
tidigare granskningar pa forsvarsomradet.” Dirutover har slutgranskningen
inhimtat ny empiri i tva férdjupningsspar, granskning av det nationella
forsvaret och granskning av styrningen av Férsvarsmakten (regeringens
styrning och myndighetens interna styrning).

Granskningens tyngdpunkt har varit intervjuer och dokumentstudier.

Intervjuer har gjorts med representanter for Regeringskansliet
(Forsvarsdepartementet). Dessa representanter har anvisats av
Forsvarsdepartementet att foretrida departementet i samband med
Riksrevisionens granskning. Vidare har Férsvarsdepartementet limnat
skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor. Intervjuer har ocksa gjorts i olika
delar av Forsvarsmakten (hogkvarteret samt férband). Generellt giller att
Riksrevisionen har intervjuat personer pa centrala positioner i myndigheten,
som pekats ut av var kontaktperson. For att fa si bred och generell
information som majligt har Riksrevisionen intervjuat flera personer om
samma fragor. Detsamma har dock inte varit fallet i Férsvarsdepartementet,
eftersom Riksrevisionen dir har blivit hinvisad till ett fatal foretrddare for
departementet. Dirutover har representanter f6r Forsvarsutskottets kansli
intervjuats, liksom fore detta myndighetschefer for forsvarsmyndigheter.

" Inom Riksrevisionens férsvarsprogram har féljande granskningsrapporter publicerats: Den nordiska

stridsgruppen 2008 — en del av EU s snabbmsatsformaga Riksrevisionen 2010 (RiR 2010:20). Leverans
pa utsatt tid? En granskning ai inter lla materiel b . Riksrevisionen 2011
(RlR 2011:13). Svensku bidrag t:ll internationella insatser. Riksrevisionen 2011 (RiR 2011:14).

k stod till hiillet vid kriser. Riksrevisionen 2011 (RiR 2011:15). Besparingar i
ﬁmvarets materielférsérjning — regeringens g 1fsrandegrupp 2008. Rik isionen 2012 (RiR
2012:5). Den nordiska stridsgruppen — Nordic Battlegmup 2011 lesrewslonen 2012 (RiR 2012:11).
Bemanningen av marinens och flygvapnets staende insatsforband. Riksrevisionen 2012 (RiR 2012:18).
Férsvarsmaktens formaga till uthdlliga insatser. Riksrevisionen 2013 (RiR 2013:22). Férsvarsmaktens
omstillning. Riksrevisionen 2014 (RiR 2014:4). Ekonomiska férutsdttningar for en fortsatt omstdllning
av férsvaret. Riksrevisionen 2014 (RiR 2014:7).
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Dokumentstudier har gjorts av styrdokument fran riksdagen och regeringen
samt dokument fran Férsvarsdepartementet, inklusive arbetshandlingar.

En genomgang av regeringsbeslut och anmodanden/remisser har gjorts

pa Forsvarsdepartementet. Vidare har Forsvarsmaktens styrdokument och
interna processer analyserats, liksom arsredovisningar och andra underlag fran
myndigheten. Aven andra rapporter och utredningar som rér forsvarsomradet
har anvints i granskningen.

Fran tidigare forsvarsgranskningar inom Riksrevisionen har uppgifter kring
Forsvarsmaktens personal- och materieltillgingar inhimtats. Dessa uppgifter
har legat till grund fér 6vergripande analyser av Férsvarsmaktens resurslige.

Forsvarsmakten och Férsvarsdepartementet har medverkat vid Riksrevisionens
sekretessbedomning av rapporten.

Granskningen har genomf6rts av en projektgrupp bestaende av Alexander von
Gussich och Maria Pereswetoff-Morath. Helena Norman och Pia Brundin har
medverkat i delar av granskningen.

Disposition

Efter detta inledande kapitel foljer i kapitel 2 en beskrivning av
ansvarsfordelningen pa férsvarsomradet. Direfter presenteras Riksrevisionens
iakttagelser om Forsvarsmaktens resultat i kapitel 3, det vill siga myndighetens
férmaga att 16sa sina uppgifter. I kapitel 4 behandlas regeringens styrning

av Forsvarsmakten och i kapitel 5 Férsvarsmaktens interna styrning och
genomférande av verksamheten. Redovisningen till riksdagen behandlas

i kapitel 6. Frigan om ansvarsférdelningen mellan riksdag, regering och
myndighet problematiseras direfter i kapitel 7. Slutligen presenteras
Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer i kapitel 8.
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2.1

Ansvarsférdelning mellan riksdagen,
regeringen och Forsvarsmakten

I det foljande gérs en oversiktlig beskrivning av den nuvarande
ansvarsférdelningen mellan riksdagen, regeringen och Férsvarsmakten.
Detta for att ge lisaren en grundliggande kunskap om forsvarsomradet. En
problematisering av denna ansvarsférdelning aterfinns i kapitel 77, efter att
regeringens styrning samt Férsvarsmaktens interna styrning och verksamhet
har beskrivits i kapitel 4 och 5.

Riksdagens ansvarsomraden

Riksdagen styr konstitutionellt genom sin lagstiftningsmakt, finansmakt och
kontrollmakt och fattar beslut om statens budget och anslagen samt deras dndamal.
Riksdagen fattar beslut om ekonomiska ramar for Férsvarsmakten. Dessutom fattar
riksdagen beslut om malen for det militiira forsvaret, Férsvarsmaktens Gvergripande
operativa formaga och inriktningen for insatsorganisationens utformning. Tidigare har
dessa beslut gillt under fyraariga perioder genom si kallade f6rsvarsbeslut. Senast
fattades ett forsvarspolitiskt inriktningsbeslut 2009, och regeringen har angett att
malsittningen 4r att ligga fram en ny forsvarspolitisk inriktningsproposition till
riksdagen under 2015. Mellan dessa stérre beslut finns utrymme fér justeringar i
samband med budgetprocessen och i samband med sirskilda propositioner.

I kapitel 1 presenteras riksdagens beslut om malen for det militira forsvaret samt
krav pa operativ férmaga.

Antalet anslag inom forsvarsomradet har pa senare ar blivit fler. I dagsliget ar
anslaget till Férsvarsmakten uppdelat pa fem anslag. Riksdagen beslutar om
ekonomiska ramar for forsvaret:

1. Forbandsverksamhet och beredskap (23,7 miljarder kronor),

2. Forsvarsmaktens insatser internationellt (1,8 miljarder kronor),

3. Anskaffning av materiel och anliggningar (8,8 miljarder kronor),

4. Vidmakthallande, avveckling m.m. av materiel och anliggningar (6,7
miljarder kronor) och

5. Forskning och teknikutveckling (0.6 miljarder kronor).>

2 Bet. 2013/14:F6Un1, rskr. 2013/14:106.
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2.2

Hirigenom har riksdagen fatt ett utokat inflytande 6ver hur verksamheten
ska bedrivas, eftersom endast riksdagen kan 6verfoéra medel mellan de olika
férsvarsanslagen.

Riksdagen beslutar om merparten av grundorganisationens utformning.
Med andra ord ir det riksdagen som beslutar om placering av férband och
utbildningscentrum samt omorganisering av organisationsenheter.

Vad giller materiel beslutar riksdagen om anskaffning av vissa storre
materielobjekt. Riksdagen bemyndigar regeringen att besluta om bestillning
av materiel samt beslutar om investeringsplanen avseende materiel och
objektramar av vissa stérre materielobjekt.

Riksdagen fattar ocksa beslut om internationella insatser.> Regeringen behver
riksdagens godkidnnande for att fa sinda svenska vipnade styrkor till andra linder
eller i 6vrigt sitta in sddana styrkor for att fullgéra en internationell forpliktelse.

Dirtill har riksdagen beslutat att totalférsvarets personalférsérjning inte

lingre ska tryggas genom totalférsvarsplikt, utan den militira utbildningen ska
baseras pa frivillighet. Totalforsvarspliktiga dr skyldiga att fullgéra virnplikt eller
civilplikt endast om regeringen, med hinsyn till férsvarsberedskapen, beslutar
det.’ Totalforsvarsplikt giller for varje svensk medborgare fran borjan av det
kalenderar nir han eller hon fyller sexton ar till slutet av det kalenderar nir han
eller hon fyller sjuttio &r.'®

Omraden som regeringen beslutar om

Regeringen ska styra férsvaret utifran de ramar som riksdagen beslutat och
ska precisera riksdagens styrning. Regeringen har beslutat att Férsvarsmakten
ska uppritthélla och utveckla ett militirt férsvar och grunden for detta ska vara
férmagan till vipnad strid.” I kapitel 1 redogérs for uppgifter som regeringen
har angett att Forsvarsmakten ska 16sa.

Exempel pa insatser som riksdagen beslutat om efter forslag fran regeringen &r att svensk vapnad
styrka stills till fésrfogande fér deltagande i Kosovo (prop. 2009/10:37), samt att Sverige som
ramnation leder en av EU:s stridsgrupper i beredskap under det férsta halvaret av 2015 (prop.
2011/12:84).

&

15 kap. Krig och krigsfara, 16 § Regeringsformen.

Prop. 2009/10:160, bet. 2009/10:F6U8, rskr. 2009/10:269, rskr. 2009/10:270.

=N

1 och 2 §f lagen (1994:1809) om totalférsvarsplikt.

N

Férordningen (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten.
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Regeringen har beslutat om mer preciserad styrning i anvisningarna for
forsvarsplanering 201®, Inriktningsbeslutet for Férsvarsmakten 2010-2014,
liksom i 6vriga sirskilda regeringsbeslut. I sidana anges bland annat krav om
beredskap.

Vad giller insatser styr regeringen Forsvarsmakten i flera avseenden.
Forsvarsmakten ska ha formaga att genomféra savil kortvariga som
langvariga insatser mot savil reguljira som irreguljira styrkor samt kunna
genomfora riddnings-, evakuerings-, och forstirkningsinsatser.” Regeringen
har bland annat beslutat att Férsvarsmakten ska ge stod till polisen vid
terroristbekimpning om Rikspolisstyrelsen begir det.>

Riksdagen har beslutat att regeringen far, pd begiran av Férenta nationerna
(FN) eller enligt beslut som fattats av Organisationen fér sikerhet och
samarbete i Europa (OSSE), stilla en vipnad styrka till férfogande for
fredsbevarande verksamhet utomlands.>

Regeringen kan styra Forsvarsmakten ekonomiskt genom att exempelvis besluta
om att Forsvarsmakten inte tilldelas hela sitt anslag, alternativt infora limiter
(beloppsgrinser) eller dra in eventuellt anslagssparande.

Utformningen av insatsorganisationen styrs detaljerat av regeringen (den
huvudsakliga inriktningen beslutas som nimnts ovan av riksdagen), till
exempel typférband och antal férband. Regeringen anger antal personer som
ska finnas tillgangliga och hur manga och hur stora férbandsinsatser som ska
kunna goras.>

Regeringen beslutar om Hdgkvarterets interna organisation; att det dir ska
finnas en ledningsstab, en enhet f6r produktion, en enhet f6r insatser, en enhet
for underrittelse- och sikerhetstjinst, en chefsjurist, en ekonomidirektor,

%

Anvisningar fér férsvarsplaneringen 2011 (F6/2011/569/MFI).

]

3 § férordningen (2007:1266) med instruktion for Férsvarsmakten.
29 Lagen (2006:343) om Férsvarsmaktens stéd till polisen vid terrorismbekampning.

Hagst 3 000 personer anstillda pa Férsvarsmakten far samtidigt tjdnstgéra i vipnad tjinst
utomlands i internationella militdra insatser. Lagen (2003:169) om vapnad styrka fér tjanstgéring
utomlands.

N
N

Regleringsbrev fér budgetaret 2013 avseende Férsvarsmakten.

RIKSREVISIONEN 27

49



Skr. 2013/14:255
Bilaga 1

FORSVARET — EN UTMANING FOR STATEN. GRANSKNINGAR INOM FORSVARSOMRADET 2010-2014

en sikerhetsinspektion, en generallikare och en flygsikerhetsinspektér.
Regeringen beslutar dessutom om en rad chefstillsdttningar.>

1 genomfSrandet av personalférsorjningsreformen har regeringen velat ha mycket
detaljerad information under processens ging, enligt Férsvarsdepartementet
eftersom personalfragor ir en viktig del i reformarbetet. Regeringen har
efterfragat statistik fran Forsvarsmakten om personal pa individniva, till exempel
exakta uppgifter om antalet rekryterade GSS/T inom férbanden.> Kravet om
manatlig statistik om personalliget férdes in i regleringsbrevet for 2013, men har
tagits bort i regleringsbrevet for 2014.2° Regeringen har beslutat att huvuddelen av
forbanden ska bestd av rekryterad personal och att forbanden 6ver tiden ska vara
kompletta i friga om utbildad personal.?”

Tidigare angav regeringen, i regleringsbrevet, vilka materielprojekt
Forsvarsmakten ska begira regeringens medgivande for.2® I regleringsbrevet
for 2014 anger regeringen inga specifika materielprojekt. Férsvarsmakten
ska framstilla om regeringens medgivande for materielanskaffningar och
verksamheter inom anslag 1:3 som:

¢ omfattar ekonomiska bindningar 6ver 200 miljoner kronor,

o medfér forindringar av storre betydelse for insatsorganisationens
utveckling,

e bedoms paverka regeringens framtida handlingsfrihet,

o bedoms paverka Sveriges relationer till andra nationer eller

e iGvrigt dr av sirskild betydelse.>®

I maj 2013 tillsatte regeringen en utredning som fatt till uppgift att foresla
en indrad process for hur regeringen styr investeringar i férsvarsmateriel.
I kommittédirektivet till utredningen star det att "nuvarande ordning for

materielplanering medfér en risk for att regeringens styrning blir indirekt

N

15 § férordningen (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten.

»
IN

Férordningen (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten, bilaga 2: Utndmning av
dverbefilhavare, generaldirektér, chef for enheten for underrittelse- och sikerhetstjanst, general
och amiral beslutas av regeringen. Efter forslag fran Férsvarsmakten beslutar regeringen dven om
anstillning som generallsjtnant, viceamiral, chefsjurist, ekonomidirektér och personaldirektér.
Vidare beslutar regeringen efter férslag fran Férsvarsmakten om anstillning som chef fér
ledningsstaben, produktionschef, insatschef, chef fér sikerhetsinspektionen samt generallakare.
Fér internationella befattningar beslutar regeringen om utnimning av férsvarsattaché, chef for den
svenska delegationen till Neutrala nationernas évervakningskommission i Korea; militir radgivare
vid Sveriges stidndiga delegation vid organisationen fér sikerhet och samarbete i Europa; samt
den till tjansteanstillningen hogste militire tjinstemannen vid Europeiska unionens militira stab.

&

Intervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-11, 2013-05-30, 2013-06-04.

N
&

Regleringsbrev fér budgetar 2013 och 2014 avseende Férsvarsmakten.

)
&

Inriktningsbeslut for Férsvarsmakten 2010-2014.

N
&

Exempelvis regleringsbrevet fér budgetéret 2013 avseende Forsvarsmakten.

N
&

Regleringsbrevet fér budgetaret 2014 avseende Férsvarsmakten.
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2.4

pa strategisk nivd men omfattande pa detaljniva” > Uppdraget ska redovisas
senast den 31 mars 20143 Regeringen har ocksa fattat beslut om principer

for materielférsorjningen: om vidmakthallande, nyanskaffning, utveckling (till
exempel att vidmakthallande och uppgradering av befintlig materiel bor viljas
fore nyanskaffning om det ir ekonomiskt férsvarbart och operativa krav kan
uppnas).’*

Regeringen beslutar ocksa om vissa av Forsvarsmaktens planeringsprocesser,
bland annat genom beslut om att Forsvarsmakten ska ha en aktuell operativ
planering fér sina uppgifter. I anvisningar for forsvarsplanering specificeras
styrningen av planeringen. Férsvarsplaneringen ska Férsvarsmakten bedriva
for att inrikta hur militira medel ska anvindas for att 16sa myndighetens
uppgifter i enlighet med regeringens beslut.® Dirutover har regeringen
beslutat att Férsvarsmakten ska behandla vissa fragor i perspektivplaneringen 3+

Forsvarsdepartementet fattar vissa beslut

Vid sidan av regeringsbeslut fattar Forsvarsdepartementet vissa beslut som
ror Forsvarsmakten. Den vanligaste kategorin av sddana beslut 4r remisser
(tidigare benimnt anmodanden) fér inhdmtande av forklaringar, upplysningar
och yttranden.’s Forsvarsdepartementet begir hir underlag och handlingar, till
exempel avseende Férsvarsmaktens materielplan, om internationella materiel-
och forskningssamarbete, infor Folk och Férsvars rikskonferens i Silen.
Remisser férekommer i olika form inom alla politikomraden.

Férsvarsmaktens ansvarsomraden

Med utgingspunkt i de mél som angivits av riksdag och regering ska
Forsvarsmakten formulera mer preciserade ml, krav och uppgifter for sina
olika verksamheter och férband. Férsvarsomradet priglas generellt av en
omfattande planering. Férsvarsmakten beslutar, kort uttryckt, om alla vriga
fragor gillande forsvaret som inte beslutas av riksdagen eller regeringen.

3% Kommittédirektiv Investeringsplanering for forsvar iel (Dir. 2013:52).

Investeringsplanering for forsvarsmateriel, dir. 2013:52.

Prop. 2008/09:140.

Férsvarsplan, huvuddokument med inriktning. (H/S 01 310:82060).

1S

3 § férordningen (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten. Regleringsbrev fér budgetéaret
2013 avseende Férsvarsmakten.

Férsvarsdepartementets skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor 2013-04-08.
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3.1

Férsvarsmaktens resultat

Detta kapitel innehéller iakttagelser som bidrar till att besvara den forsta
granskningsfragan: I vilken man uppnas riksdagens beslut och intentioner

for forsvaret? 1 korthet handlar det alltsi om huruvida Forsvarsmakten har
férmaga att, enskilt och tillsammans med andra, inom och utom landet,
forsvara Sverige och frimja var sikerhet. Som niamns i kapitel 1 handlar det
frimst om vilka forutsittningar Férsvarsmakten har att skapa den formaga
som behovs. Det finns manga faktorer som kan ses som forutsittningar for

att skapa operativ formaga, Riksrevisionen har valt att granska liget for nagra
av de viktigare forutsittningarna: personal, materiel, operativ planering och
6vningsverksamhet. Kapitlet inleds med en kort redogorelse av Férsvarsmaktens
egen bedémning av sin formaga. Direfter féljer en genomgang av liget pa de
fyra omradena ovan. Slutligen presenteras Riksrevisionens bedémning av liget
utifrdn de uppgifter som regeringen har dlagt Forsvarsmakten.

Forsvarsmaktens bedémning av den operativa férmagan

Forsvarsmakten redovisar varje ar sin bedémning av férmagan i
Insatsorganisationsvirderingen. Virderingen limnas, efter vissa smirre
anpassningar, till regeringen som en bilaga till arsredovisningen. Darutover
redovisas Forsvarsmaktens samlade operativa férmaga i den 6ppna delen

av drsredovisningen. I drsredovisningen for 2013 anger Férsvarsmakten

att myndighetens formaga ir under gradvis utveckling, vilket medfor ett

antal begrinsningar och utmaningar. Forsvarsmakten anger att den har
formaga att frimja svensk sikerhet genom nationella operationer inom

ramen f6r nuvarande kravbild. Myndigheten har ocksd formaga att bedriva
omvirldsbevakning fér att uppticka och identifiera yttre hot mot Sverige

och svenska intressen. Férsvarsmakten har fsrméga att uppticka och avvisa
krankningar av det svenska territoriet respektive att virna Sveriges suverina
rittigheter och nationella intressen. Men det finns begrinsningar avseende
uthéllighet vid langvariga pafrestningar. Enligt drsredovisningen har
Forsvarsmakten begrinsningar i att kunna moéta olika hindelseutvecklingar och
hot som kan uppsta vid ett snabbt och allvarligt férsimrat omvirldslige. Brister
finns fraimst inom férmagan att med en kraftsamlad insatsorganisation verka
vid hégre konfliktnivaer. Vidare anges att Forsvarsmakten har begransningar
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3.2

3.2.1

iatt kunna ta emot militirt stod, eftersom nédvindig planering inte
genomforts. ¢

Forsvarsmaktens bedémning av formagan utvecklas i den hemliga bilagan till
arsredovisningen. Dir nyanseras bedémningarna, och begrinsningarna och
utmaningarna som nimns utvecklas.

Forutsittningar for att skapa férmaga

De forutsittningar som Riksrevisionen har granskat dr, som nidmnts, personal,
materiel, operativ planering och évningsverksamhet.

Personalliget inom Férsvarsmakten

For att skapa den av riksdag och regering efterfragade operativa férmagan krivs
att Férsvarsmakten har tillgang till utbildad och 6vad personal. Vid intervjuer
inom Férsvarsmakten lyfts personalférsérjningen fram som en av de storsta
utmaningarna och frimsta prioriteringarna inom myndigheten. Det handlar
om att rekrytera, behélla och 6va personalen.’”

Det senaste forsvarspolitiska inriktningsbeslutet priglades av mélet att

skapa ett anvindbart, tillgingligt och flexibelt forsvar. Férbanden ska vara
omedelbart gripbara, tillgingliga utan féregiende atertagning, resurssatta

och 6vade. Kraven forutsatte, enligt regeringen, en i grunden férindrad
personalforsérjning dir forbanden skulle bemannas med frivillig personal
och internationell tjinstgoringsskyldighet skulle inf6ras. Riksdagen delade
regeringens uppfattning och virnplikten lades vilande, och den konstitutionella
grunden fér kategorierna kontinuerligt och tidvis tjinstgérande gruppbefil,
soldater och sjomin etablerades.’® Vid sidan av férindringarna fér gruppbefil,
soldater och sjomin ersattes dven enbefilssystemet med ett tvibefilssystem
under 2008, bestaende av kategorierna yrkesofficer och specialistofficer. Syftet
var att pd sikt skapa en bittre balans mellan insatsorganisationens behov och
officerskaren dlders- och kompetensstruktur.

Brister kopplade till de nya personalkategorierna

Riksrevisionen har granskat behoven och tillgangarna till personal inom
Forsvarsmakten. Forsvarsmaktens bedomning av hur stora behoven av personal
dr i en firdig insatsorganisation har varierat i budgetunderlagen for dren

36 Forsvarsmaktens arsredovisning for 2013.
37 Intervjuer med OB Sverker Géransson, 2013-06-05.

3% Lag om 4ndring i lagen (1994:1809) om totalforsvarsplikt, lagen (2012:332) om vissa
férsvarsmaktsanstillningar.
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2010-2015. Genom att jimfora behoven av personal med tillgangarna pa
personal skapas en bild av hur de nya personalkategorierna ir uppfyllda
med tillginglig personal. I tabell 1 nedan anges graden av bemanning per
personalkategori. Den historiska och den planerade tillgingen till personal
jamférs med behoven enligt Férsvarsmaktens budgetunderlag fér 2015.

Tabell 1 Graden av bemanning per personalkategori, 2012 till 2024 i procent

Specialist-  Reserv-

Ar Officer officer officer GSS/K GSS/T Civila

2012 41 90 63 72 16 133
2013 140 83 63 87 27 108
2014 19 94 66 87 39 103
2015 113 97 73 89 51 101
2016 107 100 8o 90 62 100
2017 104 100 87 90 73 100
2018 101 100 94 95 82 100
2019 100 100 100 100 89 100
2020 100 100 100 100 93 100
2021 100 100 100 100 97 100
2022 100 100 100 100 97 100
2023 100 100 100 100 100 100
2024 100 100 100 100 100 100

Kéilla: Férsvarsmaktens arsredovisning 2012 och 2013, Férsvarsmaktens budgetunderlag for
2015. Riksrevisionens bearbetning. GSS/K = kontinuerligt tjinstgérande gruppbefil, soldater
och sjgmdin och GSS/T = tidvis tjiinstgérande gruppbefil, soldater och sjgmdn.

I nuliget finns det omfattande brister framférallt inom kategorin tidvis
anstillda gruppbefil, soldater och sjémin (GSS/T), med en grad av bemanning
pa endast 277 procent mot slutet av 2013. Samtidigt finns det ett visst dverskott
av officerare och civil personal.

Vad som inte framgar av tabell 1 dr att Férsvarsmakten under 2012 valde att
hantera obalanser inom officerskategorierna genom att fora 6ver cirka 3 500
officerare till befattningar for specialistofficerare.®® Betriffande reservofficerare
ir antalet anstillda betydligt fler in vad som framgar av tabell 1. Férsvarsmakten

39 Férsvarsmaktens arsredovisning fér 2012, bilaga 3.1, Férsvarsmaktens arsredovisning fér 2013
bilaga 2.
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bedomer dock att endast en mindre andel av dessa har en kompetens som kan
anvindas i den nya insatsorganisationen.+

Den stérre férindringen av bemanningen av civil personal, mellan 2012 och
2013, beror pa verksamhetsévergingar fran Férsvarsmakten till Forsvarets
materielverk. I samband med dessa verksamhetsovergidngar, som innebar att
Forsvarets materielverk bland annat tog 6ver ansvaret fér Forsvarsmaktens
forradsverksamhet, verkstider och upphandlingsenhet, bytte cirka 1300 civilt
anstillda arbetsgivare.

Aktuell planering innebir en successiv tillvixt fram till 2023. Omkring 2018/2019
kommer Forsvarsmakten, enligt nuvarande planering, att nd den bemanningsnivd
som anses nédvindig for att forbanden ska kunna 16sa sina uppgifter.#

For att nirmare forstd de forméigemissiga konsekvenserna av personalbristerna
har Riksrevisionen tagit del av Férsvarsmaktens befattningsbeskrivning och
uppgifter om bemanning av insatsorganisationens krigsférband ur systemet
PRIO. Riksrevisionens analys visar att markstridskrafterna, logistikférbanden
och lednings- och underrittelseférbanden har betydande personella brister,
framforallt i kategorin tidvis anstillda gruppbefil, soldater och sjémin (GSS/T).
Marin- och flygstridskrafterna har 6ver lag ett bittre bemanningslige, men
dven hir forekommer brister. En nirmare beskrivning av graden av bemanning
av de nya personalkategorierna, per stridskraft och krigsférband, aterfinns i
hemlig bilaga till denna rapport.

Brister bland nyckelkompetenser

Riksrevisionen har i tidigare granskningar konstaterat att Férsvarsmakten

har problem att bemanna vissa nyckelkompetenser, eller specialist- och
funktionsbefattningar. I en granskning av bemanningen inom marinens och
flygvapnets stiende forband noterade Riksrevisionen att bemanningen av
vissa nyckelkompetenser var nere pa kritiska nivaer, dir ett personellt bortfall
helt eller delvis inte kan ersittas med befintlig personal.+* I granskningen av
Forsvarsmaktens formaga till uthalliga insatser konstaterade Riksrevisionen att
det idag finns brister bland specialist- och funktionsbefattningar, i férhéllande
till behov som bedéms uppsta i samband med internationella insatser.
Bristerna kvarstar enligt granskningen i viss mén 4ven vid en fullt uppfylld
insatsorganisation.#

4° Férsvarsmaktens arsredovisning fér 2012 bilaga 3.1.

41 For k strategiska inriktning 2013 del 2 (HKV H/S 23 100:82005) s. 7 och Férsvarsmaktens
Budgetunderlag fér 2015.

42 B ing av i och flygvap stdende insatsforband, Riksrevisionen 2012 (RiR 2012:18).

4 Forsvarsmaktens formaga till uthdlliga insatser, Riksrevisionen 2013 (RiR 2013:23).
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I arsredovisningen for 2013 lyfter Forsvarsmakten fram ett flertal
kompetensomraden dir personalsituationen dr sirskilt anstringd.+

Osikert om behoven kommer att uppnas

Forsvarsmakten har i ett antal skrivelser till regeringen pekat pa problem med att
fullfélja reformeringen av Férsvarsmakten pé lingre sikt, vilket fir konsekvenser
for personalforsorjningen.# Regeringen har, for att hantera problemet, foreslagit
en hojning av forbandsanslaget med 200 miljoner kronor 2014, 300 miljoner
kronor 2015, 400 miljoner kronor 2016 och 500 miljoner kronor fran och

med 20174 Samtidigt har regeringen beslutat om lingsiktig minskning av
Forsvarsmaktens 16nekostnader, genom utebliven 6kning av lonekostnaderna,
om 500 miljoner kronor frin 2019, jimfort med planeringen i Férsvarsmaktens
budgetunderlag fér 2014.47 For att hantera regeringens krav gér Férsvarsmakten
vissa férindringar i organisationen. Forindringarna innebir en reduktion av
antalet befattningar f6r kontinuerligt tjinstgorande personal och 6kning av
antalet befattningar for tidvis tjinstgérande personal, i forhallande till nuvarande
organisation.*® Enligt Férsvarsmakten forvintas organisationsforindringarna ge
en rad negativa konsekvenser. Bland annat forsamrad formaga att utveckla och
vidmakthalla krigsforbanden och en minskning av den férbandsvolym som 4r
omedelbart gripbar for beredskap och insatser.49

Utdver de ekonomiska utmaningarna att personalférsérja fsrbanden

finns det dven produktionsmissiga utmaningar. Erfarenheterna fran det

nya personalférsérjningssystemet dr bade positiva och negativa. I tabell 2
nedan framgar produktionsmalen och utfallet for 2013 fér bemanningen

av de nya personalkategorierna enligt budgetunderlagen fér 201-2013 och
arsredovisningen 2013. I tabellen framgar att rekryteringen av kontinuerligt
anstillda gruppbefil soldater och sjéméin (GSS/K) har 6vertriffat
produktionsmalet, medan rekryteringen av tidvis anstillda gruppbetil, soldater
och sjémin (GSS/T) understiger produktionsmalen. I forhallande till planeringen
infér den forsvarspolitiska inriktningspropositionen ligger rekryteringen till
kategorin GSS/T forskjuten cirka 1 ar, medan rekryteringen till GSS/K ligger

44 | arsredovisningen fér 2013 bilaga 2, s. 16 anger Férsvarsmakten att personalsituationen ar
sérskilt anstringd fér bland annat helikopterpiloter, teknisk personal, réjdykare, likare, ubats-,
underrittelse-, sambands-, lednings- och MSE-personal (mission support element; bland annat

bildtolkar).
45 Forutsdttningar for att utveckla och vidmakthdlla Forsvarsmaktens opemt/vafbrmaga eﬁer 2015 (HKV
23 383:54582 ) 2012-04-27; Férsvarsmaktens kompl de underlag om lang k balans

(HKV 23 381:53871) 2013-02-28.
46 Budgetpropositionen 2014.
47 Uppdrag till Férsvarsmakten angaende personalférsérjning (F62013/612/MFI) 2103-03-14.

48 Preliminira personalbehov enligt den nya organisationen ar inarbetat i budgetunderlag for 2015
och didrmed omhindertaget i tabell 1 ovan.

IS
&

Férsvarsmaktens budgetunderlag fér 2015 bilaga 2.
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ett &r fore. Riksrevisionen konstaterar att det fér GSS som helhet finns en viss
forskjutning i personalférsérjningen, i forhillande till de ursprungliga planerna.

Tabell 2 Produktionsmal och faktiskt utfall 2013, samt produktionsmal 20145°

Produktionsmal 2014 Produktionmal 2013 Utfall
Enligt FM underlag .

Kategori infér inriktningsprop. BUN BU12 BU13 AR13
Officer 4500 6 000 3750 3 450 4910
Specialistofficer 3950 3250 5700 5 750 4267
Reservofficer 8 400 7 700 5100 900 6561
GSS/K 4 650 4 500 4 500 4 500 5391
GSS/T 5 550 6 850 4 600 3 900 2 666
Civila 5350 5300 6100 6 500 5365

Kélla: Férsvarsmaktens arsredovisning 2013, Férsvarsmaktens budgetunderlag for 2011-2013,
Férsvarsmaktens underlag till regeringens forsvarspolitiska proposition. Riksrevisionens bearbetning.

Ett annat problem som har konstaterats ir att avgangarna i fértid bland GSS/K
Gverstiger planeringsantagandet, som &r 10 procent (19 procent avgingar 2012
och 14 procent avgangar 2013). Dirutover har avgangarna under och efter
genomford grundliggande militir utbildning (GMU) varit hoga. Under 2013
avbrot cirka 20 procent av de antagna sin utbildning i fértid och 20 procent

av de som fullféljde utbildning valde att inte teckna avtal.s' Forsvarsmakten
har dirfor bérjat planera for ett hogre intag till GMU. Ett problem &r dock att
produktionskapaciteten ir begrinsad och redan i perioden 2015-2017 bedomer
Forsvarsmakten att antagningarna till grundliggande militir utbildning
Gverstiger produktionskapaciteten.s* Ett problem som enligt Forsvarsmakten
forstirks av fordndringarna i organisationen som beskrevs i stycket ovan.

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att det har skett en viss forsening
i rekryteringen av GSS (K och T samlat) i férhéllande till de ursprungliga
planerna. Det finns ett antal utmaningar som maéste hanteras for att
personalforsérjningsreformen ska kunna fullfsljas.

59 | tabellen framgar de produktionsmal som Férsvarsmakten har faststillt i respektive
budgetunderlag. Darutéver r dven de produktionsmal fér 2014 medtagna som Férsvarsmakten
presenterade i sitt underlag till regeringens férsvarspolitiska proposition.

5! Férsvarsmaktens arsredovisning fér 2013 bilaga 2.

52 Férsvarsmakten budgetunderlag fér 2015 bilaga 1.
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3.2.2

Totalférsvarspliktiga ér krigsplacerade i insatsorganisationen

Insatsorganisationen befinner sig i en 6vergingsfas mellan det nya

och det gamla personalf6érsorjningssystemet. Det finns som synes

brister i bemanningen av de nya personalkategorierna och darfér har
Rekryteringsmyndigheten i uppgift att fylla upp vakanser i insatsorganisationen
genom att krigsplacera totalférsvarspliktig personal.

Genom att totalforsvarspliktiga krigsplaceras i insatsorganisationen ska den
vara personaluppfylld, enligt Férsvarsmakten. Riksrevisionen har inte granskat
om sa ir fallet.

Tillgangligheten av de totalférsvarspliktiga kan dock ifragasittas enligt
Riksrevisionen. Dels krivs det sirskilt regeringsbeslut fér att anvinda
de totalforsvarspliktiga.?® Dels torde anvindbarheten av dessa personer
variera kraftigt, eftersom de inte utbildas 16pande (det gors till exempel
inga repetitionsutbildningar). Férbanden kan inte heller 6vas med den
krigsplacerade personalen.

Ldiget pd materielomrddet

Regeringen anger i inriktningspropositionen att uppsittandet av tillgingliga
och anvindbara férband ska prioriteras, fore till exempel materiell férnyelse
som inte dr nédvindig for att uppritthalla férbandens grundliggande férmaga.

I kapitel 5 problematiserar Riksrevisionen Férsvarsmaktens arbete med att
skapa synlig sparbarhet mellan 6vergripande férmagekrav mer specifika krav
pa forbanden (i exempelvis krigsférbandsspecifikationer). Riksrevisionen
konstaterar bland annat att det finns osikerheter i sparbarheten mellan
Forsvarsmaktens uppgifter och myndighetens behov av materiel som gor att
det ir svért for en utomstéende att bedoma huruvida myndigheten prioriterar
verksamheten pa bista sitt utifran forméagekraven. Detta paverkar givetvis
moijligheterna for Riksrevisionen att bedéma liget pd materielomradet.
Bedomningarna avseende materielbehov ir siledes Forsvarsmaktens, och
Riksrevisionen gér ingen 6verprévning av dessa bedémningar. Det skulle
kunna finnas drivkrafter for Férsvarsmakten att férstirka sitt behov, sirskilt
om myndigheten ser en risk for nedskirningar utifrin de beskrivna behoven.
Betydelsen av en tydlig och transparent sparbarhet mellan Férsvarsmaktens
uppgifter och behov ir dirfér stor.

53 Prop. 2009/10:160, bet. 2009/10:F6U8, rskr. 2009/10:269, rskr. 2009/10:270.
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Férsvarsmakten framfér omfattande brister i de materiella tillgangarna

Riksrevisionen har gjort en évergripande analys av de materiella brister

som Forsvarsmakten for fram i sitt kompletterande underlag till regeringen

om langsiktig ekonomisk balans (svar pa regeringsbeslut 7). I detta

underlag framfor Forsvarsmakten ett antal materielsystem som inte har

kunnat inrymmas i nuvarande planering (se tabell 3). 5+ Dirutéver lyfter
Forsvarsmakten fram ett antal materielsystem som strax bortom nuvarande
planeringsperiod (2014—2023) nirmare sig sin operativa eller tekniska livslingd.
Den samlade uppskattade kostnaden fér den materiel som inte ryms i planen
uppgdr enligt Férsvarsmaktens bedémningar till drygt 51 miljarder kronor.5

Tabell 3 Materielsystem som har eller kommer att drabbas av brister, enligt Férsvarsmaktens
underlag om langsiktig ekonomisk balans, 2013

Materielsystem som inte kunnat planeras in 2014-23

Granatkastare

Bromateriel

Medellangrickviddigt markbaserat luftvirn

Atgarder ubatssystem

Omsittning sjomalsbekdmpande system

Omsittning taktiskt transportflyg

Omsittning korvettsystem

Omsittning radarsystem

Omsittning fordonsystem

Luftvdrnsrobotsystem korvett typ Visby

Underréttelsefunktion

Miangdmateriel

Vidmakthalla befintlig materiel

forts.

54 Férsvarsmakten har dnnu inte faststallt nagra krigsférbandsmalsittningar, det vill siga
beskrivningar av férbanden som tar sin utgangspunkt i myndighetens uppgifter eller krav pa
operativ férmaga. | sitt kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans anger dock
Férsvarsmakten att en sddan analys har genomférts. Ur Férsvarsmaktens svar pa RB7:
"Utgangspunkten har varit att skapa en tydlig sparbarhet fran de évergripande uppgifterna fran
riksdag och regering ned till Férsvarsmaktens krigsférband. | férsvarsplaneringen har de
operativa kraven definierats och ur dessa har férbandstyper, materiel- och personalbehov samt
beredskap kunnat hirledas. Pa sa sitt har behoven kunnat sittas i relation till uppgifter och en
analys av 6verensstaimmelse har kunnat géras. Likasé har krigsférbandens planerade utveckling
kunnat jamféras mot krav p& operativ formaga.”.

55 Fo k kompletterande underlag om ldngsiktig ekonomisk balans (HKV 23 381:53871)
2013-02-28.
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Exempel pa storre materielsystem som kréver atgird strax efter 2023

Omsittning ubat typ Gotland

Omsittning flygplanssystem 100

Omsittning signalspaningsflyg

Omsittning stridsfordonssystem

Omsittning stridsvagnssystem

Omsittning minrsjningsfartyg

Omsittning amfibiesystemet batar

Omsittning av ett flertal sensor och radarsystem

Omeséttning av pansarvarnssystem

Livstidférlingning av vissa funktioner inom helikoptersystem

Omsittning mangdmateriel

Kdlla: Férsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans.

Vissa av de problem som Forsvarsmakten f6r fram i sitt kompletterade
underlag om langsiktig ekonomisk balans ir kiinda sedan tidigare.
Forsvarsmakten limnade underlag till regeringen infor den forsvarspolitiska
inriktningspropositionen 2009, med utgangspunkt i regeringens
planeringsanvisning.5® Dir féreslog Forsvarsmakten reduceringar inom
materielomréidet for att kunna leva upp till regeringens anvisning.’
Forsvarsmakten menade samtidigt att ytterligare materielreduceringar inte var
mojliga utifran myndighetens uppgifter och regeringens krav pa férmaga. Ett
antal stérre materielbehov kunde dessutom inte inrymmas i den balanserade
planen.s® Dessa brister aterkommer i Forsvarsmaktens underlag om lingsiktig
ekonomisk balans. Ett par av de materielsystem som dterfinns i tabellen

ovan bedémdes dock inte som brister i Forsvarsmaktens underlag infor
inriktningspropositionen 2009 — bromateriel samt granatkastare. Férsvarsmakten
angav att de inte skulle anskaffas, utifrin regeringens styrning, men inte att det
skulle innebira en brist.? Regeringen hade i regleringsbrevet f6r 2009 angett
att vissa materielprojekt skulle avbrytas eller reduceras for att dstadkomma
besparingar, bland annat bromateriel och granatkastare. I samband med
Riksrevisionens granskning av dessa besparingar inom materielférsérjningen

Planeringsanvisning fér Férsvarsmaktens underlag fér inriktningspropositionen 2009,
(F62008/3305/MIL) 2008-11-06.

g

Férsvarsmaktens underlag for regeringens férsvarspolitiska proposition 2009 (HKV 23 383:51503)
2009-01-30, s 28.

3

Luftvérnsrobot till Visbykorvetten, patrullfartyg och stridsstédsfartyg.

B

Férsvarsmaktens underlag for regeringens forsvarspolitiska proposition 2009 ( HKV 23 383:51503)
2009-01-30, s 28.
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framforde dock Forsvarsmakten bland annat att granatkastare, bromateriel och
luftvirnsrobotsystem till Visbykorvetten var bristomraden.®°

For att ndrmare forstd bakgrunden till de brister i materielsystem som
Forsvarsmakten for fram har Riksrevision tagit del av ytterligare underlag
fran Forsvarsmakten: rapporter frdn operativa spel som genomférts
201-2013 samt sirskilt underlag om Férsvarsmaktens planering for
marinstridskrafterna. I dessa underlag finns analyser som pekar pa

flera av de brister som Férsvarsmakten framfor enligt tabell 3. Det giller
exempelvis behovet av markbaserat medellangrickviddigt luftvirn,
granatkastare och bromateriel. De tva sistnimnda framfordes alltsa inte
som brister i Férsvarsmaktens underlag 2009, men efter nya analyser har
de nu lyfts fram som brister.® Forsvarsmakten framfor i sammanhanget

att underlagen till inriktningspropositionen inte i férsta hand baserades pa
férmagan till nationellt forsvar utan pa formagan till internationella insatser.
Forsvarsmakten menar att det sedan 2009, har det skett en férskjutning av
regeringens krav fran internationell insatsformaga till nationellt forsvar mot
en kvalificerad motstandare.®* Enligt Forsvarsmaktens underlag om planering
f6r marinstridskrafterna framgar ocksa att ett antal stérre materielsystem
inte har kunnat planeras in, och sammantaget menar Forsvarsmakten att
marinstridskrafternas férmaga gradvis kommer att forsimras fran 2017.

Riksrevisionen menar att den typ av krigsspel som Forsvarsmakten har
genomfort dr grundliggande for att analysera behovet av bland annat materiella
resurser. Genom den aterupptagna forsvarsplaneringen har férutsittningarna
att analysera Forsvarsmaktens behov visentligt forbittrats. Samtidigt
konstaterar Riksrevisionen alltsd i denna granskning att det finns brister i

hur Forsvarsmakten lyckas tydliggora sparbarheten mellan formagekrav och
uppbyggnad av forband (se kapitel 5). Dirutéver rader det en oklarhet i hur
regeringens styrning ska uttolkas, eftersom dessa krav ir otydligt formulerade,
och dirmed ir det inte tydligt vilka krav pa fsrméagor som spelen bor utga ifran
(se kapitel 4). Sammantaget forsvarar detta bedémningen av de materielbrister
som Forsvarsmakten for fram.

Besparingar i forsvarets materielforsorjning — regeringens genomférandegrupp, Riksrevisionen 2012
(RiR 2012:5).

@

Férsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans (HKV 23 381:53871)
2013-02-28.

o
2

Férsvarsmaktens faktagranskning av Riksrevisionens rapportutkast, 2014-03-05.
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3.23

Tillgangen till materiel riskerar att bli granssattande vid insatser

Riksrevisionens granskning av Forsvarsmaktens férmaga till uthalliga insatser
visade att tillgdngarna till materiel understiger de behov av materiel som féljer av
riksdagens och regeringens krav pa Forsvarsmaktens insatsverksamhet, beredskap
och utbildning. Av granskningen framgick att cirka en femtedel av den materiel
som sirskilt behovs 1 insatser saknas, 4ven efter att bestillda och planerade
anskaffningar fram till 2019, liksom méjligheten till substitut har vigts in.®

Férsvarsmaktens operativa planering

Hir presenteras en dvergripande bild av Férsvarsmaktens forsvarsplanering.

Férsvarsmakten ska ha operativ planering fér samtliga uppgifter

Forsvarsplaneringen omfattar den verksamheten som Forsvarsmakten bedriver
for att inrikta hur militira medel ska anvindas i syfte att l6sa Forsvarsmaktens
uppgifter i enlighet med regeringens beslut.*

Forsvarsmakten har alltid haft i uppgift att ha en aktuell planering for sina
uppgifter. Det har ocksa funnits planering. Planeringen fér att forsvara landet
mot ett vipnat angrepp har dock i praktiken legat nere under en lingre

tid. Ar 2010 fick Forsvarsmakten i uppgift av regeringen att utarbeta en ny
forsvarsplan med tillhérande operativ planering.® Det 4r tydligt att ambitionen
vad giller forsvarsplaneringen hojdes, bade fran politiskt och militirt hall.
Forsvarsplanen 2013, som Riksrevisionen har analyserat, 4r den forsta
fullstindiga forsvarsplan som uppfyller regeringens krav sedan anvisningarna
om forsvarsplanering kom 2011.%

Regeringen har angett att operativa utmaningar pa kort sikt, det vill siga

de nirmaste tva-tre iren, ska vara fokus i férsvarsplaneringen. Samtidigt
poingterar regeringen att férsvarsplaneringen iven ska omfatta situationer
som i nuliget inte verkar sannolika, for att Férsvarsmakten ska kunna hantera
dven morgondagens utmaningar. Relevanta utmaningar i ett medellangt
perspektiv ska studeras, men normalt inte vara féremél for operativ planering.
Planeringen ska underlitta hantering av specifika kriser och konflikter samt
anpassning av férmaga och beredskap for att skapa handlingsfrihet.®”

Forsvarsplaneringen ska utmynna i en férsvarsplan, men éven i underlag for
kravstillning av férband och system. Férsvarsplanen bestar bland annat av

6 P formaga till uthalliga insatser, Riksrevisionen 2013 (RiR 2013:22).

4 Forsvarsplan 2013 (H/S 01 310:82606).
5 F62010/878/MFI.
66 Intervju vid Férsvarsmakten, 2013-02-01.

67 Regeringens anvisningar for forsvarsplanering 2011 (F62011/569/MFI).
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Forsvarsmaktens 6vergripande operativa planering. Operativ planering kan
omfatta planering fran militirstrategisk nivé till forbandsniva. Den bestar av:

o Krisplanering, det vill siga planering for att hantera pagaende eller nira
forestiende verkliga utmaningar och hot.
o Forberedande planering som ska omfatta:
- Grundoperationsplanering, vilket omfattar planering fér héjning av
beredskap, mobilisering och utgingsgruppering.
- Omfallsplanering, vilket omfattar planering mot olika scenarier inom
alla konfliktnivaer och kan syfta till att identifiera behov av vissa
formagor.®

Forsvarsplanen innehéller dessutom en styrkeplan som ir uppbyggd for att
tydliggora kraven pd operativ formaga for dren 2014-2019. Styrkeplanen ir,
enligt Riksrevisionens bedémning, det dokument i forsvarsplanen som ger en
bild av relationen mellan Forsvarsmaktens uppgifter och insatsorganisationens
férband och framstar dirfor som en central del i férsvarsplaneringen.

Grundoperationsplanen och mobiliseringsplanliggningen ir inte
fardigutvecklade

Grundoperationsplanen ska omfatta en fullstindig planering for att hoja
beredskapen, mobilisera, samt fér utgangsgruppering och uppgifter i syfte att
kunna hantera vissa prioriterade omfall.®?

Enligt Riksrevisionens bedémning innehaller grundoperationsplanen de delar
som den ska i stora drag. Riksrevisionens bedémning ar dock att det dnnu inte
ror sig om fullstindig planering i alla delar. Exempelvis bedémer Riksrevisionen
att det aterstar arbete med mobiliseringsplanliggningen. Enligt drsredovisningen
for 2012 dr mobiliseringsplanering genomférd vid samtliga férband, och

enligt arsredovisningen for 2013 har mobiliseringsplanliggningen pabérjats

och genomforts pd férbandsniva.”> Sammantaget bedomer Riksrevisionen att
mobiliseringsplanliggning dnnu inte har slutforts pad hogre niva.

8 Militarstrategisk doktrin (MSD 2012) M7739-354023.

%9 Regeringens anvisningar for forsvarsplanering 2011, F62011/569/MFI samt Militérstrategisk
doktrin (MSD 2012) M7739-354023.

7° Férsvarsmaktens arsredovisning fér 2012, s. 33. Férsvarsmaktens arsredovisning fér 2013, s. 32.

42 RIKSREVISIONEN

64



Skr. 2013/14:255
Bilaga 1

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

Omfallsplanering mot olika scenarier

Omfallsplaneringen ska ske mot olika scenarier inom alla konfliktnivaer samt
ivarierande grad utvecklas fran koncept till fullstindiga operationsplaner.”

Det finns omfallsplaner (eller dylikt) i nagon form for Forsvarsmaktens alla
uppgifter. Riksrevisionens granskning av uthalliga insatser visar dock att

det saknas planering fér ett scenario som omfattar samtliga de krav som
regeringen och riksdagen stiller pa insatsverksamheten, till exempel planering
for att samtidigt ha fyra insatser over tiden med cirka 2000 personer insatta.”
Ju fler omfall/planeringscenarier det gérs, desto bittre blir planeringen och
forutsittningarna for att hantera uppkomna situationer.” Férsvarsmakten
pekar ocksd i myndighetens strategiska inriktning (FMSI) pa behovet av fortsatt
arbete. Bland annat ska underlag for nya omfall utarbetas och resultaten
kvalitetssikras genom kinslighetsanalys.7+

Férsvarsmakten har inte genomfért nédvindig planering for att kunna ge
och ta emot militart stod

Forsvarsmakten ska som nimnts ha aktuell operativ planering for alla sina
uppgifter enligt styrningen fran regeringen.” I arsredovisningen for 2012
anger Forsvarsmakten att den samlade formagan att kunna ta emot militirt
stod har begrinsningar eftersom militirstrategisk och operativ planering

inte genomforts.”® I drsredovisningen for 2013 anges att Forsvarsmakten har
begrinsningar i att kunna ta emot militirt stod eftersom erforderlig planering
inte har genomférts.”” Riksrevisionen konstaterar dven detta i sin granskning.”®

Den formella styrningen fran regeringen anger att Férsvarsmakten ska planera
for denna uppgift. Granskningen ger indikationer pi att denna uppgift ocksa
har styrts informellt. Enligt métesanteckningar har Forsvarsdepartementet
och Forsvarsmakten diskuterat fragor som péverkar Forsvarsmakten operativa
planering.”> En nidrmare redogorelse av detta framgér av hemlig bilaga.

=

Militdrstrategisk doktrin (MSD 2012) M7739-354023.

72 For ktens formaga till uthalliga insatser, Riksrevisionen 2013 (RiR 2013:23).

3

Intervjuer med féretridare for Forsvarsmakten 2013-05-02 och Férsvarsdepartementet 2013-05-07
och 2013-08-19.

N
X

Férsvarsmaktens strategiska inriktning 2013 del 1 (HKV 23 100:59776), 5. 14.

3

Férordning (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten.
Férsvarsmaktens arsredovisning for 2012.

77 Férsvarsmaktens arsredovisning fér 2013.

78 Férsvarsplan 2013 (H/S 01 310:82606).

79 Férsvarsdepartementets métesanteckningar fréan chefsdialog och handliggarméten med
Férsvarsmakten avseende forsvarsplanering. Riksrevisionen har tagit del av dessa pa
Férsvarsdepartementet.
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3.2.4

Forsvarsmakten konstaterar i sin perspektivplanering att det fordras militéirt
stod for att klara ett begrinsat vipnat angrepp mot Sverige.*

Férberedd prioritering av skyddsobjekt ar viktigt

Prioritering av skyddsobjekt framhalls som viktigt i olika sammanhang. Det
behovs forberedd prioritering av vilka objekt som ska skyddas. Detta giller bade
Forsvarsmaktens egna skyddsobjekt och det dvriga samhillets skyddsobjekt.
Liget for denna planering framgar av hemlig bilaga.

Férsvarsplanen behéver fortsitta att utvecklas

Arbetet med forsvarsplanen har som nimnts fatt 6kat fokus sedan 20u och

ar ett arbete under utveckling. Sammantaget ar Riksrevisionens intryck av
Forsvarsplanen att delar av den inte ir tillrickligt genomarbetade. Ovanstiende
omraden ir exempel pé delar av forsvarsplanen som behéver utvecklas
ytterligare enligt Riksrevisionens bedémning. Som nimns pé féregiende

sida pekar Forsvarsmakten sjilv pa behovet av fortsatt arbete nir det giller
exempelvis omfallsplaneringen.

Utover att vissa omraden behéver utvecklas vidare finns vissa pedagogiska
problem med Férsvarsplanen. Den innehéller exempelvis flertalet
upprepningar som férsvarar strukturen.

Férsvarsmaktens évningsverksamhet

Produktionschefen ir den som ansvarar fér ledning och samordning av
Forsvarsmaktens 6vningsverksamhet. Planeringen av 6vningsverksamheten
sker i dialog mellan produktionsstaben, insatsstaben och férbanden.

Med utgangspunkt i framférallt dokumenten FMSI och FMUP utformar
Produktionschefen Forsvarsmaktens 6vningsprogram och Insatschefen
utformar plan for beredskapsovningar (och -kontroller). Andra viktiga
ingéngsvirden for planeringen av évningsverksamheten ir Forsvarsmaktens
Beredskaps- och Insatsorder samt gemensamma internationella
évningsprogram for exempelvis Nato och NORDEFCO.® Ovningsprogrammet
faststills i verksamhetsuppdragen (VU). Férbandscheferna har ansvar for att
6va sina forband pa olika nivier.®

Forsvarsmakten arbetar med att forbittra sparbarheten mellan krav pa
férmaga och val av évningar.® Riksrevisionen har dock inte kunnat fa en tydlig

3 g5 P dovisning av perspektivstudi

2013.
81 Verksamhetsuppdrag fér 2012, uppslag 4.1.
82 |ntervju vid Férsvarsmakten, 2013-09-27.

3 Intervju vid Férsvarsmakten, 2013-09-27.
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bild av hur sparbarheten ser ut och hur planeringen av 6vningar fungerar.
Forsvarsmakten har ocksa pekat pa behovet av att uppritta en tydlig struktur
som klarligger sambandet mellan de krigsforband som ska produceras och de
6vningar som krivs for att producera forbanden.3

Enligt Forsvarsmaktens arsredovisning for 2012 har férbanden pabérjat
krigsforbandsévningar och inférande av koncept for krigsférbandsoévningar.
Ett flertal internationella och nationella évningar har genomforts med
deltagande forband fran armén, marinen och flygvapnet, samt lednings- och
underrittelseférband och logistikférband. Ovningarna anges ha bidragit till
utvecklingen av bade de enskilda krigsférbandens formaga, formagan att verka
i storre forband och formagan for hogre ledningsnivéer att leda verksamhet.s
En genomging av Forsvarsmaktens arsredovisningar for dren 2010-2012 ger en
bild av vilka viktigare/storre 6vningar som har genomférts. Med undantag for
en nedgéng under 20u* har évningsverksamheten 6kat de senaste aren, bade
antalet 6vningar per stridskraft (armé, marin och flyg) och antalet 6vningar
med inslag av flera stridskrafter.” P4 armésidan har fésrméagan att leda och
upptrida pa brigad- och bataljonsnivé inte 6vats under ett antal ar. Eftersom
maénga férband dnnu inte ir tillrickligt bemannade gar dessa inte att 6va i
tillricklig utstrickning.®

Ovningar for att utveckla och vidmakthalla férmégan till ledning och insats
inom vipnad strid och territoriell integritet genomférs i stérre nationella
samordnade 6vningar.®> Regeringen har angett att Forsvarsmakten fran och
med 2012 ska genomf6ra 6vningar med férband ur flera typer av stridskrafter.>
I regleringsbrevet for 2014 anges att Forsvarsmakten ska genomfora en stérre
6vning med forband fran alla stridskrafter, rekryterade och organiserade

i enlighet med reformens malsittningar, dir en stridsgrupp med frivillig
personal ingir bland de deltagande férbanden.”

Den hogsta nivan pa 6vning ir den s kallade Forsvarsmaktsovningen
(FMO) som &var hela forsvarsmakten, pi alla relevanta nivder. Denna
niva har inte 6vats sedan 199o-talet, och nu strivar Férsvarsmakten efter
att pa sikt genomfora Forsvarsmaktsévningar. Det finns dven s kallade

34 Forsvarsmakten utvecklingsplan 2014-2023 del 2 (HKV 23 320:53821) s. 33.
8

Férsvarsmaktens arsredovisning fér 2012, s. 33.
8

&

Det berodde enligt Férsvarsmakten pa en medveten minskning av évningar fér att inte éverskrida
anslaget. Enligt Férsvarsmaktens arsredovisning ledde neddragningen till begransad
maluppfyllelse fér produktionen under 2011.

<

Férsvarsmaktens arsredovisningar fér 2010, 2011 och 2012.

Intervju vid Férsvarsmakten 2013-09-09.

o
&

Verksamhetsuppdrag fér 2012, uppslag 4.1.

9° Regleringsbrev avseende Férsvarsmakten fér budgetar 2012 och 2013.

2

Regleringsbrev avseende Forsvarsmakten for budgetar 2014.
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33

Forsvarsmaktsgemensamma évningar (FMGO) som inkluderar alla stridskrafter,
men till skillnad fran Férsvarsmaktsovning inkluderas inte alla nivéer utan det
ir framférallt den operativa ledningen som 6vas.

Under forsta halvaret 2013 genomférdes den forsta forsvarsmaktsgemensamma
Gvningen pa manga ar. Det var i praktiken en marinévning som expanderades
till att bli en mer komplex samévning dir dven flyg- och arméférband deltog.
Marinen bildade dirmed kirnan i 6vningen, och flyg samt delar av armén
deltog. Arméns bidrag i férhallande till stridskraftens storlek var begransat.s

Enligt Férsvarsmaktens dvningsprogram kommer antalet samévningar

med tva eller flera stridskrafter att fortsitta 6ka framover. Si kallade
forsvarsmaktsgemensamma Gvningar planeras for varje dr som Riksrevisionen
har studerat i 6vningsprogrammet (2014-2016).9

Férsvarsmaktens uppgifter

Nedan kommenteras liget avseende Forsvarsmaktens uppgifter enligt
instruktionen.

Internationella insatser

Av Forsvarsmaktens instruktion och regleringsbrev framgar att Férsvarsmakten
med myndighetens tillgingliga resurser ska kunna pabérija en insats
omedelbart efter beslut, kunna genomféra kortvariga insatser samt

uthalligt kunna delta i lingvariga insatser och (pa sikt) 6ver tiden kunna

halla cirka 2 ooo personer ur insatsorganisationen insatta, nationellt och
internationellt. Férsvarsmakten ska dven kontinuerligt kunna delta i upp till
fyra férbandsinsatser, varav minst en ska kunna vara av bataljonsstridsgrupps
storlek, samt kunna genomféra strid i hela skalan fran ligintensiva till
hogintensiva konfliktnivier. Dessutom bor Férsvarsmakten ha formaga

att periodvis uppritthalla en planerad snabbinsatsberedskap motsvarande
ramnationsansvaret i EU:s stridsgruppskoncept.

Forsvarsmakten anger i sin arsredovisning for 2013 att myndigheten har
férmaga att frimja svensk sikerhet genom internationella operationer, men det
finns begransningar avseende tillgingligheten relativt de malsittningar som
ska uppnis pa sikt.o4

92 Férsvarsmaktens deldrsrapport 2013 samt intervju vid Férsvarsmakten 2013-09-27.
9 Utdrag ur Férsvarsmaktens 8vningsprogram, 2013-09-10.

94 Férsvarsmaktens arsredovisning fér 2013, s 31.
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Genomférda och pagaende insatser bidrar till forméagan

De insatser som Forsvarsmakten genomfor arligen, internationella

och nationella, bidrar till att forbittra den operativa formagan. Enligt
Forsvarsmaktens arsredovisning for 2012 har cirka 40 procent av myndighetens
personal genomfort internationella insatser. Detta har bidragit till 6kad formaga
att planera, leda och genomféra insatser. Férsvarsmakten poingterar dock att
erfarenheterna fran de internationella insatserna inte dr av den storlek och
karaktir att de 6kar krigsdugligheten i 16sandet av uppgifterna som innebir hog
konfliktnivd och samordnad strid, framférallt vad giller markstridskrafterna.
Det giller till exempel strid i stérre forband samt samordningen mellan
stridskrafter.os

EU:s snabbinsatsférmaga

EU har sirskilda stridsgrupper i beredskap som ska kunna inleda en insats i
krisomraden inom tio dagar efter beslut av EU:s ministerrad. Stridsgruppen
ska kunna sittas in snabbt for att verka under kort tid (30120 dagar) och ska
kunna klara allt frin humanitira till fredsframtvingande insatser. Under forsta
halvaret under 2008 respektive 201 var Sverige ramnationsansvarig for att
organisera och producera en stridsgrupp. Under forsta halvaret 2015 planerar
Sverige att dterigen vara ramnationsansvarig fér en stridsgrupp. Riksrevisionen
har tidigare granskat produktionen av de tva forsta stridsgrupperna.®®

Granskningen av den férsta nordiska stridsgruppen (Nordic Battlegroup 2008,
NBGo8) pekade pa omfattande problem. Utformningen av stridsgruppen blev
forsenad och personalférsorjningen, materielférsérjningen och samévningen
av forbandet var bade sen och bristfillig. Férsvarsmakten lyckades dnda
producera en multinationell stridsgrupp och stilla den i beredskap pa utsatt tid.
Riksrevisionen ifragasatte dock om férbandet skulle ha klarat svérare taktiska
uppgifter som kriver samordnad strid. Darutéver konstaterade Riksrevisionen
att kostnaderna fyrdubblades i forhallande till de inledande bedémningarna.””

Granskningen av den andra nordiska stridsgruppen (NBGu) visade att
Forsvarsmakten hade tillvaratagit erfarenheter frin NBGo8, men att vissa
brister kvarstod. Riksrevisionen konstaterade att samordningen inom
hogkvarteret var svag, vilket medférde att Forsvarsmakten inte lyckades fa fram
styrande dokument fér forbandet i tid. Detta fick foljdeffekter fér bland annat
materielférsorjningen till fsrbanden samt utbildning och évning.o®

2

Férsvarsmaktens arsredovisning fér 2012, s. 53.

©
&

Den Nordiska Stridsgruppen 2008 — en del av EU:s snabbinsatsférmdga, Riksrevisionen 2010 (RiR
2010:20). Den nordiska stridsgruppen — Nordic Battlegroup 2011, Riksrevisionen 2012 (RiR 2012:11).

g

Den Nordiska Stridsgruppen 2008 — en del av EU:s snabbinsatsférméga, Riksrevisionen 2010
(RiR 2010:20).

©
3

Den nordiska stridsgruppen — Nordic Battlegroup 2011, Riksrevisionen 2012 (RiR 2012:11).
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For nirvarande pagar uppbyggnaden av NBGis. Riksrevisionen bedémer att
Forsvarsmakten har forbittrat arbetet i flera avseenden, jimfért med hur man
arbetade med NBGo8 och NBG11.92

Férmaga till uthalliga (internationella) insatser

Riksrevisionen har granskat Férsvarsmaktens férmaga till uthalliga insatser.*
Utgangspunkten fér granskningen var ambitionen att Forsvarsmakten uthalligt
ska ha férmdagan att kunna delta i langvariga insatser och pa sikt kunna halla
cirka 2 000 personer ur insatsorganisationen insatta 6ver tiden nationellt och
internationellt, och kontinuerligt kunna delta i upp till fyra férbandsinsatser
varav minst en ska kunna vara av bataljonstridsgruppsstorlek.

Den 6vergripande slutsatsen i granskningen var att Férsvarsmakten vare sig
idag eller de nirmaste dren kommer att kunna nd upp till riksdagens och
regeringens krav pa insatsverksambhet. Inte heller nir insatsorganisationen

ar uppfylld finns det enligt granskningen méjlighet att fullt ut leva upp till
samtliga krav som stillts pa insatsverksamheten och samtidigt hantera normal
beredskap och utbildningsuppgifter.” Detta beror enligt granskningen pa att
det inte finns tillrickligt med personal och materiel for att samtidigt klara de
uppgifter Férsvarsmakten har vad avser insatser, beredskap och utveckling.
Granskningen fann ocksa att antalet tillgingliga och planerade markoperativa
bataljoner samt antalet stéd- och funktionsférband ir grinssittande pé ett sitt
som gor att milen inte heller pa sikt kan uppnas.”>

I sammanhanget har Férsvarsmakten framfort att myndigheten i grunden ar
dimensionerad for att producera krigsférband i insatsorganisationen och att
halla dessa i den beredskap regeringen angett. Forsvarsmakten har inte beraknat
behov av materiel utgiende fran att samtliga uppgifter avseende insatser och
beredskap ska kunna genomforas parallellt med férbandsproduktion.s

99 Férsvarsmaktens svar pa Riksrevisionens fragor, 2014-01-14.
190 Fgrsvarsmaktens formaga till uthalliga insatser, Riksrevisionen 2013 (RiR 2013:22).

1" | granskningens sattes ett antal "paket” for internationella insatser samman, baserade pa tidigare
insatser som Férsvarsmakten har genomfért. Dessa paket speglar kravet om att hélla 2 ooo
personer insatta dver tid. Darutéver adderades behov fér att uppritthalla nationell beredskap
samt behov fér att utveckla och vidmakthalla insatsorganisationen.

192 Férsvarsmaktens formaga till uthalliga insatser, Riksrevisionen 2013 (RiR 2013:22).

93 Férsvarsmaktens faktagranskning av Riksrevisionens rapportutkast, 2014-03-13.
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3.3.2

Territoriell integritet och beredskap

Forsvarsmakten ska kunna uppticka och avvisa krinkningar av det svenska
territoriet samt virna Sveriges suverina rittigheter och nationella intressen
utanfor det svenska territoriet.*+ Genom forordningen (1982:756) om
Forsvarsmaktens ingripande vid krinkningar av Sveriges territorium

under fred och neutralitet m.m. (IKFN-férordningen) far Férsvarsmakten
omfattande befogenheter att hivda den territoriella integriteten utan att nagot
regeringsbeslut behover fattas.

For att losa uppgiften territoriell integritet maste Forsvarsmakten stilla delar

av insatsorganisationen i beredskap. I regeringens inriktningsbeslut till
Forsvarsmakten faststills den 6vergripande inriktningen f6r Forsvarsmaktens
beredskap, och dir framgar att delar av insatsorganisationen normalt bor vara
omedelbart tillginglig fér insatser, incidentberedskap med mera.'s I sarskilt
regeringsbeslut regleras beredskapskraven nirmare.*® Tidigare reglerades
beredskapskraven i anvisningarna for férsvarsplanering, och jamfort med dessa
har kraven pa beredskap forandrats.”

For att hantera beredskapen har Forsvarsmakten vad myndigheten kallar ett
antal stdende uppgifter. Samtliga férsvarsgrenar avsitter resurser for detta,

men flyg- och marinstridskrafterna har ett huvudansvar for att 16sa de stiende
uppgifterna och uppritthalla den nationella beredskapen. Enligt Riksrevisionens
bedomning, bland annat utifran analysen av liget pa personalomradet, kan det
ifragasittas om samtliga stridskrafter kan uppfylla beredskapskraven.'*

Som framgar i avsnittet om personalliget 4r bemanningen inom marin- och
flygstridskrafterna generellt bittre dn for 6vriga férbandstyper. Detta giller

i synnerhet de stiende insatsférbanden. Riksrevisionens granskning av de
stiende férbanden inom marinen och flygvapnet visade dock att snivt satta
personalramar i kombination med strukturell obemanning, gav upphov till
bristande tillgidnglighet och dirmed begransningar i det operativa effektuttaget
i form av sjédygn och flygtimmar. Den otillrickliga bemanningen orsakades
av vakanser, bemanningsuppdrag, utbildning och naturlig franvaro i form

av sjukdom, ledighet och dylikt. Riksrevisionen rekommenderade dirfér
Forsvarsmakten att se 6ver sina personalramar for de stdende forbanden.

194 Férordning (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten.

195 Inriktningsbeslut fér Férsvarsmakten 20102014 (F62009/1354/MIL) 2010-01-14.
196 F§ 2014/28/MFI, 2014-01-09.

17 F& 2014/28/MFI, 2014-01-09.

198 Forsvarsmaktens utvecklingsplan 2014-2023 (FMUP 14) (H/S 23 320:80595) samt Fé 2014/28/MFI,
2014-01-09.
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I Forsvarsmaktens kommentar till och i regeringens skrivelse med anledning
av Riksrevisionens granskning framgar att de snivt satta personalramarna ir
en féljd av en medveten prioritering utifrin myndighetens situation i 6vrigt.”*
Riksrevisionen konstaterar att befattningsramarna pa granskande forband inte
har forindrats mellan 2012 och 2013."

Stéd till samhiillet vid kriser

Riksdagen har beslutat att Férsvarsmakten ska kunna skydda samhallet och
dess funktionalitet i form av stod till civila myndigheter, och regeringen

har i instruktionen angett att myndigheten ska kunna limna stod till civil
verksamhet med befintlig férmaga och resurser. Dessutom ska Forsvarsmakten
kunna stédja polisen™, delta i riddningsinsats"? och stédja andra myndigheter
och det 6vriga samhillet™.

Varje ar ger Forsvarsmakten stod till samhillet vid manga tillfillen.
Huvuddelen av antalet insatser ror stod till polisen med ammunitionsréjning
samt eftersok av férsvunna personer.™+

Riksrevisionen granskade 2010 Férsvarsmaktens stod till samhillet for

att se om Forsvarsmakten ir en effektiv och dndamalsenlig resurs for
samhillet i samband med fredstida kriser.”s Granskningen inkluderade inte
Forsvarsmaktens stod till polisen.

Férsvarsmakten ér en viktig, men otydlig resurs for samhillet

Riksrevisionens tidigare granskning visade att Forsvarsmakten ir en

viktig, men otydlig, resurs for samhillet i samband med kriser, och att
forutsittningarna for att Forsvarsmakten ska komma sambhillet till nytta
behdéver forbittras. Granskningen visade att kommuner och linsstyrelser hade
otillricklig kunskap om vad Forsvarsmakten kan erbjuda f6r stod i hindelse
av en allvarlig kris. For att uppna ett effektivt merutnyttjande av samhillets
resurser dr det viktigt att andra aktorer har god kunskap om Forsvarsmaktens
mojligheter att bista samhillet i samband med kriser. Riksrevisionen sig en
risk att bristande kunskap om Férsvarsmaktens formaga att bista vid kriser

199 Skrivelse 2012/13:97, Riksrevisionens rapport om bemanningen av marinens och flygvapnets
stdende insatsforband

"% Férsvarsmaktens budgetunderlag fér 2013 och 2014.

" Lag (2006:343) och férordning (2006:344) om Férsvarsmaktens stéd till polisen vid
terrorismbekdmpning.

"2 Lag (2003:778) och férordning (2003:789) om skydd mot olyckor.
"3 Férordning (2002:375) om Férsvarsmaktens stéd till civil verksamhet.

"4 Férsvarsmaktens arsredovisning fér 2012 och 2013.

S For k stod till hdllet vid kriser, Riksrevisionen 2011 (RiR 2011:15).
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kunde innebira bade en évertro om vad myndigheten kan hjilpa till med och
en risk att det 6vriga samhillet helt raknar bort Férsvarsmakten som stodresurs
vid kriser. I bada fallen skapas svagheter i samhillets krisberedskap.

Okad samverkan och planering

Forsvarsmakten har inrittat fyra regionala staber (syd, mitt, viist och nord)
som bland annat har i uppgift att samverka med det évriga samhillet i
regionerna. De fyra staberna leds av chefen for respektive militirregion
(tillika garnisonschefi egen garnison) som, i samverkan med 6vriga
garnisonschefer inom regionen, r ansvarig fér samverkan med regionala och
lokala aktérer."® Riksrevisionen har fatt uppgifter som tyder pa att samverkan
mellan Férsvarsmakten och det 6vriga samhillet har dkat efter inrittandet

av de regionala staberna. Dirutover har Forsvarsmakten upprittat nya
operationsplaner som syftar till att identifiera vilka férberedande étgirder och
vilken beredskap och planliggning pa operativ och taktisk niva som kravs for
att ge st6d vid olika typer av hindelser.””

Forsvarsmakten anger i arsredovisningarna fér 2012 och 2013 att myndighetens
férmaga att limna stod till civil verksamhet har 6kat, som en féljd av okad
samverkan, planliggning och évning."® Riksrevisionen bedémer detta som en
rimlig bedémning. Hur mycket den faktiska f6rmagan har 6kat 4r dock svart att
virdera.

Den okade graden av samverkan bor pa sikt kunna leda till att det 6vriga samhallet
far en tydligare bild av vad Forsvarsmakten kan bidra med for stéd vid kriser, vilket
isin tur forbittrar méjligheterna till planering. Samtidigt dr det viktigt att de civila
myndigheterna och framforallt kommunerna blir tydliga i sina behowv.

Nationella insatser vid hégre konfliktniva — nationellt forsvar

Forsvarsmakten ska kunna forsvara Sverige och frimja var sikerhet genom
insatser nationellt. Férsvarsmakten ska enskilt och tillsammans med andra
kunna foérsvara Sverige mot ett vipnat angrepp fran statliga och icke-statliga
aktorer var det an kommer ifran. Hela Sverige ska kunna forsvaras. Fsrmagan
till vipnad strid mot en kvalificerad motstandare bér uppritthéllas och vara
dimensionerande fér utformningen av insatsorganisationen. Férsvarsmakten
bor, efter begrinsad forberedelsetid kunna kraftsamla for att enskilt och
tillsammans med andra méta ett allvarligt militirt hot. Férsvarsmakten ska
vid beslut om hojd beredskap kunna anvinda hela insatsorganisationen for att
moéta ett militirt hot mot Sverige och svenska intressen. For att vidmakthélla

"6 Beredskaps- och insatsorder (FM BerlnsO) 2013, bilaga W (H/S 01 610:82570).
"7 Nu finns planerna: OPLAN FM stéd vid kirnteknisk olycka och OPLAN FM stéd vid dammhaveri.

"8 Fsrsvarsmaktens arsredovisningar fér 2012 och 2013.
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férmagan att kraftsamla vid en allvarlig konflikt som hotar Sverige bér
Forsvarsmakten ha forméga att leda forband pa brigadniva."

Okat fokus pa nationell forsvarsférméaga

Inom ramen for granskningen har foretridare for bide Férsvarsdepartementet
och Férsvarsmakten angett att fokus pa det nationella forsvaret har 6kat pa
senare ar. Under tidsperioden fran 20mu har allt mer av forsvarsplaneringen
inriktats mot det nationella férsvaret och det vipnade anfallet.

Ovningar med fokus pa det nationella har dkat. Riksrevisionens analys av
genomférd och planerad 6vningsverksamhet visar att vningsverksamheten
utvecklas tydligt mot mer och stérre samévningar, vilket dr en viktig del i att
skapa nationell forsvarsformaga.=°

Ett annat tecken pa ett 6kat nationella fokus ir prioriteringen av dimensionerande
typsituationer i Forsvarsmaktens strategiska inriktning 2013. Malet ir tydligt
instillt for att pa sikt kunna hantera ett begriinsat vipnat angrepp.

Fortsatt utveckling 4r nédvindig fér att skapa god férmaga

Som nimnts har forsvarsplaneringen 6kat fokus pa nationellt férsvar och den
hittills genomf6rda planeringen har forbittrat forutsittningarna. I takt med
att Forsvarsmaktens planering utvecklas, inom ramen for forsvarsreformen,
synliggors brister i planeringen och férméagan. Frimst rér bristerna materiell
modernitet, samovning och dimensionering av vissa funktioner. Sammantaget
kan sigas att begrinsningarna finns i férmagan att méta hiindelseutvecklingar
och hot som kan uppsta vid ett férsimrat omvirldslige.

Liget for de fyra faktorer (personal, materiel, planering och 6vning) som
Riksrevisionen har granskat ir sadant att det leder till begrinsningar i
uppbyggnaden av formaéga till nationellt forsvar. Planeringen avseende
personal, materiel och évningar tyder, enligt Riksrevisionens bedémning, pa att
liget vad giller formagan att férsvara landet successivt férbittras, men att den
fortsatt kommer att vara lag under flera ar framéover.

"9 Prop. 2008/09:140, férordningen (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten,
inriktningsbeslut for Férsvarsmakten 2010-2014, F62009/1354/MIL.

129 Férsvarsmaktens drsredovisningar 2010-2012, Férsvarsmaktens évningsprogram samt intervju
vid Férsvarsmakten 2013-09-27.

2! Forsvarsmaktens strategiska inriktning 2013.

22 Intervju med foretridare fér Férsvarsmakten 2013-06-05 samt Férsvarsmaktens arsredovisningar
fér 2012 och 2013.
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Riksrevisionen konstaterar att planeringen och spelverksamheten ir i ett
utvecklingsstadium och behover forbittras ytterligare. Detta dr resurskravande
och tar tid. Planeringen och samverkan tillsammans med det 6vriga samhillet
behover utvecklas ytterligare. Vid ett begriinsat viipnat angrepp mot Sverige
skulle Férsvarsmakten ha stort behov av stod fran det 6vriga samhillet
(myndigheter, kommuner och niringsliv). I en krigssituation 4r det viktigt att
sikerstilla floden — transportkapacitet, kommunikation och infrastruktur. Det
behovs framforallt stéd fran det 6vriga samhillet med transporter, reparationer,
férnodenheter och sjukvard. Fungerande planering och férberedelser ar

dirfor avgorande. Planeringen pa alla nivéer (civilt och militart) kan med
nuvarande férindringstakt, enligt Forsvarsmakten, forvintas vara fullstindig
forst 2018 /2019. En stor osikerhet ror hur sjukvarden skulle fungera i en
krigssituation. Det skapas snabbt ett stort behov av fungerande sjukvérd, dven i
en situation som inte ir fullskaligt krig, och sjukvardens kapacitet skulle snabbt
bli 6verbelastad. Férsvarsmakten har inte tillgang till egen sjukvard (exempelvis
faltsjukhus) pd samma sitt som tidigare och dr i stor utstrickning beroende

av den civila sjukvirden.” Som framgar i avsnittet om operativ planering

ovan har Férsvarsmakten inte genomfort nédvindig planering for att ta emot
militirt stod frin andra linder eller organisationer. Forsvarsmakten konstaterar
i sin perspektivplanering att det behovs militirt stod for att klara ett begrinsat
vdpnat angrepp mot Sverige.’*s

Riksrevisionen bedomer att det fér samtliga stridskrafter, men framforallt for
markstridskrafterna, logistikférbanden och ledningsférbanden finns betydande
personella brister bland de nya personalkategorierna, vilket paverkar férmagan
negativt. Insatsorganisationens behov av frivillig personal ser ut att na den
bemanningsniva som anses nédvindig for att forbanden ska kunna 16sa sina
uppgifter forst 2018/2019. Dirmed fordréjs bland annat méjligheten att 6va
insatsorganisationen. Inom armén innebir det bland annat svirigheter att
genomfora férbandsévningar; det gir inte att trina vare sig officerskar eller
soldater tillfredsstillande med fér liten trupp. Pa logistikomradet innebir

den bristande personaluppfyllnaden att organisationen inte ir firdig.
Forsorjningsenheten ir inte krigsplacerad, vilket bland annat innebir att den
inte dr anpassad for krigssituationer.”° Det finns nationella stddenheter, men
dessa ir anpassade efter internationella insatser och inte nationella.”””

23 Patrik Ahlgren, Férsvarsmakten, Folk och Férsvar 2013-10-09 samt Férsvarsmaktens
faktagranskning av Riksrevisionens rapportutkast, 2014-03-05.
24 Patrik Ahlgren, Férsvarsmakten, Folk och Férsvar 2013-10-09.

25 For k dovisning av perspektivstudie

2073.

126 Forsorjningsenheten ar en del av Férsvarsmaktens logistik (FMLOG) som i dagslaget inte ar ett
krigsférband. Darav féljer att férsorjningsenheten inte 4r krigsplacerad.

27 Intervju vid Férsvarsmakten 2013-06-10.
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For att kunna kraftsamla och leda férband pa brigadniva krivs samévning,
samverkan och planering. Vid intervjuer inom Forsvarsmakten framfors

att det finns en klar ambition att saméva och samverka mer, men att
utvecklingsbehovet fortfarande ir stort.*® Riksrevisionen bedomer att
planeringen behéver fortsitta att utvecklas mot fler och mer komplexa
samdvningar. Ovningsplaneringen ger en positiv bild med 6kat fokus pa
komplexare samévningar, men det forutsitter att 6vningsverksamheten
genomfors enligt plan, det kan finnas risk att planerade évningar inte
genomfors i full utstrickning. Bade 201 och 2013 genomférdes reduceringar

i 6vningsverksamheten bland annat fér att skapa balans i ekonomin.
Forsvarsmakten behdver ocksa utveckla évningsverksambheten tillsammans
med andra (linder, myndigheter och andra civila aktorer). Sa linge det inte
genomfors Forsvarsmaktsgemensamma Gvningar samt Forsvarsmaktsovningar
i storre utstrickning skapas inte tillricklig formaga till nationellt forsvar. Den
forsta Forsvarsmaktsgemensamma vningen pi ménga ar genomfordes under
2013, men armén deltog i begrinsad utstrickning.

Foretridare for armén lyfter fram bra ledarskap som en annan viktig faktor

for att bygga upp nédvindig formaga. Det behéver enligt dem fokuseras pa
officerskiren, och det 4r viktigt med sé kallad konceptuell férmaga, det vill siga
att officerskiren vet hur bataljoner och brigader ser ut och fungerar. Detta ir
kunskap som i stor utstrickning har gatt forlorad och som tar tid att bygga upp.=

Férsvarsmakten analyserar vad en firdig insatsorganisation klarar

Sedan 20m har Forsvarsmakten genomfort en rad krigsspel kopplade till de
olika omfallen och krisfallen. Spelen ger en bild av vad Férsvarsmakten klarar
av med en firdig insatsorganisation. Vidare tydliggér spelen kunskapsluckor
och brister som finns i organisationen.

Genom spelrapporterna framgar bland annat en bild av hur en firdig
insatsorganisation skulle kunna klara av att hantera ett begrinsat vipnat
angrepp. I spelrapporterna beskrivs motstindaren och hur ett angrepp mot
Sverige skulle kunna ga till. Av sekretesskil kan Riksrevisionen inte nirmare ga
in pa hur formagan skulle se ut for en firdig insatsorganisation.

I Forsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk
balans bedémde Forsvarsmakten att en firdig insatsorganisation (benimnd
som en operativt relevant), som kan uppnas efter anslagstillskott, kan méta
en kvalificerad motstindare under en begrinsad tid och inom ett begrinsat

128 |ntervjuer vid Forsvarsmakten.

29 |ntervju med representanter for armén 2013-09-09.

54 RIKSREVISIONEN

76



Skr. 2013/14:255
Bilaga 1

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

omrade samt under forutsittning att krigsfsrbanden ges en materiell
teknikutveckling i likhet med motstandarens.3°

OB uttalade under 2012 att en firdig insatsorganisation kan forsvara Sverige mot
ett angrepp mot ett begrinsat mal i ungefir en vecka pa egen hand, och direfter
ar motstandskraften inte sa stor.® Huruvida detta 4r en brist i férhallande till
regeringens krav pa Forsvarsmakten ir enligt Riksrevisionen oklart.

Sammanfattande iakttagelser om Férsvarsmaktens resultat

e Personalbristerna inom de nya personalkategorierna begrinsar
Forsvarsmaktens tillginglighet och férmaga idag och under de
nirmaste aren. Liget 4r mest besvirande inom logistikférbanden,
markstridskrafterna och delar av lednings- och underrittelseférbanden.

o Aven de bist bemannade krigsforbanden, exempelvis
stridsflygdivisionerna och sjostridsflottiljerna riskerar att drabbas av
problem pé grund av brister i nyckelkompetenser och specialistfunktioner.

e Forsvarsmakten har anmilt omfattande materiella brister i sitt
kompletterande underlag till regeringen om langsiktig ekonomisk
balans. Dessutom har Riksrevisionen i tidigare granskning bedémt att
tillgdngarna till materiel understiger de behov av materiel som féljer av
riksdagens och regeringens krav pa Forsvarsmaktens insatsverksamhet,
beredskap och utbildning.

e Forsvarsplaneringen ska genomforas mot alla Férsvarsmaktens uppgifter.
Riksrevisionen bedomer att delar av Férsvarsplanen behover utvecklas
vidare. Forsvarsmakten har till exempel inte genomfért nédvindig
planering for att ta emot militir stéd. Planering och férberedelse for att
ta emot stod fran annan part behévs for att klara ett begrinsat vipnat
angrepp. Forsvarsmakten pekar ocksa pa behovet av fortsatt arbete, bland
annat behov av nya omfall.

o Det ir dkat fokus pa samovningar med flera stridskrafter. Den forsta
Forsvarsmaktsgemensamma évningen pi méinga ar genomférdes 2013
och nya planeras fér 2014—2016. Arméférband har svart att 6va i tillricklig
utstrickning pa grund av bristande bemanning.

e Riksrevisionen bedomer att Férsvarsmakten vare sig idag eller pa nagra
ars sikt kommer att leva upp till riksdagens och regeringens krav pa
insatsverksamheten, under normal beredskap. Riksrevisionen bedémer dven
att kraven inte kommer att uppfyllas nir insatsorganisation ir fullt inford.

o Enligt Riksrevisionens bedémning kan det ifrdgasittas om samtliga
stridskrafter kan uppfylla beredskapskraven.

'3° Férsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans (HKV 23 381:53871)
s.38.

3 Intervju i Svenska Dagbladet, 2012-12-30.
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e Samverkan mellan Férsvarsmakten och det 6vriga samhillet tycks ha dkat
efter inrittandet av de regionala staberna. Dirutéver har Férsvarsmakten
upprittat nya operationsplaner fér stéd till samhillet.

e Det finns ett 6kat fokus pa nationell forsvarsformaga, men en fortsatt
utveckling dr nédvindig for att méta ett forsimrat omvirldslige.

o Planering avseende personal, materiel och 6vning tyder, enligt
Riksrevisionen bedémning, pa att formagan att forsvara landet successivt
forbattras, men att den fortsatt kommer att vara lig under flera ar framéver.

e Forsvarsmaktens analyser pekar pa begrinsningar i tid och rum dven for
en firdig insatsorganisation. Huruvida detta r en brist i férhéllande till
regeringens krav pa Forsvarsmakten ir enligt Riksrevisionen oklart.
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Regeringens styrning

I detta kapitel presenteras iakttagelser som ska bidra till att besvara den andra
granskningsfragan: Har regeringen omsatt riksdagens beslut och intentioner pa ett
bra sitt och i sin styrning gett Forsvarsmakten mdjligheter att effektivt genomféra
verksamheten?

I avsnitten nedan tar Riksrevisionen upp olika aspekter av regeringens (och
Forsvarsdepartementets) styrning av Férsvarsmakten som pa olika sitt kan ha
en inverkan pd Forsvarsmaktens genomférande av riksdagens och regeringens
beslut. Nagra av de negativa aspekter av regeringens styrning, som tas upp i
intervjuer med Forsvarsmakten, ir att regeringen styr detaljerat, att det finns
en obalans mellan ekonomi och uppgift samt att det finns héga forvintningar
pa Forsvarsmakten att gora vildigt mycket samtidigt. Stora och snabba
forandringar genomfors samtidigt som verksamheten férvintas paga som
vanligt, vilket skapar en "forindringstrott” organisation.

Overgripande beskrivning av regeringens styrning

Regeringen anger den strategiska inriktningen for férsvarspolitiken i
sirskilda forsvarspolitiska propositioner som riksdagen tar stillning till. Den
forsvarspolitiska inriktningen fér perioden 2010-2014 foreslog regeringen i
inriktningspropositionen 2008/09:140 Ett anvindbart forsvar, som godkindes
av riksdagen 2009.3* Utifrdn detta styr regeringen Foérsvarsmakten genom
forordningen (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten, de arliga
regleringsbreven, inriktningsbeslut fér Forsvarsmakten 2010-2014 samt
sirskilda regeringsbeslut varav anvisningarna for férsvarsplanering 201

ir av central betydelse. Dirutéver har regeringen beslutat om ytterligare
férordningar som styr Férsvarsmakten i sirskilda fragor, bland annat:
foérordningen (1982:756) om Forsvarsmaktens ingripanden vid krinkningar
av Sveriges territorium under fred och neutralitet, m.m. (IKFN-forordningen),
forordningen (2002:375) om Férsvarsmaktens stod till civil verksamhet

samt férordningen (2006:344) om Forsvarsmaktens stod till polisen vid
terrorismbekdmpning.

32 Prop. 2008/09:140, Bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.

33 Anvisningar for forsvarsplanering 2011 (F6/2011/569/MFI).
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4.1.1

Verktygen for styrning skiljer sig inte fran andra omraden

Foretridare for Forsvarsdepartementet menar att det inte dr nagon storre
skillnad i styrningen av forsvaret jimfort med andra politikomraden, men
att all statlig férvaltning inom olika omraden skiljer ut sig pa nagot sitt.
Regeringens styrning ska alltid vara anpassad till den aktuella verksamheten.
Styrningen av forsvaret har enligt dem kommit att likna styrningen av andra
politikomraden alltmer de senaste dren.’* Aven de évriga nordiska lindernas
forsvarsmakter har under 2000-talet i allt storre utstrickning bérjat styras
som ovriga férvaltningsomraden. Man beddémer inte lingre forsvaret som ett
politikomrade som kriver sirskild styrning.ss

Forsvarsmakten foljer den normala, drliga processen mellan regering och
myndighet. Férsvarsmakten limnar budgetunderlag till regeringen pa varen
for foljande ar, med utgdngspunkt i den av regering och riksdag beslutade
inriktningen for Férsvarsmakten. Regeringen limnar en budgetproposition
till riksdagen for beslut under hésten, och den kommer att gilla for nista ar. I
slutet av dret kommer ocksé regeringens regleringsbrev f6r myndigheten, som
ska gilla for foljande ar. Parallellt med den formella processen sker 16pande
dialog mellan Regeringskansliet (Férsvarsdepartementet) och myndigheten.

... men férsvarsomradet dr speciellt

Det finns ndgra sitt varpa forsvarsomradet sirskiljer sig fran manga andra
politikomraden, och som méjligtvis motiverar en annan slags styrning.
Forsvarsomradet ir stort med ett arligt anslag pa drygt 40 miljarder kronor.
Forsvarsmakten forfogar ocksd éver valdsinstrument. Dessutom ir forsvaret
en komplex verksamhet och omradet omgirdas av sekretess, vilket bland annat
skapar svirighet med transparensen. Férsvarsmakten ir ocksd en myndighet
som delvis priglas av svirmitta resultat. Eftersom delar av verksamheten star i
beredskap och inte genomfor insatser maste bedémningen av verksamhetens
resultat delvis utga fran fSrméagan att genomféra insatser, snarare in ett
verksamhetsutfall i form av genomférda insatser.

Speciellt for styrningen av forsvarsomradet 4r forekomsten av férsvarsberedningen
och forsvarspolitiska inriktningsbeslut (tidigare férsvarsbeslut) ungefir vart
fjirde ar. Infor de beslut som faststills med nigra ars mellanrum tillsitts

en Forsvarsberedning, som arbetar som beredningsorgan at regeringen.
Forsvarsberedningen ska bland annat folja den forsvars- och sikerhetspolitiska
utvecklingen i omvirlden och redovisa sin syn pé dessa, infér regeringens
forslag till riksdagen i langsiktiga forsvars- och sikerhetspolitiska fragor.

134 Intervju med foretrédare fér Forsvarsdepartementet, 2013-05-06.

35 SOU 2005:92, Bilaga 3, s 300.
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4.2

4.2.1

Forsvarsberedningen ir en arbetsgrupp i Forsvarsdepartementet som tillsitts
av departementet och regeringen. Ledaméterna i forsvarsberedningen

bestédr av riksdagsledaméter inom forsvarsomradet, medan beredningens
sekretariat bestir av departementstjinstemin. Genom sin utformning
skapar forsvarsberedningen férutsittningar fér parlamentarisk samsyn

i forsvarspolitiken. Forsvarsberedningens sekretariat 4r placerat vid
Forsvarsdepartementet. Liknande 16sningar finns dven i andra linder,
exempelvis Danmark.

Utmirkande dr ocksa att det r riksdagen som beslutar om Férsvarsmaktens
grundorganisation, med bland annat lokalisering av myndighetens
verksamhetsstillen samt att riksdagen beslutar om vissa stérre materielobjekt.

Den strategiska styrningen av Férsvarsmakten behéver
utvecklas

Forsvarsmaktens verksamhet kriver langsiktig strategisk styrning, samtidigt
som det inom vissa omraden finns behov av flexibilitet och snabbhet i
styrningen, till exempel vid sikerhetspolitiska férindringar och internationella
insatser.

Styrningen av Forsvarsmakten har forbittrats i flera viktiga avseenden under

de senaste dren. De senaste anvisningarna for férsvarsplanering, som ir ett
hemligt regeringsbeslut och kom i mars 201, har tydliggjort styrningen och vad
syftet med verksamheten &r.5° De har bland annat satt press pa Forsvarsmaktens
arbete med férsvarsplanering och uppskattas ocksd av Forsvarsmakten.

Foretridare for Forsvarsdepartementet anser att styrningen av Férsvarsmakten
fungerar bittre nu n tidigare, bland annat genom att strukturen fér styrningen
forbiattrats och att detaljstyrningen minskat.’” Det framhalls att det skett en
uppstramning for att géra styrningen mer genomtinkt. Man har forsokt
renodla innehallet i instruktionen respektive regleringsbrevet si att mer
langsiktig styrning aterfinns i instruktionen och mer begrinsad, arlig styrning
finns i regleringsbrevet.

Trots férbdttringar — ostrukturerad styrning

Regeringen styr olika omraden i olika dokument: instruktion,
inriktningsbeslut, regleringsbrev och anvisningar f6r férsvarsplanering. Det
ir, enligt Riksrevisionen, svart att se och tydligt utlisa vilka malen och kraven
for Forsvarsmakten ir. Till exempel styrs den évergripande operativa formagan

135 Anvisningar for frsvarsplanering 2011 (F6/2011/569/MFI).

37 Intervju med féretridare fér Férsvarsdepartementet 2013-05-06.
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huvudsakligen i instruktionen, men dven i tva punkter i inriktningsbeslutet
samt i anvisningarna for forsvarsplanering. Utveckling av insatsorganisationen
styrs huvudsakligen i inriktningsbeslutet och till viss del i regleringsbrevet.
Forsvarsmaktens insatser styrs i instruktionen och regleringsbrev, vilket dven
giller for stod till samhdllet, om 4n i mindre grad.® Insatser styrs dven genom
sirskilda regeringsbeslut.

I nimnda dokument finns inte nagot som tydligt utger sig for att vara

mal. I instruktionen redovisas Forsvarsmaktens ansvar och uppgifter. I
inriktningsbeslutet benimns inget som mal. I regleringsbrevet finns rubriken
"Mél och aterrapporteringskrav”, men fran och med 2010 ir de uttryckliga
malformuleringarna borttagna och texten innehaller framfér allt atgirdskrav.s°

Aven om det saknas tydliga och mitbara mal for Férsvarsmakten finns
sammantaget en mingd mal/krav/uppdrag pa Forsvarsmakten. Regeringen
prioriterar dock inte mellan dessa utan allt framstar som lika viktigt.
Foretridare for Forsvarsdepartementet ser det som Forsvarsmaktens uppgift att
prioritera mellan sina olika uppdrag.

I samtal med bide Forsvarsdepartementet och Férsvarsmakten betonas
inriktningspropositionens betydelse. Foretridare for Forsvarsdepartementet
hinvisar till den forsvarspolitiska inriktningspropositionen och betonar

att all styrning maste stillas mot och tolkas utifrin denna for att man ska

forsta riksdagens och regeringens intentioner ritt.4° Rent formellt ir en
proposition inte styrande, men i anvisningarna for férsvarsplanering (som ir
formellt styrande) star att Forsvarsmakten ska utga fran propositionen. Och
Regeringskansliet beskriver i ett PM om styrning av statliga myndigheter,
propositioner som "beslut med en styrande verkan”.# Det dr dock oklart huruvida
allt som star i den omfattande propositionen, eller bara vissa delar, ska gilla.

38 PM &ver Riksrevisionens analys av styrdokument.

139 Se Ekonomistyrningsverkets definition av mal och atgérdskrav i t.ex. ESV 2004:14, ESV 20067, s.
12-13. ESV menar att mal "beskriver ett 8nskat resultat eller tillstand vid en viss framtida
tidpunkt”. Ett mél ses som nagot man ska uppna, nagot som &r skilt fran vad myndigheten ska
gora — vilket istillet bér betraktas som atgirdskrav. ESV poéngterar ocksa att specifika
atgardskrav dr detaljstyrning, dvs. motsatsen till mal- och resultatstyrning.

149 Intervju med foretridare fr Férsvarsdepartementet 2013-08-19.

41 Regeringskansliets PM 2013-09-16 "Styrning av de statliga myndigheterna och informella
kontakter”.
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4.2.2

Regeringen har inte konkretiserat vad som krévs av Férsvarsmakten

I avsnitt 1.3.2 presenterades regeringens preciseringar av Férsvarsmaktens
uppgifter.

Den férsvarspolitiska inriktningspropositionen &r bred

Den forsvarspolitiska inriktningspropositionen ir till sitt innehdll delvis
svartolkad, eftersom den beskriver minga olika aspekter. I propositionen anges
bland annat som skil till regeringens bedomning av Férsvarsmaktens uppgifter
att "Férsvarsmakten bor enskilt och tillsammans med andra kunna forsvara
Sverige mot vipnat angrepp frin statliga och icke-statliga aktérer var det in
kommer ifran. Vipnat angrepp kan utgéras av ett militirt angrepp pd Sverige
frdn annan stat liksom av internationell storskalig terrorism. Hela Sverige

ska forsvaras”. 4> Samtidigt framgar det att regeringen gor bedémningen att
"ett enskilt angrepp mot Sverige bedéms som osannolikt under 6verskadlig
tid”.s Detta sags som motivering till att personalférsorjningssystemet inte
lingre behover utformas for att kunna bemanna en, i férhallande till landets
befolkning, stor insatsorganisation. Ett personalférsérjningssystem som
baseras pa totalférsvarsplikt ansags inte lingre kostnadseffektivt i och med de
nya kraven pd insatsorganisationen. '

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att den férsvarspolitiska
inriktningspropositionen stiller krav pd att Férsvarsmakten ska kunna hantera
ett begrinsat viipnat angrepp, men att utformningen av insatsorganisationen
bygger pé att det inte ska ske nagot angrepp. Losningen pa detta tycks vara

att det ska skapas férméga att ta emot militirt stéd frin annat land och/eller
organisation samt tillférandet av en férbandsreserv.

Regeringen har inte definierat centrala begrepp och styrningen laimnar
tolkningsutrymme

Regeringen gor vissa preciseringar i sin styrning av Férsvarsmakten. Regeringen
har dock inte definierat vad som avses med vissa centrala begrepp. Detta
tillsammans med avsaknad av prioriteringar skapar otydligheter i styrningen.

Det limnas stort tolkningsutrymme i instruktionen avseende kraven

pa Forsvarsmakten vad giller exempelvis myndighetens uppgifter och
verksamhetsuppgifter, vilket innebir att Férsvarsmakten maste géra svira
bedémningar. Till exempel har regeringen inte definierat vad som avses med
operativ formaga. Det gar att se instruktionens uppgifter som mal/krav for

42 Prop. 2008/09:140 s. 37.
43 Prop. 2008/09:140 s. 29.

44 Prop. 2008/09:140 s. 77, 78.
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att uppna operativ férmaga, och krav som r6r operativ fsrmaga finns 4ven i
anvisningarna for forsvarsplanering.

Det ir oklart vad det innebir att Férsvarsmakten ska forsvara Sverige och
frimja svensk sikerhet genom insatser nationellt och internationellt.

I Riksrevisionens granskning av Forsvarsmaktens férméga till uthalliga
insatser framkom att det finns olika tolkningar av begreppet insatser.s En
verksamhetsuppgift i instruktionen ir att Férsvarsmakten ska ha férmaga
att genomfora savil kortvariga som langvariga insatser mot savil reguljira som
irreguljiira styrkor. Ska detta bedomas och redovisas som en eller fyra fsrmagor?
Vad innebir kortvarig respektive langvarig insats? Och vad innebir att kunna
pabérja en insats omedelbart efter beslut, som en annan verksamhetsuppgift
anger? Vidare ir det inte tydligt vad relationen mellan uppgifterna och
verksamhetsuppgifterna 4r.4¢

I vissa avseenden styrs dock Forsvarsmaktens insatsverksambhet tydligt i
regleringsbrevet; det anges vilka insatser som ska goras under aret och i vilken
omfattning.¥

Regeringens styrning av stddet till samhdllet har varit otydlig. I instruktionen
lyfts det fram som ett 6vergripande ansvar/uppgift att Férsvarsmakten med
befintlig fosrmaga och resurser ska kunna limna stod till civil verksamhet. Detta
konkretiseras dock inte i instruktionens verksamhetsuppgifter och inte heller
iregleringsbrevet. I Riksrevisionens granskning av Férsvarsmaktens stéd
till samhillet 201 framkom bland annat att Forsvarsmaktens uppgift att ge
stod till samhillet vid kriser 4r otydligt formulerad, och det rader oklarheter
kring hur uppgiften ska tolkas och hanteras. Det har inneburit otydlighet for
savil Forsvarsmakten som fér sambhillets krishantering.4® Den évergripande
uppgiftsbeskrivningen nir det giller Forsvarsmaktens stod till samhillet

ar oforandrad, diremot har regeringen fortydligat styrningen vad giller
samverkan med andra myndigheter.4o

Ytterligare en oklarhet i styrningen giller regeringens mal/krav i regleringsbrevet
om utveckling av insatsorganisationen. I samtliga regleringsbrev fran 2010 har
det angetts att Forsvarsmakten pa nagra ars sikt ska ha férmaga att éver tiden
kunna halla cirka 2 ooo personer ur insatsorganisationen insatta nationellt och
internationellt samt kontinuerligt delta i upp till fyra férbandsinsatser varav
minst en ska kunna vara av bataljonsstridsgrupps storlek. Det 4r oklart dels

45 Forsvarsmaktens formaga till uthalliga insatser. Riksrevisionen 2013 (RiR 2013:22).
146 PM 6ver Riksrevisionens analys av styrdokument.
'47 Regleringsbrev fér budgetaret 2013 avseende Férsvarsmakten.

48 F k stod till sambhdllet vid kriser, Riksrevisionen 2011 (RiR 2011:15).

149 Regleringsbrev for budgetar 2014 avseende Forsvarsmakten.
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vad dver tiden innebir, dels nir detta krav ska uppnas eftersom det ska uppnds
pé nagra ars sikt. I den forsvarspolitiska inriktningspropositionen papekar
regeringen att Forsvarsmaktens forslag till inrikitning innebir att formagan till
kontinuerliga insatser vid utgingen av 2014 uppgar till cirka 1 700 personer, och
att formagan att hélla 2 ooo personer kontinuerligt insatta uppnas forst 2019.5°

Det finns andra krav avseende utvecklingen av insatsorganisationen som ar
tydligare. I inriktningsbeslutet for Forsvarsmakten specificeras i en tabell hur
insatsorganisationen och férbandsreserven ska utvecklas senast till utgangen av
2014. Aven kraven pa beredskap ir tidssatta i inriktningsbeslutet. I de hemliga
anvisningarna for forsvarsplanering gor regeringen ytterligare preciseringar av
styrningen.

Andra otydligheter i regeringens styrning av Férsvarsmakten har framkommit i
Riksrevisionens tidigare granskningar av forsvaret, det handlar om otydligheter
pa olika omraden och nivéer i styrningen.’'

Ekonomin avgérande for malet

En annan otydlighet kopplad till tolkningen av Forsvarsmaktens uppgift ar
regeringens styrning att utvecklingen mot ett mer tillgingligt férsvar bara kan
ske i den takt ekonomin tilldter. Detta forbehall framhalls av foretridare for
Forsvarsdepartementet som en viktig aspekt nir Forsvarsmaktens verksamhet
och resultat ska bedémas. Att uppfyllnaden av insatsorganisation 2014 bara
kan ske i den takt som ekonomin tillter, innebir att eventuella férseningar ar
tillitna. I praktiken tycks denna styrning ha fatt till konsekvens att det dr oklart
nir Forsvarsmakten ska ha en viss forméaga. Det uppstar dirmed problem ur
ett normperspektiv; om malet 4r rorligt och avhingigt ekonomin finns inget att
mdita mot.

En otydlighet som férsvarar uppfoljningen av det férsvarspolitiska
inriktningsbeslutet ytterligare ir att regeringen i tillhérande proposition
bedomde att samtliga férband inte skulle vara fullt operativa 2014, fraimst
beroende pa bristande personaluppfyllnad. Det angavs ingen malsittning
for nir férbanden bedomdes vara fullt operativa.s* Dirmed ir kraven pa

'5° Prop. 2008/09:140.

5! | granskningen av besparingarna i materielférsérjningen (RiR 2012:5) framkom otydligheter kring
de besparingar som regeringen beslutade om; det framgick inte av styrningen med hur mycket de
olika materielprojekten skulle reduceras med eller om det fanns nagra tidsbegréansningar
kopplade till férindringarna. | Riksrevisionens granskning av svenska bidrag till internationella
insatser (RiR 2011:14) framkom att regeringen har betonat samverkan mellan svenska aktérer
som viktig, men har inte konkretiserat vad som avses med samverkan i olika sammanhang. Det
finns inte &ndamalsenlig struktur fér samverkan eller samsyn kring hur arbetet ska bedrivas.
Regeringens styrning ger dven delvis motstridiga signaler om civil-militiar samverkan i fraga om
nir och hur det dr lampligt att samverka.

152

Prop. 2008/09:140, 5. 13.

RIKSREVISIONEN 63

85



Skr. 2013/14:255
Bilaga 1

FORSVARET — EN UTMANING FOR STATEN. GRANSKNINGAR INOM FORSVARSOMRADET 2010-2014

nir forbanden ska uppna sin férmaga och personaluppfyllnad otydliga. I
budgetpropositionen fér 2014 framgar dock att den évergripande inriktningen
bor vara att samtliga krigsforband inklusive hemvirnet ir uppfyllda med
frivillig personal senast 2019.5

Riksrevisionen kan konstatera att regeringen i sin inriktningsproposition anger
att den vid behov ska dterkomma till riksdagen med eventuella justeringar i
termer av savil omstillningstakt som férmagekrav, materiel, organisation och
verksamhet.

I budgetpropositionen har regeringen arligen beskrivit sin bedémning av liget
avseende utvecklingen av insatsorganisationen fér riksdagen. Regeringen
angav i budgetpropositionen fér 2013 att férsvarsomstillningen kan ske

inom oférindrade ekonomiska ramar, savil for 2013 som under resten

av mandatperioden, dock under forutsitining att resurser frigérs genom
forandringar och rationaliseringar pé olika omraden.s* I budgetpropositionen
for 2014 anges 6vergripande att genomforandet av forsvarsreformen och
inférandet av insatsorganisation 2014 fortsitter i enlighet med riksdagens
beslut 2009 och regeringens inriktningsbeslut for perioden 2010—-2014. Vidare
anges att den successiva uppbyggnaden av insatsorganisationen och dess
beredskap i stort sett har féljt malen for verksamheten, med undantag fér
rekrytering av tidvis tjinstgérande soldater.ss

Sammantaget tolkar Riksrevisionen regeringens information till riksdagen som
att malen och kraven i stort ligger fast s som de presenterades for riksdagen i
inriktningspropositionen 2009.

Regeringen och Férsvarsmakten har gjort olika tolkningar av uppgiften

Som framgar ovan har regeringen inte varit tydlig i viktiga fragor, utan limnat
stort tolkningsutrymme fér Férsvarsmakten. Detta leder, enligt Riksrevisionen,
till att det kan bli oklart for Forsvarsmakten vad regeringen har tinkt och menat.
Det ir i dagens styrning inte tydligt vad som krivs av Férsvarsmakten, vilket
motstind och vilken hotbild som ir relevant f6r myndigheten att planera utifran.
Krav pa operativ formaga maste stillas i relation till omvirlden, till en aktuell
hotbild. Vid intervjuer inom Férsvarsmakten har det framférts att styrningen
behover bli tydligare vad giller exempelvis uthéllighet samt uttolkningen av var
omvirld.s¢ Riksrevisionens bedémning ar att regeringens strategiska styrning
innehéller relativt breda formuleringar som ger utrymme for tolkningar.

'53 Budgetpropositionen fér 2014 s. 55.
'54 Prop. 2012/13:1.
55 Prop. 2013/14:1. s. 28, 29.

156 ntervjuer vid Forsvarsmakten 2013-05-30, 2013-06-04. Intervju med fére detta myndighetschef
fér forsvarsmyndighet 2013-01-28.
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Under 2013 har det pigitt en diskussion om huruvida Férsvarsmakten har
planerat utifran ritt tolkning av myndighetens uppgift eller inte. Féretridare
for Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten har gett uttryck for att regering
och myndighet gor olika uttolkning av styrningen i framforallt instruktionen
och anvisningarna for férsvarsplanering.’”

Diskussionen giller frigan om vad som ska utgora grund for Férsvarsmaktens
dimensionering for att férsvara landet mot militira hot. Det vill siga vilka

hot och scenarier Forsvarsmakten ska klara av och dirmed planera sin
forméageutveckling mot.s® Kortfattat pekar diskussionerna pa att regeringen/
Forsvarsdepartementet anser att Forsvarsmakten har gjort en alltfér ambitios
tolkning av vad myndigheten ska kunna klara av nir det giller forsvaret av
Sverige. Foretridare for Forsvarsdepartementet har talat om att det uppstatt en
"glidning” i Férsvarsmaktens uttolkning av uppgiften.s> Férsvarsmakten i sin
tur menar att den tolkning myndigheten har gjort ir den enda rimliga utifrin
den styrning som getts.'®

Denna diskussion om att Férsvarsmakten kan ha 6vertolkat uppdraget och
"glidit” i tolkningen visar pa en otydlighet i den Gvergripande kravstillningen
och i den Iopande dialogen om uppgiften eller att regeringen andrat sig
efterhand eller att Férsvarsmakten har évertolkat uppdraget. Att den hir

typen av missforstind kan uppsta visar hur som helst pa brister i regeringens
styrning av Férsvarsmakten och i kommunikationen mellan regeringen/
Forsvarsdepartementet och Férsvarsmakten. Om dialogen och styrningen hade
varit tillrackligt tydlig hade den inte gett utrymme for olika tolkningar.

For att analysera bakgrunden till den uppkomna diskussionen har Riksrevisionen
tagit del av relevanta styrdokument, intervjuat berérda personer samt list
anteckningar fran moten mellan Forsvarsdepartementet och Férsvarsmakten.

Centralt i diskussionen har varit frigan om Férsvarsmakten ska dimensioneras
mot begrinsat vipnat angrepp eller vipnad strid mot en kvalificerad

57 Bland annat vid Riksrevisionens intervjuer med representanter fér Férsvarsmakten och
Férsvarsdepartementet bland annat 2013-05-02 och 2013-06-05.
158 Bakgrunden till denna meningsskiljaktighet &r bland annat en skrivelse som Forsvarsmakten
limnade till regeringen i april 2012. Dér framférdes att det ar svart att fullfslja férsvarsreformen
och uppritthalla den operativa férmaga som krivs om inte ytterligare medel anslas (HKV-
beteckning 23:383:54582). Regeringen gav direfter, i oktober 2012, Férsvarsmakten i uppdrag att
redovisa kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans (det sa kallade
Regeringsbeslut 7 — RB7). Férsvarsmakten skulle nirmare analysera fragan och bedéma operativa
konsekvenser av en oféridndrad ekonomisk ram (F6 2012/1794/MFI). | Férsvarsmaktens svar till
regeringen framgar att det maste géras operativa begrinsningar i férhallande till myndighetens
uppgifter, om det inte tillférs mera medel. Som grund for sin analys hénvisade Férsvarsmakten
till den pagaende férsvarsplaneringen (HKV-beteckning 23 381:53871).

159 Féredrag av Michael Moore vid Folk och Férsvar 2013-03-15 samt Riksrevisionens intervjuer med
féretradare for Férsvarsdepartementet i samband med granskningen.

169 |ntervjuer med foretridare for Férsvarsmakten bland annat 2013-05-02 och 2013-06-05.
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motstandare samt vad skillnaden mellan dessa begrepp ir. Féretridare

for Forsvarsdepartementet har framhallit att fsSrmégan till vipnad strid

bér utgora grunden for att uppritthilla och utveckla ett férsvar och menar
att Férsvarsmakten istillet har utgatt frin begrinsat vipnat angrepp i sin
planering, vilket enligt Férsvarsdepartementet innebir en éverambition.®
Regeringens styrning innehaller sammantaget skrivningar som tillater olika
tolkningar.®* Foretridare for Forsvarsmakten podngterar att den styrning som
getts i anvisningarna for férsvarsplanering och den inriktning som anges i
inriktningspropositionen ir en tydlig ambitionsh6jning jamfért med tidigare
styrning.' Vidare framfors att begrinsat vipnat angrepp som Forsvarsmakten
tar utgangspunkt i ir en ligre nivd dn vipnad strid mot en kvalificerad
motstandare som inriktningspropositionen (och regeringen) utgar fran.'%+

Denna meningsskiljaktighet om uttolkningen av uppgift har alltsa framkommit
cirka fyra ar efter inriktningsbeslutet. En férklaring som ges till detta ar att det
var forst i och med att Forsvarsmakten limnade svar pa regeringens uppdrag till
Forsvarsmakten att redovisa kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk
balans (det sa kallade regeringsbeslut 7 — RB7) som kostnaden for den planerade
insatsorganisationen blev tydlig.' Regeringsbeslut 7 innebar att regeringen

gav Forsvarsmakten i uppdrag att redovisa konsekvenserna som oférindrad
anslagsniva skulle ha for myndighetens méjligheter att utféra sina uppgifter och
uppritthalla operativ formaga i enlighet med riksdagen och regeringens beslut.
Forsvarsmakten skulle dven redovisa vilka konkreta atgirder som myndigheten
bedémer som nodvindiga for att hantera en oférindrad anslagsniva.'*®

Med tanke pd den omfattande dialog som dger rum mellan
Forsvarsdepartementet och Férsvarsmakten borde skillnaden i tolkning
rimligtvis kunnat uppmirksammas tidigare. I anteckningarna fran de 16pande
dialogerna mellan Férsvarsdepartementet och Férsvarsmakten (chefsdialoger
och handliggardialoger) har Riksrevisionen inte kunnat se tecken pa denna
bristande samsyn.

61 Michael Moore, Folk och Férsvar 2013-03-15 samt intervju med foretradare for
Férsvarsdepartementet 2013-08-19.

162 Anvisningar for forsvarsplaneringen 2011 (F8/2011/569/MFI).

163 | sammanhanget hinvisas bland annat till regeringens formuleringar i planeringsanvisningar
infor inriktningspropositionen 2009-01-30.
64 |ntervju med OB Sverker Géransson 2013-06-05.

65 F k k I de underlag om ldngsiktig ek isk balans (HKV-beteckning 23

p
381:53871) och intervju vid Férsvarsmakten 2013-03-05.

| 0

166 Uppdrag att redovisa komp underlag om langsiktig ek

isk balans (F6 2012/1794/MFI).
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Osikerhet kring om det rader langsiktig balans mellan uppgift och resurs

Vad Forsvarsmakten ska dimensionera sin verksamhet mot paverkar ocksa synen
pa om det ir lingsiktig balans mellan myndighetens uppgifter och resurser.
Forsvarsmakten har i olika skrivelser papekat att myndigheten inte kan fullfélja
forsvarsreformen och bygga upp en firdig insatsorganisation om inte mer
resurser tillfors. %7 I Riksrevisionens intervjuer vid Forsvarsmakten framfors
ocksa av manga att det finns ett gap mellan uppgift och resurs. Obalansen mellan
uppgift och resurs bidrar enligt Forsvarsmakten till att styrningen blir otydlig.*

Med utgingpunkt i anvisning fran regeringen limnade Forsvarsmakten
underlag infor det forsvarspolitiska inriktningsbeslutet 2009. Svarare
nationella uppgifter var inte dimensionerade vid utformningen av
insatsorganisationen utan fokus lag istillet pa territoriell integritet och
internationella insatser.® Den insatsorganisation som riksdagen sedan
beslutade om 2009 analyserades exempelvis inte mot ett begrinsat vipnat
angrepp. For att hantera en forsimrad sikerhetpolitisk situation menade
Forsvarsmakten att den langsiktiga handlingsfriheten kunde sikerstillas
genom att behalla formagebredden. I enlighet med regeringens anvisning
kostnadsberiknades insatsorganisationen bara for perioden 2010-2014,

och dirmed kostnadsberiknades inte en fullt bemannad och utrustad
insatsorganisation. For att hantera ambitionshéjningar i utformningen av
insatsorganisationen forutsattes att ambitionssinkningar och rationaliseringar
skulle géras inom produktion, ledning, materiel- och logistikférsérjning
samt forskning och utveckling. Aven reduceringar av grundorganisationen
och insatsorganisationen, med tillhérande personalavvecklingar, foreslogs

av Forsvarsmakten infér inriktningsbeslutet 2009.7° Inom materielomréadet
bedomde Forsvarsmakten att situationen var kritisk inom vissa omréden och
att ytterligare reduceringar skulle paverka férmagebredden negativt.”

167 Fgrsvarsmaktens budgetunderlag for 2013, Férutsdttningar for att utveckla och vidmakthalla
Férsvarsmaktens opemtwaﬁ:rmdga e_ﬁer 2015 (H KV beteckning 23:383:54582), Férutsdttningar for att
utveckla och vidmakt formaga efter 2015 (HKV-beteckning 23
383:54582) 2012-04-27, Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2014, Férsvarsmaktens
kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans (HKV-beteckning 23 381:5387), och
Perspektivplanering 2013.

168 |ntervju med OB Sverker Géransson, 2013-06-05.

169 Fsrsvarsmakten foreslog foljande prioritering i utvecklingen av formagor:1) grundlaggande behov
for territoriell integritet, regional sékerhet och internationella insatser, 2) vidmakthallande av
insatsorganisationen och grundldggande formaga till vapnad strld 3) utveckllng av befintlig
férmaga, 4) utveckling av ny férmaga. Killa: F¢ lag for regering
forsvarspolitiska proposition 2009 (HKV 23 383:51503) 2009-01-30.

‘ol

7° Férsvarsmak underlag for regeringens férsvarspolii proposition 2009 (HKV 23 383:51503)
2009-01-30, s. 7, 68.

£

7 For k underlag for regeringens f politiska proposition 2009 (HKV 23 383:51503)
2009-01-30, S. 17, 28.
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Utéver att Forsvarsmakten uppfattar en hégre malsittning nu, konstaterar
Riksrevisionen att det har skett férindringar efter det férsvarspolitiska
inriktningsbeslutet som paverkar forutsittningarna att fullfélja férsvarsbeslutet.
I Riksrevisionens granskning av de ekonomiska férutsittningar for
Forsvarsmaktens omstillning konstateras att antagna rationaliseringar och
ambitionssidnkningar som antogs inf6r det forsvarspolitiska inriktningsbeslutet
2009 delvis har genomf6rts, men vissa har uteblivit eller forskjutits.
Forandringar av insatsorganisationen och besparingar inom forskning och
utveckling har i allt visentligt genomforts. Rationaliseringar av logistik- och
materielférsorjningen har varit ligre in planerat och ar férsenade, och storre
férandringar av grundorganisationen har uteblivit. Nagon nirmare ekonomisk
berikning av uteblivna och forsenade atgirder har inte varit méjlig att
genomfora. Samtidigt har den totala anslagsnivin mellan 2009 och 2014, om
justeringar for pris och loneomrikningen beaktas, i stort varit konstant.”

Inom ramen for denna granskning har féretriadare fér Férsvarsmakten

ocksa framfort att regeringen under senare ar har fattat beslut som

paverkar férutsittningarna att na de mél som beslutades 2009. Exempel

pa regeringsbeslut (och i vissa fall riksdagsbeslut) som féretridare for
Forsvarsmakten hivdar forsvirar mojligheterna att nd malen ir: uteblivna
foérindringar i grundorganisationen, uppgradering av JAS och anskaffning av
Helikopter 16 samt nu senast beslut om att Férsvarsmakten ska bistd polisen
med helikoptrar. Forsvarsmakten vinder sig inte emot ovanstiende beslut

i sak, men menar att det blir problem niir férindringarna inte kopplas till
konsekvenser fér Férsvarsmaktens verksamhet och ekonomi.”s

For att hantera tillkommande uppdrag och uteblivna rationaliseringar har

det varit nédvindigt att tillfora forbandsanslaget ytterligare medel, delvis pa
bekostnad av 6vriga forsvarsanslag. Regeringen har vidtagit ett antal atgirder
och limnat uppdrag till Forsvarsmakten, bland annat krav pa langsiktigt
sinkta kostnader for 16ner i och med det sd kallade regeringsbeslut 5 (RBs).7+
Samtidigt har regeringen foreslagit en forstirkning av forbandsanslaget och
omfordelningar av anslagsmedel fran anslag 1:2, Férsvarsmaktens insatser
internationellt (tidigare benimnt fredsfrimjande forbandsinsatser), till anslag
11, forbandsverksamhet och beredskap.7s

72 Ekonomiska forutsdttningar for en fortsatt omstdllning av forsvaret. Riksrevisionen 2014
(RiR 2014:7).

73 Intervju vid Férsvarsmakten 2013-09-04.

74 Uppdrag till Férsvarsmakten angaende personalférsérining (F62013/612/MFI). Fran och med
2019 ska Férsvarsmaktens totala arliga Iénekostnad vara 500 miljoner kronor ligre jamfért med
den planering som myndigheten redovisat i budgetunderlaget for 2014.

'75 Budgetproposition for 2014. Férbandsanslaget ska stirkas med 200 miljoner kronor 2014, 300
miljoner kronor 2015, 400 miljoner kronor 2016 samt med 500 miljoner kronor fran och med
2017. Dirutéver férs 300 miljoner kronor éver fran anslag 1:2 Férsvarsmaktens insatser
internationellt till anslag 1:1 Férbandsverksamhet och beredskap.
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4.23

Enligt Forsvarsmaktens berakningar krivs rationaliseringar i storleksordningen
1500 miljoner kronor fram till 2019 for att balansera férbandsanslaget
framover, efter beaktande av regeringens anslagsforstirkning och
omférdelning i senaste budgetpropositionen.”® For att hantera regeringens
krav pa langsiktigt minskade kostnader for loner gor Forsvarsmakten vissa
organisationsforandringar. Som namnts i kapitel 3, i avsnittet om personalliget,
menar Férsvarsmakten att dessa forindringar forvintas ge negativa
konsekvenser pa verksamheten.”” P4 materielomradet har operativa studier
kopplade till forsvarsplaneringen visat pa nya materielbehov samtidigt som
tidigare kiinda brister ater har lyfts fram. Férsvarsmakten har ocksa patalat

ett omfattande materielomsittningsbehov, och en stor del av dessa behov har
inte kunnat planeras in. Enligt Forsvarsmakten saknas i storleksordningen 50
miljarder kronor under den nirmaste tiodrsperioden for att skapa en planering
i ekonomisk och verksamhetsmissig balans.”®

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att Férsvarsmaktens analyser pekar
pa en betydande obalans mellan uppgift och resurs, dven om planerade
rationaliseringar genomfors. Efter det forsvarspolitiska inriktningsbeslutet har
det skett forandringar som kan orsaka obalans mellan uppgift och resurs. Det
rader dock en osikerhet kring liget, och avgérande for resursbehovet dr bland
annat uttolkningen av uppgiften och ambitionsnivin i denna.

Majliga férklaringar till otydligheter i den strategiska styrningen

En mojlig delférklaring till otydligheter i regeringens styrning av
Forsvarsmakten dr att forsvarsomradet for narvarande genomgar en

stor omstillning. Regeringen (och Férsvarsmakten) befinner sig i en
inlidrningsprocess dir férbittringar i styrningen och i graden av tydlighet kan
forvintas 6ka efterhand.

Det svenska statsskicket med fristaende statliga myndigheter och

smd departement medfér att departementen riskerar att hamna i ett
kunskapsmiissigt underlige gentemot de statliga myndigheterna. Ett
departement kan aldrig ha samma sakkompetens som expertmyndigheten,
och kunskap i militira fragor kan dirmed aldrig férvintas vara lika hég pa
Forsvarsdepartementet som pa Férsvarsmakten.

En jamférelse kan goras med Norge, diar mycket av den strategiska
kompetensen 2003 flyttades over fran myndigheten till departementet. Syftet

176 Fsrdelningen av dessa rationaliseringar ar: sinkta [snekostnader 500 miljoner kronor, omdaning
férsvarslogistiken cirka 600 miljoner kronor och 6vriga rationaliseringar cirka 400 miljoner kronor.

77 Férsvarsmaktens budgetunderlag fér 201s.

78 For k kompl de underlag om langsiktig ek isk balans (HKV-beteckning
23 381:53871).
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var dels att tydliggéra kopplingen mellan politiska och militira bedémningar,
dels att effektivisera styrningen av férsvaret.” I Norge finns alltsi den samlade
strategiska nivin pa departementet, medan det i Sverige finns en politisk
strategisk niva och en militirstrategisk niva fordelade pa departementet och
Forsvarsmakten.® Berérda personer i Norge uppges dock vara kritiska till den
norska ordningen, som enligt dem har lett till 6kad otydlighet, detaljstyrning
och krivt mer resurser och personal. En atergang till tidigare system diskuteras
nu i Norge.® En annan jimforelse kan goras med det finska systemet, dir det
finska departementet i likhet med det svenska ir relativt litet, delvis som en
foljd av samma system med fristiende statliga myndigheter.

Det ir relativt hog personalomsittning pa Forsvarsdepartementet. Ar 2012
var personalomsittning 27 procent (den var dock ligre tidigare, med ett

genomsnitt for dren 2009—2012 pé 15,5 procent).’

Hog personalomsittning
kan riskera att medféra kunskapstapp pa Forsvarsdepartementet.
Personalomsittningen kan dven tillféra ny och viktig kunskap till
departementet. I intervjuer vid Forsvarsmakten har det dock framférts som ett
problem att personal pa Forsvarsdepartementet byts ofta och man uppfattar att

det ofta innebir att kunskap som byggts upp gér forlorad.®

Foretridare for Forsvarsdepartementet uppger att det inom Regeringskansliet
kontinuerligt pagar kompetensutveckling, och att det alltid finns utrymme
for forbittringar. For ett par ar sedan rekryterades sex personer till
Forsvarsdepartementet for att arbeta med styrning. Sedan dess har dock
Regeringskansliet fatt sparkrav, vilket gjort att effekten av dessa tjanster

inte blivit s stor som det var tinkt. 4 Under perioden 2011-2014 pagar ett
utvecklingsprogram inom Regeringskansliet som syftar till att férbattra
kompetensen och férméagan nir det giller styrningsfragor.s

79 SOU 2005:92, Bilaga 3, s 302. Det norska férsvarsdepartementet har sammanlagt drygt 300
anstillda och &r indelat i fyra avdelningar, vilka arbetar bade fér forsvarschefen och fér den
politiska ledningen. (Fakta om Forsvaret 2013 s 13).

Exempelvis finns motsvarande Férsvarsmaktens Ledningsavdelning och Materiel
produktionsledning pa departementsniva, och departementet faststéller motsvarande
verksamhetsuppdrag, materieluppdrag och limnar ocksa fardig budget pé detaljniva.

Intervju vid Férsvarsmakten 2013-11-15, svar pa skriftlig fraga till Forsvarsmakten via e-post 2013-11-21

Skriftligt svar till Riksrevisionen fran Férsvarsdepartementet. Uppgiften bygger pa "den ligsta av
summorna externt och internt avslutade eller externt och internt rekryterade, i procent av
genomsnittligt antal anstillda under kalenderaret. Kommittéanstllda ingar ej. Av Regeringskansliets
arsbok for 2012 s. 9o framgar att personalomsittningen ar hogre 4n pa andra departement. "Den
externa personalrérligheten bland departementsanstallda (exklusive kommittéanstallda) var 11
procent under 2012, och den interna rérligheten, mellan departementen, var 5 procent. Utéver detta
byter tjinsteménnen arbete inom respektive departement.” Ett genomsnitt av detta 4r 8 procent.

Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-04-19, 2013-05-30, 2013-06-04. Intervju med fore detta
myndighetschef fér férsvarsmyndighet 2013-01-09.

Intervju med foretradare fér Férsvarsdepartementet 2013-05-07.

Regeringskansliets drsbok 2012, s 55, Regeringskansliets PM Styrning av de statliga myndigheterna
och informella kontakter 2013-09-16, s. 3.
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En annan moéjlig delférklaring till de brister som finns i styrningen kan vara
att regeringen och Forsvarsdepartementet inte alltid vilkomnar uppgifter om
problem eller férslag till forindringar av styrningen pd omréadet. En indikation
pa detta syns i hanteringen av Riksrevisionens tidigare granskningar inom
forsvarsomradet. Konstitutionsutskottet har betonat vikten av att regeringen
ar tydlig och utforlig i sina skrivelser med anledning av Riksrevisionens
granskningar.®° Riksrevisionen noterar att regeringen i nagra fall har avfirdat
vira rekommendationer i sina skrivelser. Men senare har riksdagen limnat
tillkinnagivanden till regeringen med uppmaning om att vidta vissa tgarder
ilinje med Riksrevisionens rekommendationer. Tre exempel pa nir detta

har intriffat ir granskningarna om Férsvarsmaktens stod till samhillet

vid kriser (RiR 201:15), Besparingar i forsvarets materielférsorjning —
Regeringens genomférandegrupp 2008 (RiR 2012:5) samt Bemanningen av
marinens och flygvapnets stiende insatsférband (RiR 2012:18). I intervjuer

vid Férsvarsmakten har det ocksa papekats att det finns en ovilja inom
departementet att fa veta att saker inte fungerar, att uppgifter om problem och
behov inom myndigheten inte ir vilkomna.*” Detta kan tolkas som en ovilja att
se och uppmirksamma problem i verksamheten och styrningen.

Otydlighet i styrningen kan ocksa férklaras av att tydligare krav pa
Forsvarsmakten skulle kunna riskera att myndigheten utnyttjar tydligheten
till att hivda ytterligare resursbehov for att nd kraven. Foér att undvika
kostnadsutveckling som inte gar att hantera kan regeringen darfér vara
medvetet otydlig i sin styrning.

Méjliga konsekvenser och risker med otydligheter i styrningen

Riksdagens mal och krav fér Forsvarsmakten ir allmint hallna, vilket férsvarar
moijligheten att sdga vad som ar ritt tolkning. Otydligheter i regeringens
styrning fir till konsekvens att regeringen/Forsvarsdepartementet och
Forsvarsmakten hamnar i situationer dir de har olika bild av uppdraget — vad
som ska goras och klaras av. Det finns da en risk att regeringens omfattande
styrning i praktiken inte far en styrande effekt, eftersom Forsvarsmakten sjilv
uttolkar vad den bor géra.

Om inte uppgifterna till Férsvarsmakten ir tydligt definierade blir dven
Forsvarsmaktens aterrapportering otydlig. Otydligheten i regeringens styrning
och mélformulering stiller hoga krav pa Forsvarsmakten att sjilv urskilja
anvindbara mal och vilka indikatorer och resultatmatt- och nivaer som ir
limpliga att anvinda for att bedéma maluppfyllelse och resultat.

186 Bet. 2009/10:KU17.

87 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-18, 2013-05-02.
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En konsekvens av manga krav/uppgifter utan inbérdes prioritering ar att de
inte far en styrande effekt och att styrningen dirmed forsvagas.®® Det skapas
ocksa en risk att Férsvarsmaktens terrapportering misstolkas eller inte
innehaller det som efterfragats.

Ytterligare en tinkbar konsekvens av otydlig styrning ir att det riskerar att bli
liten effekt for pengarna. Otydligheter riskerar att géra myndigheten passiv.
Brist pé prioriteringar och pa differentiering av krav pa férmagor forstirker
denna kostnadsdrivande effekt.’

Regeringens styrning och uppféljning ar omfattande och
sker pa en detaljerad niva

P4 en strategisk nivd menar Riksrevisionen siledes att styrningen av
Forsvarsmakten behover konkretiseras mer, och det finns behov av att precisera
vad Forsvarsmaktens uppgift 4r. Samtidigt kan Riksrevisionen konstatera att
regeringen styr Forsvarsmakten detaljerat pd en ligre niva, i sakfrdgor. Det

sker en mycket omfattande informationsinhimtning genom uppdrag och
aterrapporteringskrav. Detta dr ocksa nagot som de allra flesta vi intervjuat tar
upp som kinnetecknande for regeringens styrning.° Tidigare utredningar har
ocksd visat detta.s"

Det gir att diskutera huruvida krav pa aterrapportering, information och
underlag ska ses som styrning eller inte. Nir uppgiftsinhdmtningen blir

mycket omfattande blir den ocksa styrande pa sa sitt att det i hog grad paverkar
Forsvarsmaktens arbete. Regeringskansliet har uttryckt att styrning kan definieras
som ”alla de dtgirder som vidtas for att na ett mél”, vilket enligt Regeringskansliet
inbegriper bade inriktning och uppféljning av myndigheternas arbete."

I kapitel 2 beskrivs ansvarsfordelningen inom forsvarsomradet, och dar framgar
att bade riksdag och regering styr Forsvarsmakten relativt detaljerat i manga
fragor. Exempel pi omraden som regeringen styr i relativt hog detaljeringsgrad
r utformningen av insatsorganisationen, materielforsorjningen, hogkvarterets

88 Fr liknande resonemang, se till exempel SOU 2005:92 Stymingen av férsvaret Betinkande av
Férsvarsstyringsutredningen, s. 14. Forsvarets styrning — styrkedjan frin statsmakternas beslut till
verklighet. Statskontoret 2005 (Statskontoret 2005:109), s. 18.

89 Verk hetslogik i forbandsproduktion (FOI 2007). Peter Nordlund, Leif Hedberg, Helge Lofstedt,
s. 8,12, 33-34.

199 Intervju vid Férsvarsutskottets kansli 2013-01-25, Intervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-11, 2012-
12-18, 2013-01-09, 2013-03-05, 2013-05-17, 2013-05-30, 2013-06-04, 2013-06-18, 2013-06-19, 2013~
09-09. Intervju med f.d. myndighetschef vid férsvarsmyndighet 2013-01-09.

9" Till exempel Riksdagens och regeringens styrning av forsvaret. Statskontoret 2005. (Statskontoret
2005:7), 5. 10-11, 75-76. Styrningen av férsvaret: Betdnkande av Férsvarsstyrningsutredningen
(SOU 2005:92), s. 126-127.

192 Regeringskansliets PM Styrning av de statliga myndigheterna och informella kontakter 2013-09-16, s. 6.
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4.3.1

interna organisation och genomforandet av personalférsérjningsreformen som
regeringen vill ha mycket detaljerad information om under processens gang.

Krav och uppdrag i regleringsbrevet

Forsvarsmakten fir som nimnts ett omfattande och detaljerat regleringsbrev
med en mingd atgirdskrav, aterrapporteringskrav och uppdrag. Regleringsbrevet
har minskat i omfing de senaste dren, men ir fortfarande svaroverskadligt.
Det 4r uppbyggt kring rubrikerna "mal och aterrapporteringskrav”,
“organisationsstyrning” och "uppdrag”. Vid sidan av aterrapporteringskraven
finns en mingd redovisningskrav inne i texten som ir av liknande karaktir
som dterrapporteringskraven. De var uppit 50 stycken i regleringsbrevet for
2013. De handlar ofta om att just redovisa eller beskriva atgirder, bedomningar
och behov. Det ir dirmed ingen storre skillnad mellan aterrapporteringskraven
och ménga av de 6vriga kraven. De allra flesta uppdrag i regleringsbrevet dr
ocksa av karaktiren "redovisa”. Till detta finns ocksa manga atgirdskrav, dar
Forsvarsmakten ska samverka, redogéra for, ta fram, eller att nigot ska finnas,
utvecklas, 6ka. 93

Aterrapporteringskraven i regleringsbreven kan alltsa vara omfattande

och hanteringen av dessa binder betydande arbetskraft pA myndigheten.
Forsvarsmaktens regleringsbrev beskrivs ofta som ovanligt detaljerat i
jamforelse med andra politikomraden."9+ Riksrevisionen noterar att det inte
alltid 4r tydligt vad informationen ska anvindas till. Férsvarsmakten har
framfort funderingar kring vardet med vissa aterrapporteringskrav. Ofta

féljer, enligt foretradare for Forsvarsmakten, inte ndgon konkret styrning av
aterrapporteringen.'s Statskontoret beskrev 2005 att regeringen inte anvinder
den ganska omfattande redovisningen fran Férsvarsmakten for en mer aktiv
styrning av produktivitet och kvalitet i kirnverksamheten.

Forsvarsmakten har en omfattande verksambhet, vilket delvis kan motivera
mingden aterrapporteringskrav. Men den 6kade friheten i hur myndigheter
kan vilja att redovisa i arsredovisningen har enligt Riksrevisionens arliga
revision inte fatt mycket genomslag for Forsvarsmakten.'s?

193 PM &ver Riksrevisionens analys av styrdokument.

94 Uppgifter fran Riksrevisionens arliga revision 2013-09-12 samt PM 6ver Riksrevisionens analys av
styrdokument. Intervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-18, 2013-04-19, 2013-06-18, 2013-06-19.

'95 Intervjuer vid Forsvarsmakten 2013-06-04, 2013-06-24 samt med OB Sverker Géransson, 2013-
06-05.

196 Styrningen av forsvaret: Betiinkande av Forsvarsstyring dni (SOU 2005:92) s. 126.
Riksdagens och regeringens styrning av férsvaret, Statskontoret 2005 (Statskontoret 2005:7), s.
22,76. F6 styrning — styrkedjan frdn k beslut till verklighet, Statskontoret 2005

(Statskontoret 2005:109), . 18.

97 Uppgifter fran Riksrevisionens arliga revision 2013-09-12.
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Separata regeringsuppdmg

Utover krav i regleringsbrevet kommer manga separata och detaljerade
regeringsuppdrag 16pande till Forsvarsmakten. Till regeringsuppdrag riknas
hir de regeringsbeslut som ir benimnda som uppdrag till Férsvarsmakten
(samtliga dessa dr 6ppna handlingar och hemliga regeringsbeslut dr dirfor
inte med hir). Majoriteten av regeringsbesluten ir inte av uppdragskaraktir,
och det kan finnas fler regeringsbeslut som bor betraktas som uppdrag. Till
detta kommer ocksd hemliga regeringsuppdrag. Omfattningen av dessa har
Riksrevisionen inte pé ett enkelt sitt kunnat fi fram.9® De senaste fem aren
har regeringen i genomsnitt limnat cirka sju 6ppna regeringsuppdrag per
ar till Forsvarsmakten, vid sidan av de uppdrag som ges i regleringsbrevet.
Ar 2012 gavs nio regeringsuppdrag till Forsvarsmakten. Lika manga eller fler
regeringsuppdrag limnas under 2013.99 2°°

Regeringsuppdragen kan delas in i tvd undergrupper: krav pa atgirder
respektive krav pd redovisning. Majoriteten dr dtgdrdskrav, varav de vanligast
férekommande ir att Férsvarsmakten ska limna bidrag eller ge stod till
internationella insatser. Exempel pa regeringsuppdrag som ir redovisningskrav
dr att Férsvarsmakten ska redovisa 6verviganden och atgirder avseende
tidsbegrinsade anstillningar som GSS, limna beskrivning och analys av
sikerhets- och férsvarspolitiskt viktiga forandringar samt bedoma konsekvenser
och limna kompletterande redovisning avseende vissa materielsystem.
Regeringsuppdragen som hir riknas som redovisningskrav kan ocksd innebira
krav om att genomfora viss verksamhet och redovisa resultatet.>

De sa kallade regeringsbeslut 7 (RB7)*°* och regeringsbeslut 5 (RB5) 4r tva
exempel pa regeringsuppdrag av redovisningskaraktir som ofta tas upp i
intervjuer som exempel pd regeringens detaljstyrning.>>+

Uppdraget i RBy ir ett exempel pa omfattande och detaljerad
informationsinhimtning genom ett regeringsuppdrag. Regeringen gav
Forsvarsmakten i uppdrag att redovisa konkreta atgirder som myndigheten
bedomer som nédvindiga att vidta, med utgangspunkt frin oférindrade

198 Dokumentgenomgéang vid Férsvarsdepartementet samt Férsvarsdepartementets svar pa
Riksrevisionens fragor 2013-06-10.

199 Fram till och med 2013-11-04 (d4 Riksrevisionens genomgang utférdes) hade nio regeringsbeslut
lamnats till Férsvarsmakten.

200 Dokumentgenomgang vid Frsvarsdepartementet.
29" Dokumentgenomgang vid Férsvarsdepartementet.

292 Uppdrag att redovisa kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans
(F6 2012/1794/MFI).

293 Uppdrag till Fé k gaende p [férsorjning (F62013/612/MFI).

294 Intervju vid Férsvarsutskottets kansli 2013-01-25 samt intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-05-21,
2013-05-17, 2013-06-18.
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anslagsramar i enlighet med budgetproposition f6r 2013, fér att kunna utfora
myndighetens uppgifter och uppritthalla operativ forméaga i enlighet med
riksdag och regerings beslut. Redovisningen skulle inkludera en beskrivning av
vilka konsekvenser oférindrade anslag har for verksamheten. Forsvarsmakten
skulle vidare 6verviga mojligheterna att minska kostnaderna fér en rad olika
verksamheter. Redovisningen skulle bland annat innehélla det planerade
personella och materiella innehallet och statusen i insatsférbanden for 2014
och 2019, samt de bedomningar och prioriteringar som ligger till grund fér
det. Kostnader per krigsforband fordelat pa olika omraden skulle redovisas
samt personalkostnader totalt och uppdelat pa ligsta kostnadsslagsnivd samt
for en rad olika personalkategorier. Aven kostnader fér anskaffning och
vidmakthallande av materiel och anliggningar som planeras 2013-2019 skulle
redovisas, samt de bedomningar som ligger till grund fér detta.>*s

Kort efter att Férsvarsmakten limnat svar pa RBy, diar myndigheten pekade pa
behov av mer resurser for att na insatsorganisation 2014, limnade regeringen
ett nytt uppdrag, RBs. Detta uppdrag innebar att Férsvarsmakten skulle
redovisa en planering dir myndighetens lonekostnader ir 500 miljoner kronor
lagre fran 2019, jimfért med planeringen i budgetunderlaget for 2014. Att
regeringen pekar ut att det r just 16nekostnaderna som ska minska, istillet
for att ge Forsvarsmakten i uppdrag att minska personalkostnader eller
kostnader generellt, framhaller manga inom Forsvarsmakten som exempel

pa detaljstyrning.2°® Det nya uppdraget kom mindre in en manad efter att
Forsvarsmakten limnat svar pa RB7. Det torde ha varit svart for regeringen och
Forsvarsdepartementet att ha hunnit gora en grundlig analys av det omfattande
underlag Forsvarsmakten limnat.

Remisser och anmodanden fran Férsvarsdepartementet

Forsvarsdepartementet limnar ocksa ménga remisser till Forsvarsmakten
(tidigare benimndes de anmodanden, men bytte 2012 namn till remiss). De

ar forfragningar om information och underlag och har liknande karaktir som
aterrapporteringskrav. Dessa beslutas av Forsvarsdepartementet och dr dirmed
inte regeringens beslut och begiran om uppgifter. Sedan 2009 har i genomsnitt
cirka 14 sddana limnats till Férsvarsmakten per ér (varav en tredjedel hemliga).

Forsvarsmakten har ofta relativt kort tid pa sig att svara pa dessa remisser/
anmodanden. I mer 4n hilften av de remisser och anmodanden Riksrevisionen
tagit del av forviintas svar inom en vecka (vilket dr betydligt mindre &n for
regeringsuppdragen). Omfattningen varierar och en mindre andel av dem &r

.

295 Uppdrag att redovisa kompl derlag om langsiktig ek

isk balans (F6 2012/1794/MFI).

296 Uppdrag till Forsvarsmakten angdende personalfsrsorjning (F62013/612/MFI) samt intervjuer vid
Férsvarsmakten 2013-05-17, 2013-06-18.
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mycket omfattande. I ndgra av de senaste remisserna under 2012 och 2013 har
Forsvarsdepartementet till exempel efterfragat:

o detaljerade kostnadsberikningar f6r deltagande i insats,

e kompletterande underlag med anledning av Férsvarsmaktens férslag om
anslagsférindring,

e den senaste statistiken pa personalférsorjiningsomradet,

¢ bedémning av svenska bidrag i en viss insats,

¢ bedomning av det sikerhetspolitiska liget,

o redovisning av forslag till eller syn pé internationella samarbeten

e redovisning avseende vissa materielsystem,

e Gvningsbehov,

o underlag infor Folk och Férsvars rikskonferens i Silen,

o underlag om Férsvarsmaktens materielplan,

e redovisning av det internationella materiel- och forskningssamarbetet.>*7

Omfattningen av krav och detaljeringsgradsgraden 6ver tid

Foretridare for Forsvarsdepartementet papekar att detaljeringsgraden

i styrningen har minskat, till exempel papekas att det numera ir firre
aterrapporteringskrav i regleringsbrevet. De menar att regleringsbrevet
kontrolleras mer idag 4n tidigare, for att ta stillning till om allt verkligen
behovs.>® Inom Férsvarsmakten uppfattar flera som Riksrevisionen intervjuat
ddremot att den totala omfattningen av begiran om underlag har skat pa
senare ar.>* Detta kan majligen férklaras av att de 6vriga uppdrag som
Forsvarsmakten far fran regeringen (separata regeringsuppdrag) och fran
Forsvarsdepartementet (remisser/anmodanden) inte har minskat under den
senaste femérsperioden. I diagrammet nedan illustreras den samlade mingden
regeringsuppdrag och remisser/anmodanden som Forsvarsmakten har fitt
under perioden 2009-2013.

297 Exempel fran forteckning av remisser och anmodanden 2009-01-01 till och med 2013-11-04.
Skriftligt svar till Riksrevisionen fran Férsvarsdepartementet samt utdrag ur Regeringskansliets
diarium 2013-06-14 samt 2013-11-04. Aven hemliga remisser och anmodanden ingar.

208 |ntervju med foretridare for Forsvarsdepartementet 2013-05-06.

299 |ntervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-11, 2013-06-04, 2013-06-24.
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Diagram 1 Antal regeringsuppdrag och remisser/anmodanden till Férsvarsmakten ar
2009-2013%"°
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W Regeringsuppdrag (6ppna) B Remisser/anmodanden (6ppna)
Remisser/anmodanden (hemliga)
B Uppskattat tillagg fér den del av aret som inte omfattas av granskningen

Kéilla: Riksrevisionens dokumentgenomgang pa Férsvarsdepartementet.
Bearbetning Riksrevisionen.

Som synes har totalméngden 6kat marginellt. En bedémning av férindringen

av omfattningen pa krav i regleringsbreven liter sig inte goras pé ett enkelt siitt.
Uppskattningsvis har de legat pa ungefir samma niva de senaste fem aren.
Diremot skedde en minskning av regleringsbrevets omfattning fér fem ar sedan.

Majliga férklaringar till omfattande och detaljerad styrning

Det kan naturligtvis finnas relevanta skil till att regeringen styr pa den
detaljeringsniva som den gor. Férsvarsdepartementet pekar pa framférallt tva
saker som férklaringar till detaljeringsgraden och omfattningen i styrningen.
For det forsta Forsvarsmaktens storlek; det som pastis vara detaljstyrning

frdn regeringens sida kan gilla dtskilliga miljarder. Fér det andra genomgér
Forsvarsmakten nu en av de stérsta reformerna i forvaltningen, samtidigt

som verksamheten forvintas paga som vanligt, vilket motiverar en viss
detaljeringsgrad i styrningen. Det ir viktigt att kunna félja en sddan reform
noga.*" Att Férsvarsmakten ar en verksamhet som ar komplex och med fa
mitbara resultat kan till viss del ocksa forklara behovet av att detaljstyra.

219 Hemliga regeringsuppdrag ingér inte i diagrammet. Detta eftersom de inte registreras under
benamningen uppdrag utan finns bland de hemliga regeringsbesluten, varav Riksrevisionen
endast tagit del av en delmingd. En tillférlitlig uppskattning av antal hemliga regeringsbeslut av
uppdragskaraktar har dirfér inte latit sig géras.

21 Intervju vid Férsvarsdepartementet 2012-12-19, intervju med féretriddare for Férsvarsdepartementet
2013-05-06, Férsvarsdepartementets skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor 2013-04-08.
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Forsvarsmaktens forfogande 6ver valdsinstrument kan ocksa motivera mer
detaljerad styrning.

Att riksdagen styr forsvarsomradet pa en relativt detaljerad niva kan ocksa
tinkas paverka regeringens styrsitt till att bli mer detaljerat.

En teori dr att regeringens otydlighet i de strategiska fragorna medfér ett behov
av att styra detaljerat och omfattande i andra delar.

Inom béade Forsvarsdepartementet och Férsvarsmakten framférs synpunkter
om att den detaljerade styrningen ibland behévs. Till exempel anses

den ha forbittrat forsvarsplaneringen. Vid omfattande férandringar kan
Forsvarsmakten behéva hjilp med genomférandet, och att regeringen féljer
forandringsarbetet kan di utgéra ett stod.

Att Forsvarsmakten har ett kunskapsovertag gentemot Forsvarsdepartementet
kan foranleda att Forsvarsdepartementet upplever ett behov av att samla in
mycket information fér att forsikra sig om att styrningen blir relevant.

Ytterligare en trolig férklaring ir att underlagen fran Forsvarsmakten ibland

ar otillrickliga, s att Forsvarsdepartementet mdste stilla fler fragor for att
forsta och fa kompletterande underlag.>> Delar av den information som
efterfragas i till exempel RB7 skulle kunna vara sadan som kan forvintas

av budgetunderlaget. Riksrevisionen kan konstatera att det forekommer
otydligheter i Forsvarsmaktens redovisning till regeringen, vilket kan forsvira
styrningen och 6ka behovet av informationsinhimtning (mer om detta i avsnitt
5.6). En annan orsak till detaljstyrning skulle kunna vara att Férsvarsmakten
inte gor det den blivit lagd att géra.

Den detaljerade styrningen ses av ménga som ett uttryck for bristande fortroende
for Forsvarsmaktens formaga att skota sin verksamhet. Detta dr den forklaring
till detaljstyrningen som oftast patalats vid Riksrevisionens intervjuer.*> Om
regeringen inte helt litar pA myndigheten vill den ha djupare underlag f6r att
kunna fatta beslut. Riksrevisionens intryck dr ocksi att det finns en misstro
mellan regeringen/Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten, och att

detta troligtvis dr en viktig forklaring till varfor styrningen blir sa detaljerad.
Foretridare for bide Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten pekar dock pa
att relationen mellan Férsvarsdepartementet/regeringen och Férsvarsmakten
har blivit bittre under senare ar.>+ Tillvigagangssittet i samband med den

sa kallade Genomférandegruppen 2008 — att Férsvarsmakten hade en

212 Intervju med foretridare fr Férsvarsdepartementet 2013-05-22.

213 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-04-19, 2013-06-04, 2013-08-29, 2013-09-06. Intervju med f.d.
féretradare fér Férsvarsmakten 2013-01-09. Uppgifter fran Riksrevisionens érliga revision
2013-09-12.

214 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-03-05, 2013-06-04 samt intervjuer med féretridare for
Férsvarsdepartementet, 2013-05-06 och 2013-05-07.
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undanskymd roll i arbetet med att ta fram besparingarna pa materielomradet
— visade pé bristande fértroende fér myndigheten. Regeringens instillning
till Forsvarsmakten anses av flera ha paverkats av tidigare problem att
hantera ekonomin och historien med de "svarta halen” i ekonomin. I
budgetpropositionen for 2014 anger regeringen dock att den i huvudsak
bedomer att Forsvarsmakten genomfér sin verksamhet med gott resultat.>s

Riksrevisionen har dock sett indikationer pi att det fortfarande finns
6msesidigt bristande fértroende mellan Férsvarsdepartementet och
Forsvarsmakten.>® Riksrevisionen kan ocksa se indikationer pa att
Forsvarsmakten inte alltid litar pa regeringens och Forsvarsdepartementets
militira kompetens och férméga att forstd verksamheten och dess
forutsittningar.®” Detta paverkar kommunikationen mellan Férsvarsmakten
och Férsvarsdepartementet och vilken information som utbyts.

Majliga konsekvenser av och risker med detaljerad och omfattande
styrning

Forsvarsmakten far ligga mycket tid och energi pa att forse Regeringskansliet
med underlag, istillet for att till exempel 4gna tiden at att genomdriva reformen
eller kvalitetssikra verksamheten.>® Att begéiran om uppgifter och underlag

— genom savil regeringsuppdrag, remisser och informella forfrigningar —
kommer relativt ofta och utspritt under aret och svar férvintas pa ganska kort
tid, paverkar ocksa Forsvarsmaktens moéjligheter att planera sin verksamhet. Det
riskerar dven att forsvara fér myndigheten att sjilv effektivisera sin verksamhet.

Ju mer detaljerad och omfattande styrningen ir, desto mer tid och resurser
maste dven regeringen och Forsvarsdepartementet ligga pd styrningen av
forsvaret. Detaljstyrningen gor ocksa att regeringen riskerar att fokusera for
mycket pa detaljer och for lite pa viktiga, strategiska fragor. Ett fokus pa detaljer
istillet for de strategiska kirnfragorna fir till konsekvens att Férsvarsmakten
far ett stort handlingsutrymme vad giller sjilva kirnverksamheten, men
utsitts samtidigt for mycket detaljerad styrning och uppféljningskrav pa
mindre sakfragor. Detta kan ocksa sittas i relation till att regeringen angett
att storre fokus bor liggas pa strategisk styrning och inriktning av férsvaret®9,

215 Budgetproposition 2014.

216 |ntervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-11, 2013-05-30, 2013-09-06. Intervju vid Totalférsvarets
forskningsinstitut (FOI) 2013-04-09.

217 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-04-19, 2013-06-04, 2013-08-29, 2013-09-06. Uppgifter fran
Riksrevisionens arliga revision 2013-09-12. Intervju med fére detta myndighetschef for
férsvarsmyndighet 2013-01-09.

2% |ntervjuer vid Forsvarsmakten 2013-05-30, 2013-06-04. Intervju med fére detta myndighetschef
fér forsvarsmyndighet 2013-01-09.

219 Prop. 2008/09:140 s. 105.
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4.41

liksom generella forvaltningspolitiska ambitioner om langsiktig, strategisk och
verksamhetsanpassad styrning.>>

Omfattande och detaljerad informationsinhdmtning kan bidra till 6kad
kunskap inom Forsvarsdepartementet (och regeringen), vilket ocksa kan bidra
till férbittrad styrning. En risk med att inhdmta mycket detaljerad information
ar dock att rollspelet mellan Férsvarsmakten och Férsvarsdepartementet blir
otydligt. Det kan bli oklart vem som visste vad och nir, vilket gor att grinserna
for ansvar kan suddas ut.

Vissa rationaliseringar inom Forsvarsmakten kan forsvaras av regeringens (och
riksdagens) detaljstyrning. Riksdagen fattar beslut om grundorganisationen
och regeringen beslutar om Hégkvarterets utformning och utser en ling

rad befattningshavare pa Hogkvarteret. Forsvarsmakten ir dirmed unik

inom statsférvaltningen i att inte ha organisatorisk frihet. Bade riksdagen

och regeringen har fattat beslut som gir emot Férsvarsmaktens forslag pa
férindringar i grundorganisationen. Riksdagens beslut om SWEDEC hésten
2012 4r ett exempel pa nir en rationalisering av grundorganisationen, som
bade Forsvarsmakten och regeringen foresprakade, uteblev.>*

Omfattande informell dialog

Regeringskansliet har gett ut ett PM om informella kontakter. Den har

delvis uppkommiit efter 6nskemal om klargérande av férutsittningarna for
hur tjinsteminnen inom Regeringskansliet ska anvinda sig av informella
kontakter. Med informella kontakter avses kontakter som tas inom ramen fér
regeringens formella styrning. De syftar oftast till att "utbyta information och
kunskap, men ibland &ven till att fértydliga regeringens styrning”.*

Mycket informell dialog pé olika nivder

Det forekommer mycket informell dialog mellan Forsvarsdepartementet och
Forsvarsmakten.?» En arlig myndighetsdialog genomfors, med en strukturerad
genomgang av myndighetens resultat och verksamhet. Beredning av olika
fragor med informationsutbyte i sakfragor sker, for varje omrade, ungefir en
ging per kvartal: om insatsorganisation, personal, materiel, grundorganisation

220 Prop. 2009/10:175, bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315.
22! Bet. 2012/13:F6U1, rskr. 2012/13:93.

222 |ntervju vid Férsvarsdepartementet 2012-12-19 samt intervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-11,
2103-05-17. Intervju med f.d. féretriddare fér Férsvarsmakten 2013-01-09. SOU 1997:57, SOU
2007:75, prop. 2009/10:175, bet. 1986/87:KU29, bet. 2012/13:KU10, Regeringskansliets PM 2013-
09-16 Styrning av de statliga myndigheterna och informella kontakter.

223 Intervju med foretridare fér Férsvarsdepartementet 2013-05-06 och 2013-05-07. Intervjuer vid
Férsvarsmakten 2012-12-11, 2013-05-17, 2013-05-27. Férsvarets styrning — styrkedjan fran
k beslut till verklighet, Statskontoret 2005 (Statskontoret 2005:109), s. 74-75.
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4.4.2

och forsvarsplanering. Dirutover forekommer 16pande kontakter pa olika
nivier mellan Férsvarsdepartementet och Forsvarsmakten. Dessa ir enligt
foretridare for Forsvarsdepartementet frimst inriktade pa émsesidigt utbyte av
information.>*+ De lopande kontakterna sker via telefon, e-post och méten pa
chefs- och handliggarnivd med representanter for Forsvarsdepartementet och
Forsvarsmakten.?*

I de informella kontakterna efterfragas ibland detaljerade uppgifter som
foranleder arbete inom Férsvarsmakten med att ta fram information och
underlag.

Kontakterna mellan departement och myndighet dr ostrukturerade

Det saknas tydliga kanaler for kontakterna mellan Férsvarsdepartementet

och Férsvarsmakten, och de informella dialogerna mellan handliggare

pa Forsvarsdepartementet och Férsvarsmakten dokumenteras sillan.>*
Regeringskansliet skriver i sin PM om informella kontakter att informell dialog
ska vara just informell och dirfor inte 4r moijlig att reglera och formalisera.>>
Konstitutionsutskottet har dock i ett betinkande betonat vikten av att
offentlighetsprincipen inte urholkas genom att viktig information férmedlas via
muntliga icke-offentliga kanaler.>*

Enligt Regeringskansliets PM om informella kontakter sker kontakterna mellan
foretradare for myndigheten respektive regeringen eller Regeringskansliet. Det
ir enligt denna PM myndighetschefen som ansvarar fér hur kontaktvigarna

in i myndigheten ska se ut och fér hur olika signaler fran riksdagen,

regeringen och Regeringskansliet ska virderas.>» Detta férutsitter att alla
forfragningar kommer via myndighetschefen eller att denne har kontroll pa alla
forfragningar. Pa Forsvarsmakten ir det tinkt att ledningsstaben ska ta emot
informationsforfragningar fran Forsvarsdepartementet, vilket den ocksd ofta gor.
Men férfragningarna sker 4ven direkt till enheterna Insats och Produktion och
ibland langt ner pa handliggarniva. De kan komma via e-post fran tjinstemin
pa Forsvarsdepartementet direkt till handliggare pa Forsvarsmakten. Det dr
ingen pa Forsvarsmakten som kinner till alla férfrigningar som gors eller
vilken information som limnas ut. Att férfragningar om uppgifter och underlag

224 Forsvarsdepartementets skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor, 2013-04-08.

225 Intervju med féretridare fér Férsvarsdepartementet, 2013-05-06 och 2013-05-07 samt intervjuer
vid Férsvarsmakten 2012-12-11, 2013-03-05, 2013-06-04.

226 Intervju med foretridare for Férsvarsdepartementet, 2013-05-07 och 2013-08-26 samt intervjuer
vid Férsvarsmakten 2012-12-11, 2103-05-17, 2013-05-21, 2013-06-04.

diol

227 Regeringskansliets PM 2013-09-16 Styrning av de statliga myndig| na och infc

228 Bet. (1986/87:KU29) om ledningen av den statliga forvaltningen.

229 Regeringskansliets PM 2013-09-16 Styrning av de statliga myndigheterna och informella kontakter.
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443

kommer fran olika hall inom Férsvarsdepartementet och till olika delar av
Forsvarsmakten ir enligt flera personer pa Forsvarsmakten ett problem.>°

Forsvarsdepartementets anvindande av remisser (anmodanden) ir ett sitt att
forsoka styra upp de informella f6rfragningarna.®' Dessa utgérs av beslut som
fattas pa departementsnivé, och kan dirfor inte anses vara regeringens styrning
i formell mening. Anvindandet av remisser framstar dirfér som formaliserad
informell styrning.

Foretradare for Forsvarsdepartementet har angett att man later bli att fora
anteckningar vid informella méten med Férsvarsmakten for att undvika att
dialogen ska uppfattas som styrning, och att det inte f6rs anteckningar vid till
exempel myndighetsdialogen eller de 16pande chefsmétena. Riksrevisionen
har tagit del av anteckningar fran méten om férsvarsplanering mellan
Forsvarsmakten och Forsvarsdepartementet pa dels handliggarniva, dels
chefsnivé. I dessa anteckningar anges, i motsats till vad som framférts ovan, att
det 4r praxis att féra anteckningar vid handliggardialoger, och att man dérfor
dven for anteckningar i chefsdialogen om forsvarsplaneringen. Vidare anges att
minnesanteckningarna ska justeras och godkinnas av deltagarna vid métena.>s

| teorin gors dtskillnad mellan informell dialog och styrning

I intervjuer har skillnaden mellan informell styrning och informella kontakter
betonats som viktig. Informella kontakter anvinds mycket och ses som
nodvindiga for att fortydliga uppdrag och som rent informationsutbyte.
Informell styrning ses diremot, av foretridare fér bide Forsvarsdepartementet
och Férsvarsmakten, som nagot som bér undvikas.+

Pa Forsvarsdepartementet anstringer man sig for att vara forsiktig och 4r man om
att se till att myndighetsledningen pa Forsvarsmakten inte uppfattar saker som
sagts pi méten som informell styrning. Foretridare for Forsvarsdepartementet
menar ocksa att Férsvarsmakten har ansvaret for att ta in regeringens styrning, se
om den ir koherent och begriplig och séga till om det 4r for lingtgdende styrning,
eller om informella kontakter har uppfattats som styrning.>s

23 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-03-05, 2013-05-30, 2013-06-04.
231 Intervju vid Férsvarsdepartementet 2012-12-19, intervjuer med féretriddare fér Férsvarsdepartementet,
2013-05-06 och 2013-05-07 samt intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-03-05, 2013-06-04.

232 Intervju med foretridare fér Férsvarsdepartementet 2013-05-07.

233 Férsvarsdepartementets motesanteckningar fran chefsdialog med Férsvarsmakten avseende
férsvarsplanering, 2010-10-07 och 2011-06-10. Riksrevisionen har tagit del av dessa pa
Férsvarsdepartementet.

234 Intervjuer med féretridare for Forsvarsdepartementet 2013-05-06 och 2013-05-07 samt intervjuer
vid Férsvarsmakten 2012-12-18, 2013-03-05.

235 Intervjuer med féretridare fér Férsvarsdepartementet, 2013-05-06 och 2013-05-07.
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4.4.4 | praktiken finns en grdzon mellan informell dialog och styrning

Aven om Férsvarsdepartementet/regeringen strivar efter att undvika informell
styrning kan siddant som férmedlas i informella kontakter anda uppfattas som
styrning av Forsvarsmakten. I praktiken ir atskillnaden mellan dialog och
styrning inte lika tydlig som i teorin.

Flera personer pé ledande positioner pd Hogkvarteret uppfattar att det finns
inslag av styrforsok/styrsignaler fran Forsvarsdepartementet i den informella
dialogen. De menar att det i de omfattande informella kontakterna skapas
otydlighet; det kan bli otydligt vem som har sagt vad och vad man ska

lyssna pa. Forsvarsdepartementet forsoker vara tydlig och kan i samband

med dialog kommentera att det som ségs inte ska uppfattas som styrning.
Men, enligt uppgifter fran hégre tjanstemin inom Forsvarsmakten, sinder
Forsvarsdepartementet direkt eller indirekt signaler om vad som ar eller inte ar
en framkomlig vig fér Forsvarsmakten.>¢

Riksrevisionen konstaterar att det i de 16pande kontakterna mellan handliggare
pa Forsvarsdepartementet och Férsvarsmakten kan bli otydligt om det som sigs
ir styrning eller inte och i s4 fall vem som styr. OB anser dock inte att informell
styrning dr nagot stort problem i relationen mellan Forsvarsdepartementet och
Forsvarsmakten.>

Indikationer pa att informella styrsignaler férekommer

Det finns flera indikationer pd "informella styrsignaler” eller forsok till att styra
informellt i dialogen mellan Férsvarsdepartementet och Férsvarsmakten.

1 tidigare avsnitt har beskrivits att regeringen och Férsvarsmakten har gjort
olika uttolkningar av Forsvarsmaktens uppgift och vad myndigheten ska
dimensioneras mot. Uttalanden om detta har inte gjorts formellt, utan denna
synpunkt har férmedlats informellt (samtidigt som den formella styrningen
varit otydlig). Trots det har denna diskussion om glidningen fatt stor paverkan
pa Forsvarsmaktens arbete.

1 kapitel 3 redogors for Forsvarsmaktens uppgift att ge och ta emot militirt
stod fran andra linder eller organisationer. Hanteringen av denna uppgift ger
indikationer pa att styrning har skett informellt. Vid sidan av den formella
styrningen har regeringen/Forsvarsdepartementet, enligt métesanteckningar
fran chefsdialog och handliggarméten om férsvarsplaneringen, diskuterat
fragor som paverkar Forsvarsmaktens operativa planering. Avgéranden i
viktiga fragor som paverkar hur Férsvarsmakten arbetar med den operativa

238 |ntervjuer vid Forsvarsmakten 2012-12-11, 2013-05-27, 2013-05-30, 2013-06-04.

237 |ntervju med OB 2013-06-05.
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planeringen har avhandlats pd dessa méten.>® Nirmare redogérelse for detta
limnas i hemlig bilaga till denna rapport.

I vissa regeringsbeslut till Férsvarsmakten anges att fragan eller uppdraget
ska 16sas i samrad/samverkan med Regeringskansliet. Till exempel anges i
regeringens anvisningar for férsvarsplanering att forsvarsplaneringen ska
bedrivas i nira samverkan mellan Férsvarsmakten och Regeringskansliet.
Och i RBy skriver regeringen att Férsvarsmakten under genomférandet av
uppdraget ska samverka med Regeringskansliet (Férsvarsdepartementet).
Detta dr formuleringar som indikerar att Férsvarsmakten maste stimma av
med Forsvarsdepartementet hur uppdrag ska 16sas, vilket riskerar att leda till
styrsignaler i dialogen.

Forsvarsdepartementet har skrivit sa kallade tanke-PM, till exempel infér
Forsvarsmaktens svar pd RB7. Dessa tanke-PM limnades ocksa dver till
utvalda personer pa Forsvarsmakten for synpunkter. Foretridare for
Forsvarsdepartementet beskriver tanke-PM som ett sitt for departementet

att formulera sina tankar och ett led i beredningen av regeringens
stillningstagande till Férsvarsmaktens underlag. Att dessa PM ocksa har
limnats till personer pa Férsvarsmakten férklaras med att man ville ha deras
synpunkter och faktagranskning av innehallet, och det ska inte uppfattas som
uttryck fér informell styrning.>+ Dessa tanke-PM saknar sidhuvud, avsindare
och datum och ir siledes helt informella. Innehallet ifragasitter bland annat
Forsvarsmaktens tidigare underlag, analyser och bedémningar, och det ges i
vissa fall alternativa férslag. Aven om de inte var tinkta som styrning har dessa
tanke-PM uppfattats som styrférsék inom Férsvarsmakten.>#

Riksrevisionens tidigare granskning om regeringens genomfoérandegrupp
visade pa hog grad av informell styrning som inte kan spéras. Viktiga
styrsignaler fran regeringen till Férsvarsmakten kommunicerades informellt
och dokumenterades inte.>#

238 Forsvarsdepartementets motesanteckningar fran chefsdialog och handliggarméten med
Férsvarsmakten avseende férsvarsplanering. Riksrevisionen har tagit del av dessa pa

Férsvarsdepartementet.

239 Arbetshandling (Tanke-PM) om Férsvarsmaktens langsiktiga materielbehov och
kostnadsutveckling, Arbetshandling (Tanke-PM) om méjliga vigar till minskade
personalkostnader, Arbetshandling (Tanke-PM) om férsvarsmaktens majligheter att méta
produktivitetsavdraget i géllande modell fér pris- och l6neomrikning, Arbetshandling (Tanke-PM)
Férsvarets langsiktiga ekonomi — PM om officersutbildningen. Férsvarsdepartementet.

249 |ntervju med féretradare fér Férsvarsdepartementet 2013-08-19 samt Férsvarsdepartementets

svar pa Riksrevisionens fragor 2013-09-26.

24" Intervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-11, 2013-05-30.

242 Besparingar i forsvarets materielforsorjning — regeringens genomfrandegrupp, Riksrevisionen 2012

(RiR 2012:5).
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Riksrevisionens granskning av Nordic battlegroup o8 (NBGo8) visade att
regeringens styrning i det fallet skedde via anmodansférfragningar och till viss
del via en arbetsgrupp inom regeringskansliet. Exakt vilken roll och betydelse
den informella arbetsgruppen hade ir inte helt klarlagt. Arbetsgruppen
upphorde dock i ett tidigt skede av planeringen av Nordic Battlegroup 1
(NBGu).2#

En annan aspekt pa den informella dialogen ir att mingden informella
informationsférfragningar spelar roll. Blir férfragningarna tillrickligt
manga och omfattande fir de en paverkan pa myndighetens planering av
verksamheten och ir i den meningen styrande.

Férsvarsmakten har ansvar att motverka informell styrning

Hur mycket styrning det férekommer i de informella kontakterna ir

en tolkningsfraga. Men Riksrevisionen kan konstatera att manga pa
Forsvarsmakten uppfattar att det férekommer, och dirmed far kontakterna
konsekvenser. Férsvarsdepartementet utsitter dirmed Forsvarsmaktens
ledning och handliggare fér svéra situationer och bedémningar.

Enskilda personer maste sjilva ta stillning till om de ska gd med pa vad
Forsvarsdepartementet foreslar informellt.>#

Riksrevisionen vill betona att Forsvarsmakten har ett ansvar att hantera eventuella
informella styrsignaler och inte lata sig paverkas av dessa. I Regeringskansliets
PM om informella kontakter star att "det &r myndighetens ledning som bir

det fulla ansvaret fér genomférande av myndighetens verksamhet och dirmed
for beslut som myndigheten fattar med anledning av en informell kontakt”.>#
Myndighetschefen kan alltid kréva ett formellt beslut om han eller hon anser att
det informella skapar otydlighet eller strider mot redan fattade beslut.#¢ Aven
foretradare for Forsvarsdepartementet framhaller i intervjuer att Forsvarsmakten
maste siga till om nigot uppfattats som informell styrning.>+

Mojliga forklaringar till utbredd informell dialog

Huvudsyftet med den informella dialogen mellan departement och myndighet
ir utbyte av information och kunskap. Férsvarsdepartementet behover ibland
mer detaljerad information for att kunna bereda en friga och vinder sig da till

Forsvarsmakten.
243 Den nordiska stridsgruppen 2008 — en del av EU:s snabbinsatsférmaga, Riksrevisi 2010 (RiR
2010:20). Den nordiska stridsgruppen — Nordic legroup 2011, Riksrevisionen 2012 (RiR 2012:11).

244 |ntervju vid Férsvarsmakten 2012-12-18.

diol

245 Regeringskansliets PM 2013-09-16 Styming av de statliga my och inf ) S0,

248 |ntervjuer med fore detta myndighetschefer for forsvarsmyndigheter.

247 |ntervju vid Férsvarsdepartementet 2013-08-19.
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4.4.6

En mojlig forklaring till den omfattande informella dialogen mellan
Forsvarsdepartementet och Férsvarsmakten kan vara att otydligheter i
regeringens formella styrning skapar behov av kontinuerlig informell
avstimning for att fortydliga vad styrningen innebir. Otydligheter i den
strategiska styrningen gor att vissa fragor istillet maste hanteras informellt, och
dirmed undslipper regeringen ansvaret for dessa fragor.

En annan trolig orsak till att delar av den informella dialogen litt uppfattas och
tolkas som styrning har att gora med Forsvarsmaktens organisationskultur och
skillnader i kultur mellan Regeringskansliet och myndigheten. Av tradition
finns inom Forsvarsmakten en foljsamhet och respekt for hierarkier, man lyder
6verordnade. Detta paverkar troligtvis hur den informella dialogen tolkas och
tas emot pa Férsvarsmakten.*®

Den stora mingden informella kontakter kan ocksa forklaras av att regeringen
och Férsvarsdepartementet inte vill ha viss information skriftligt, pd grund av
sekretess. Mycket muntlig dialog f6r att undvika sekretessbelagda dokument
och allminna handlingar 6kar risken for att styrningen sker informellt.

Majliga konsekvenser av den omfattande informella dialogen

En tanke med informella kontakter ir att myndigheten kan fa klarligganden om
regeringens intentioner.># Men om viktig information férmedlas och inhimtas
informellt, utan tydliga kontaktvigar, och inte dokumenteras kan det bli otydligt
om synpunkter/forfrigningar kommer fran regeringen, ministern eller frin
enskilda tjinstemin pa departementet. En konsekvens av omfattande informell
dialog innehallande siddant som kan tolkas som styrning ir att det uppstar
otydligheter. Det blir otydligt om det 4r styrning eller inte, samt otydligt vad
regeringen vet och inte vet. Dirmed blir det ocksa oklart vem som har ansvaret.
Forsvarsmakten blir ansvarig for sidant som regeringen/Férsvarsdepartementet
begirt informellt; allt som myndigheten gér utan regeringsbeslut blir dess eget
ansvar.»°

Annu en konsekvens av den omfattande informella dialogen blir att de underlag
Forsvarsmakten limnar till Férsvarsdepartementet/regeringen inte med
sikerhet visar Forsvarsmaktens egentliga asikt. Formellt dr det som uttrycks i
underlag frin Forsvarsmakten givetvis myndighetens uppfattning. Men den

248 |ntervju vid Férsvarsmakten 2013-05-30 samt intervju vid Férsvarsdepartementet 2013-08-26.
Intervju med fére detta myndighetschef for férsvarsmyndighet.

249 Regeringskansliets PM 2013-09-16 Styrning av de statliga myndig na och informella k k

259 Statskontoret har tidigare (2005) beskrivit den informella dialogen mellan regering, departement
och Férsvarsmakten som "komplicerad och kinslig”, att allt myndigheten utfér utan
regeringsbeslut gérs pa dess eget ansvar. (Riksdagens och regeringens styrning av férsvaret,
(Statskontoret 2005:7).
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4.5.1

bakomliggande analysen kan, om myndigheten latit sig paverkas av informella
signaler, vara svar att spara till Forsvarsmaktens egna bedémningar.>

Ytterligare en konsekvens av att viktiga styrsignaler frin regeringen till
Forsvarsmakten ibland kommuniceras informellt och inte dokumenteras, ir

att det forsvérar insyn, uppfoljning och ansvarsutkrivande. Riksdagens behov
av information riskerar att inte tillgodoses.* Utan dokumentation minskar
transparensen. Forsvarsstyrningsutredningen ansag 2005 att riksdagens
ansvarsutkrdvande forsvaras nir det dr oklart vad som ir regeringens och vad som
ir Forsvarsmaktens ansvar. Den pekade pa att det dr angeléget att departementet
axlar det samlade ledningsansvaret for forsvarsomradet mer malmedvetet.>s

En positiv konsekvens av informell dialog mellan myndighet och departement/
regering ir att det skapar flexibilitet. Inom férsvarsomradet kan detta vara
sirskilt viktigt, till exempel nir det handlar om att férbereda insatser.

Sammanfattande iakttagelser om regeringens styrning av
Forsvarsmakten

Den strategiska styrningen behover utvecklas

e Regeringens styrning har forbittrats i viktiga delar, men den r
fortfarande delvis ofokuserad och omfattande. Regleringsbrevet dr
omfattande och svaréverskadligt. Regeringen gér inga prioriteringar
mellan alla krav som stills pd Forsvarsmakten.

e Den 6vergripande strategiska styrningen konkretiseras inte, och regeringen
har dirmed inte tydliggjort vad som krivs av Forsvarsmakten. Det har
uppstatt en diskrepans mellan regeringens avsikt och Férsvarsmaktens
tolkning av uppgiften, vilket far stora konsekvenser f6r Forsvarsmaktens
planering och pa synen pé balansen mellan uppgift och resurs.

e Att styrningen ir otydlig kan till viss del forklaras av att férsvarsomradet
genomgar en stor omstillning. En méjlig forklaring ar att
kunskapsunderlige i militira fragor hos departementet och regeringen
skulle kunna forsvara méjligheterna att formulera den strategiska
styrningen. Regeringen kan eventuellt se en risk med att tydligare
formulerade uppgifter kan utnyttjas av Férsvarsmakten for att hivda
behov av mer resurser.

e En risk med otydlig styrning pd den évergripande strategiska nivin dr
att Forsvarsmakten tolkar och gor annat 4n riksdagens och regeringens

25" Intervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-11, 2013-05-30, 2013-06-04.

252 Riksdagens och regeringens styrning av forsvaret Statskontoret 2005 (Statskontoret 2005:7) s. 9o. Se
> s ; N y

aven Besparingar i f Iforsorjning — regeringens g 1fé pp isi 2012
(RiR 2012:5).
253 Styrningen av forsvaret: Betdnkande av Forsvarsstyrning: dni (SOU 2005:92) s. 148.
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intentioner. Det stiller ocksa héga krav pa Forsvarsmakten att sjilv sitta
mal, uppféljningsmatt och prioritera. Styrningen riskerar att fa begransad
effekt om den ir for otydlig.

4.5.2  Regeringen styr pd en detaljerad niva

Regeringen styr Forsvarsmakten detaljerat pa en ligre nivé, framfor allt
genom omfattande informationsinhdmtning. Férsvarsmakten fir en
mingd krav pd atgirder och information, manga separata och detaljerade
regeringsuppdrag samt remisser/anmodanden (som ir departementsbeslut).
Exempel pd omriden som styrs detaljerat ir materielférsorjningen och
genomforandet av personalférsorjningsreformen. Aven utformningen

av insatsorganisationen och Hogkvarterets interna organisation styrs
detaljerat av regeringen.

Faktorer som kan forklara detaljstyrningen dr Forsvarsmaktens storlek

och att Forsvarsmakten genomgir en stor reform. En annan férklaring till
detaljstyrningen kan vara att regeringen och Férsvarsdepartementet har
bristande fortroende for Férsvarsmakten. Brister i Forsvarsmaktens underlag
till regeringen kan bidra till att 6ka detaljstyrningen. Det finns ocksi tillfillen
da den detaljerade styrningen behovs och utgér ett stod for Forsvarsmakten.
En konsekvens av detaljstyrningen ir att Férsvarsmakten far ligga

mycket tid pa att férse Regeringskansliet med underlag. Det finns risk att
rollspelet mellan Forsvarsmakten och Férsvarsdepartementet blir otydligt.

4.5.3 Omfattande informell dialog med inslag av styrsignaler

Det férekommer omfattande informell dialog mellan
Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten, vilket ir ett viktigt
komplement till den formella styrningen.

De informella kontakterna ar ostrukturerade, och ingen pa Férsvarsmakten
har en samlad bild av vilken information som efterfrigas och limnas ut.
Informell dialog anses nédvindigt, medan informell styrning bér
undvikas. I teorin ir skillnaden enkel, men i praktiken finns en grazon
mellan informell dialog och styrning. Férsvarsdepartementet strivar efter
att Forsvarsmakten inte uppfattar vad som sigs pa méten som styrning,
men det hiinder att sidant som formedlas i informella dialoger uppfattas
som styrning av Forsvarsmakten.

Styrningen av Férsvarsmaktens uppgift att ge och ta militirt stod visar

pa inslag av informell styrning. Anvindandet av s kallade tanke-PM
syftade till att inhdmta Forsvarsmaktens synpunkter, men tolkades delvis
av myndigheten som informella styrférsok. Anvindandet av remisser
(anmodanden), som ir departementsbeslut och inte regeringsbeslut, kan
ses som ett slags formaliserad informell styrning.
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e En forklaring till att Forsvarsmakten uppfattar vad som ségs i den
informella dialogen som styrning kan vara att Férsvarsmakten av tradition
ir en hierarkisk organisation dir man lyder 6verordnade. Ytterligare
en férklaring kan vara att otydlighet i den strategiska styrningen skapar
behov av kontinuerlig informell avstimning.

e En konsekvens av omfattande informell dialog ar att det kan bli otydligt
vad regeringen vet och inte vet samt vem som har ansvaret. Allt som
Forsvarsmakten gor utan regeringsbeslut sker dock pa dess eget ansvar.
En annan konsekvens ir att insyn, uppféljning och ansvarsutkrivande kan
forsvaras — i forlingningen sa att transparensen till riksdagen minskar.
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Forsvarsmaktens styrning och
genomférande av verksamheten

1 foljande kapitel presenteras iakttagelser som ska bidra till att besvara den
tredje granskningsfragan: Styr och genomfor Férsvarsmakten sin verksamhet i
enlighet med riksdagens beslut och intentioner?

Overgripande beskrivning av Férsvarsmaktens
organisation och styrsystem

Forsvarsmaktens verksamhet kan sigas besta av tvd kirnprocesser. Den ena
handlar om att skapa operativ formaga (produktion) och den andra om att
anvinda denna formaga under insats (insats). Operativ formaga skapas genom
att krigsforband byggs upp, det vill siga organisatoriska enheter med personal
forses med materiel och utbildas fér militira uppgifter.

Forsvarsmaktens grundorganisation bestir av Férsvarsmaktens samtliga
organisationsenheter, det vill siga férband, skolor och centrum.
Organisationsenheternas stabsdelar och produktionsdelar utgér sammantaget
Forsvarsmaktens basorganisation, medan forbandsdelarna (krigsforband och
Hemvirnet med nationella skyddsstyrkor) sammantaget utgér Férsvarsmaktens
insatsorganisation.>+

Forsvarsmaktens hogkvarter bestar av ledningsstaben, produktionsledningen,
insatsledningen, militira underrittelse- och sikerhetstjansten, juridiska
staben, personalstaben samt informationsstaben. Ledningsstaben verkar for
bland annat strategisk planering, ekonomistyrning, planering, ledning och
uppfoljning. Chefen for ledningsstaben ir dven chef fér hogkvarteret.ss

Forsvarsmaktens uppgifter fran regering och riksdag ska omsittas av
myndigheten. Det sker genom den centrala planerings- och uppfoljningsprocessen,
bestiende av delprocesserna inrikta, planera, genomfora och folja upp, vilka
utmynnar i nigra centrala dokument.

254 5 kap. 5§ Férsvarsmaktens féreskrifter med arbetsordning fér Férsvarsmakten (ArbO). FSF 2012:1,
Férsvarsmaktens utvecklingsplan fér 2014 (FMUP 14), s.7.

2% 5 kap. 2-3(§ Foérsvarsmaktens foreskrifter med arbetsordning fér Férsvarsmakten (ArbO).
FSF 2012:1.
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OB inriktar verksamheten genom Férsvarsmaktens strategiska inriktning (FMSI).
FMSI syftar till att ge en tydlig strategisk inriktning grundad pa operativa
behov. Den innehaller en ligesbild, uttolkning av regeringens styrning och
overgripande beslut utifrin detta, verksamhetsidé, vision, virdegrund samt
strategiska utvecklingsmal.>s® Planera resulterar, efter avvigningsprocessen,

i Forsvarsmaktens utvecklingsplan (FMUP) och budgetunderlaget (BU).
Forsvarsmaktens utvecklingsplan (FMUP) dr Férsvarsmaktens
verksamhetsplan och kommer att byta namn till FMVP under 2014. FMUP

har ett tioarigt perspektiv, med fokus pa de inledande tre aren. I FMUP 2013
beskrivs bland annat de ekonomiska forutsittningarna, kvantitativa mal

for Insatsorganisation 2014 (1014) och plan fér verksamhetsgrenar samt
sparbarhetsmodellen med deluppgifter, forsvarsuppgifter och insatsfsrmégor.>s7
Genomfora resulterar i Overbefiilhavarens uppdrag (OBU). OBU utarbetas

bland annat utifrin FMUP, och 4r riktat till chefer direkt understillda OB.

Den ir ettdrig och beskriver ocksa fem fokusomraden, som avser prioriterad
verksamhet for dret.>* Folja upp resulterar i Forsvarsmaktens arsredovisning.

Planeringsdokument ur den centrala planerings- och uppféljningsprocessen
bryts ned till Verksamhetsuppdrag (VU) med styrning till forbanden samt
Materielplanen®9 som gér till Férsvarets materielverk (FMV).

Avvdgningsprocessen som nimns ovan innebir en prioritering dar kravbilden
i bland annat FMSI — men dven FMV:s bedomningar av omsittningsbehov
nir materiel inte lingre bedoms kunna vara i drift**° — stiills mot tillgingliga
resurser. Prioriteringarna resulterar i ett sa kallat avvigningsbeslut, som
kommer i december varje ar.

De ovan beskrivna processerna ingir i den s kallade Forsvarsmaktsplaneringen,
inte att forviixla med Forsvarsplaneringen som syftar till att inrikta hur militira
medel ska anvindas for att l6sa Forsvarsmaktens uppgifter i enlighet med
regeringens beslut. Planeringen ska utgd frain myndighetens befintliga
resurser.? Riksrevisionen har beskrivit forsvarsplaneringen i kapitel 3, som en
av flera forutsittningar for att skapa operativ formaga. Har i kapitel 5 ar fokus
pa férsvarsmaktsplaneringen.

256 F5, k

ing 2012 (FMSI 12), Férsvarsmaktens strategiska inriktning
(FMSI 13), Centrala planermgs och uppféljningsprocessen (CPU).

257 Férsvarsmaktens utvecklingsplan 2014 (FMUP 14), Centrala planerings- och uppféljningsprocessen
(CPU).

258 Overbefalhavarens uppdrag 2013 (OB U 2013), Centrala planerings- och uppfdljningsprocessen
(CPU).

259 Med anledning av omdaningen av férsvarslogistiken kommer materielplanen att dven omfatta
bestillning av logistik och kommande ar bendmnas Férsvarslogistikplan.

260 Tjl| exempel FMV:s bedémning av "End-of-life” fér materielsystem.

26 Fgrsvarsplanering, Huvuddokument med inriktning (H/S o1 310:82060).

92

RIKSREVISIONEN



Skr. 2013/14:255
Bilaga 1

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

5.2

5.2.1

Utmaningar i Férsvarsmaktens planering

Som behandlas i kapitel 4 menar Riksrevisionen att regeringens styrning varit
otydlig i strategiskt viktiga delar. Det komplicerar Férsvarsmaktens uttolkning av
uppgiften och har paverkat Frsvarsmaktens nedbrytning av regeringens mal och
krav. Utifran regeringens styrning i instruktion, inriktningsbeslut, regleringsbrev
och anvisningar fér férsvarsplanering har Forsvarsmakten utvecklat sin
strategiska inriktning i FMSI. Utéver regeringens styrning ir Forsvarsmaktens
insatsorganisationsvirdering och forsvarsplanering viktiga ingangsvirden i FMSI.

Svdrare nationella uppgifter dimensionerar Férsvarsmaktens
langsiktiga utveckling

Forsvarsmakten ska enligt den férsvarspolitiska inriktningspropositionen

och myndighetens instruktion inneha ett flertal formagor
(verksamhetsuppgifter).2* Efter riksdagens beslut om férsvarets inriktning
2009, inriktade Forsvarsmakten i praktiken sin verksamhet mot internationella
insatser.>® Forsvarsmakten faststillde, mot slutet av 2010, preliminira
férbandsmalsittningar (si kallade PTOEM?>%4) for samtliga krigsférband, vars
innehall tog sin utgdngspunkt i kravet p4 modularitet, flexibilitet och tillfilligt
sammansatta stridsgrupper.s

I och med regeringens anvisningar for férsvarsplaneringen kom delvis andra
delar att priigla utvecklingen av Forsvarsmakten. Formégan till viipnad strid mot
en kvalificerad motstindare blev central och utgér numera den dimensionerande
grunden for forbandsutvecklingen.>*® Forsvarsmakten menar att

Fullfsljandet av forsvarsreformen krdver att insatsorganisationen inte enbart
dimensioneras mot vad som pd kort sikt dr sannolikt utan successivt utvecklas for att
klara ett begrinsat vipnat angrepp >

Forsvarsmakten har vidare i operativa studier kommit fram till att de formagor
som krivs for att 16sa de mest krivande uppgifterna ocksa kan anvindas for
andra (enklare) uppgifter.® Forsvarsmaktens planering pa medelling sikt (5 ar)

262 3§ forordningen (2007:1266) med instruktion for Forsvarsmakten. Regleringsbrev for budgetaret
2013 avseende Férsvarsmakten.

263 produktionen inriktades mot krav pa anvindbarhet och tillginglighet och férmagan att med
behovssammansatta modulart uppbyggda.

264 Preliminir taktisk, organisatorisk och ekonomisk malsattning.

265 Intervju vid Férsvarsmakten 2014-02-06.

266 Fgr k giska inriktning FMSI 2013 del 1 (HKV 23 100:59776), s. 8.

267 Fg k kompletterande underlag om langsiktig ek isk balans (HKV 23 381:53871), 5.1
268

Férsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans (HKV 23 381:53871), bilaga 1s. 10.
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5.2.2

har dirfor inriktats mot férmagan att i forsvarsmaktsgemensamma operationer
hantera ett begrinsat vipnat angrepp.>®

Riksrevisionen konstaterar att Forsvarsmakten inom en och samma
forsvarsbeslutsperiod har genomfort en relativt omfattande dndring av
inriktningen pa verksamheten, med utgangspunkt i regeringens styrning.

Steguis tillvixt med operativ balans i varje steg

Enligt regeringens styrning ska Férsvarsmakten prioritera istindsittandet

av hela forband.”> Anvindbarhet och tillginglighet ska prioriteras fore till
exempel materiell férnyelse.>” Forsvarsmakten har dirfor planerat fér en
styrketillvixt av insatsorganisationen som innebir en stegvis tillvixt av operativt
tillgidngliga krigsforband, med en operativ balans mellan stridskrafterna vid
varje givet tillfille.?” Insatsorganisationen ska ha fé6rmaga att 6ver tiden 16sa
nationella beredskapsuppgifter och internationella insatser samtidigt och pa
sikt ha férmagan att 16sa svarare nationella férsvarsuppgifter (begrinsat vipnat
angrepp).”7>

Som berdrts i avsnitt 4.2.2 uppfattar Férsvarsmakten att det pa sikt 4r obalans
mellan uppgift och resurser. Detta tillsammans med tydligare inriktning

mot svirare nationella uppgifter och det ridande tillstindet med stora brister
bland de nya personalkategorierna innebir en utmaning fér Férsvarsmaktens
planering. For att hantera den langsiktiga ekonomiska obalansen och
samtidigt félja principen om operativ balans mellan de olika stridskrafterna
over tiden har Forsvarsmakten satt upp ett delmal for insatsorganisationens
tillvaxt ar 2017, I delmalet ingar endast en delmingd av insatsorganisationens
krigsférband. Dessa krigsférband ir prioriterade medan 6vriga krigsférband
istindsitts (utifrdn en utarbetad prioritetsordning) i den takt ekonomin
medger.7+ Konkret innebir det att produktionen av vissa dnnu ej tillgingliga
férband prioriteras, medan andra redan tillgingliga férband prioriteras ned.

269 k giska inriktning FMSI 2013 del 1 (HKV 23 100:59776), s.13; Forsvarsmaktens
kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans (HKV 23 381:53871), bilaga 1s. 7, 1.

27° Regleringsbrev fér budgetaren 2010 till 2014 f6r Férsvarsmakten.

7' Prop. 2008/09:140 s 51; | Férsvarsmaktens regleringsbrev fér 2010 fick myndigheten darfér i
uppgift att faststilla fsrbandsmalsattningar som svarande mot materiel som med sakerhet var
tillganglig eller levererad fére 2014.

272 Férsvarsmaktens strategiska inriktning FMSI 2013 del 1 (HKV 23 100:59776), s. 13; Férsvarsmaktens
kompletterande underlag om ldngsiktig ekonomisk balans (HKV 23 381:53871), bilaga 15. 11, 27.

273 Ar 2011 faststallde Forsvarsmakten sa kallade krigsforbandsspecifikationer for verksamhetsar
2014. Dessa beskriver vad varje krigsférband férvintas klara av 2014 med tillgdnglig materiel och
personal. Krigsférbansspecifikationerna ersatte dirmed de preliminara fésrbandsmalsittningarna
(PTOEM) fran 2010 som styrning fér utvecklingen av férbanden i det korta perspektivet.

274 Férsvarsmaktens strategiska inriktning FMSI 2013 del 1 (HKV 23 100:59776), 5. 13
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5.2.3

53

Riksrevisionen har dessutom konstaterat att nir Férsvarsmakten omsitter
regeringens mal och krav i planeringen av insatsverksamheten avviker
Forsvarsmakten delvis frin vad regeringen angett. Férsvarsmakten planerar for
en verksamhet som i flera avseenden innebir en ligre ambitionsnivé, det giller
till exempel antalet personer och antalet férband som ska kunna anvindas i
insatser.””s

Svdra prioriteringar i Férsvarsmaktens avvéigning

Varje ar sker en uppdatering av FMUP genom att framférda f6rindringsforslag
och befintlig plan stills mot den strategiska inriktningen (FMSI), tillgéinglig
ekonomi, befintliga produktionsférutsittningar samt sikerhetsféreskrifter

och lagar.>7® Fériandringsférslagen kostnadsberiknas och prioriteras och

vigs slutligen samman genom OB:s avvigningsbeslut. Utgdende fran
avvigningsbeslutet revideras sedan Forsvarsmaktens utvecklingsplan.

Inom ramen fér Riksrevisionens granskning av Férsvarsmaktens ekonomiska
forutsittningar granskades de forslag till materielférandringar som

har behandlats i férsvarsmaktsplaneringen under dren 2010-2013 samt

OB:s avvigningsbeslut under samma ar. Riksrevisionen konstaterade att
Forsvarsmaktsplaneringen under de senaste dren har kinnetecknats av ett
omfattande och 6kande forandringstryck och svara prioriteringar har varit
nodvindiga. Avvigningsbeslutet for perioden 2014-2023, di uppgraderingen av
JAS 39 Gripen skulle planeras in, innebar sirskilt omfattande reduceringar och
forskjutningar av andra materielsystem.>””

Omfattande och komplex styrning och planering med
stora samordningsbehov

Riksrevisionen har granskat Forsvarsmaktens organisation samt interna
styrning och planering évergripande, genom dokumentstudier och intervjuer
med centrala befattningshavare inom Hégkvarteret samt férbandschefer.
Forsvarsmakten dr en stor myndighet dir verksamheten ar organiserad i flera
delar, vilket innebir att god samordning 4r viktigt. Framforallt ir samordningen
inom Férsvarsmaktens Hogkvarter viktig. Forsvarsmakten arbetar aktivt for

att forbattra samordningen, och Hogkvarteret har omorganiserats ett antal
ginger under 2000-talet. Senaste omorganiseringen skedde i januari 2014.

275 Férsvarsmaktens formaga till uthdlliga insatser, Riksrevisionen 2013 (RiR 2013:22). s 23.

276 En delmingd av dessa forandringsforslag bersr materiel och baseras bland annat pa FMV:s
bedémning av den befintliga materielens tekniska livslangd.

277 Ekonomiska forutsdittningar for en fortsatt omstillning av forsvaret. Riksrevisionen 2014 (RiR 2014:7).

RIKSREVISIONEN 95

117



Skr. 2013/14:255
Bilaga 1

118

FORSVARET — EN UTMANING FOR STATEN. GRANSKNINGAR INOM FORSVARSOMRADET 2010-2014

5.3.1

OB anser att samordningen fungerar tillfredsstillande, men att det som i alla
verksamheter och organisationer alltid finns potential till forbittring.>7*

Riksrevisionen kan konstatera att Forsvarsmakten sammantaget har manga
interna styr- och planeringsdokument pa olika nivier. Sammantaget framstar
en komplex bild med manga olika styrdokument med tillhérande processer.
Styrprocesserna inom Forsvarsmakten ir under utveckling, bade den centrala
processen pa Hogkvarteret och styrningen av férbanden. Redan under

2014 férvintas flera dokument byta namn, gi in i varandra, férindras eller
forsvinna. 7o

Aven foretridare for Forsvarsmakten pekar pa den omfattande och detaljerade
planeringen inom myndigheten — att det ir alltfér ménga olika styrdokument
och att vissa dokument skulle kunna slis ihop eller tas bort.>* Det finns till
exempel férslag pa att OBU ska bli en del av FMUP.**

Flera av de lingsiktiga dokumenten tas dessutom fram varje dr, till exempel
FMSI och FMUP. Till detta hor ocksé att manga av dokumenten 4r omfattande,
exempelvis FMUP och VU.

Stora behov av samordning inom Hogkvarteret

Riksrevisionens tidigare granskning av Férsvarsmaktens personalférsorjning
visade pé bristande samordning i Hogkvarterets styrning och pekade pa att det
behovs bittre samordning mellan insatsledningen och produktionsledningen
p4 Hogkvarteret.”®* Aven granskningen av NBGu visade pé bristande
samordning inom Hogkvarteret. Det saknades en funktion for att sikerstilla det
dvergripande systemperspektivet i uppbyggnaden av forband.>® For att hantera
overgripande systemperspektiv i den pagaende uppbyggnaden av NBGis finns
nu en sirskilt avdelat NGB-samordnare vid produktionsledningen.>%

I slutgranskningens intervjuer inom Forsvarsmakten har det framkommit
synpunkter om att samordningen mellan insatsledningen och
produktionsledningen har forbittrats, till exempel genom att man formaliserat
styrningen med uppdrag och protokoll.>%s Samtidigt framférs i intervjuerna

278 |ntervju med OB Sverker Géransson 2013-06-05.
279 Intervju vid Férsvarsmakten 2013-08-29.

28 |ntervjuer vid Forsvarsmakten 2012-12-18, 2013-01-09, 2013-03-05, 2013-05-23, 2013-05-27, 2013
05-30, 2013-06-19 samt OB Sverker Géransson 2103-06-05.

281 Arbetspapper Forsvarsmakten, daterat 2013-09-06.

282 ktens p Iférsérjning — med fokus pa officersférsérjningen, Riksrevisionen 2009 (RiR
2009:11).

283 Den nordiska stridsgruppen — Nordic Battlegroup 2011, Riksrevisionen 2012 (RiR 2012:11).
284 Frsvarsmaktens faktagranskning av Riksrevisionens rapportutkast, 2014-03-05.

235 |ntervjuer vid Férsvarsmakten 2013-05-23, 2013-06-17, 2013-06-18.
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att trepartsstyrningen av ledningsstaben, produktionsledningen och
insatsledningen inte fungerat effektivt och att samordningen brister. Den
fysiska placeringen med insatsledningen och produktionsledningen pa olika
platser uppges ocksa férsvira samordningen.>* Ett problem som framhills

i Riksrevisionens intervjuer ir att ingen frin insatsledningen ir med i
produktionsdialogen och stiller krav eller beskriver behov. Staberna hinner
inte heller alltid koordinera styrningen av férbanden.?®” I och med den senaste
omorganiseringen av Hogkvarteret i januari 2014 férindrades bland annat
ansvarsfordelningen mellan insatsledningen och produktionsledningen. Enligt
Forsvarsmakten ir ett av syftena med omorganiseringen att komma tillritta
med ovanstiende problematik med samordning mellan ledningsstaben,
produktionsledningen och insatsledningen.>%

Aven samordningen inom produktionsledningen kan férbittras, ndgot som
bland annat chefen for produktionsledningen uppgett. Det framhalls att den
samordning som maste ske inom produktionsledningen (armé, marin, flyg,
logistik och ledning) ir komplex. Forsvarsmakten menar att vidareutveckling
av metoder och processer pagar, och den senaste omorganisationen av
Hogkvarteret dr en del i detta.>%

Det finns i huvudsak tva sitt att organisera Hogkvarteret, antingen som
nuvarande indelning i produktionsledning och insatsledning eller som tidigare
indelning i forsvarsgrenar (stridskrafter) — det vill siga i armé, flyg och marin.
Inom Hogkvarteret finns olika syn pé vilket sitt att organisera som ir limpligast.

De som foresprakar nuvarande inledning av verksamheten i insatsledning och
produktionsledning menar bland annat att det ar tva helt olika verksamheter;
produktionsledningen ser till att det finns fsrméga och insatsledningen
anvinder den; 9o procent av verksamheten 4r produktion. Det anses

ocksa att Férsvarsmakten ir for liten for att delas upp i armé, flyg och

marin. Tidigare, nir den indelningen fanns, var enbart armé storre dn hela
Forsvarsmakten dr idag.>o° En nackdel som framhills angiende den tidigare
forsvarsgrensstrukturen ir att det skapades stupror, utan samordning mellan
forsvarsgrenarna.??' De inom Forsvarsmakten som foresprakar ndgon variant
av tidigare forsvarsgrensindelning menar att dagens organisation skapar stérre
utrymme for sirintressen. En dterkommande asikt ir att de hogsta foretridarna

286 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-05-21, 2013-06-04, 2013-06-11, 2013-06-17, 2013-06-18.

287 |ntervjuer vid Férsvarsmakten 2013-05-24, 2013-05-29, 2013-06-04, 2013-06-10, 2013-06-17,
2013-06-18.

288 Fgrsvarsmaktens faktagranskning av Riksrevisionens rapportutkast, 2014-03-05.

289 |ntervjuer vid Férsvarsmakten 2013-06-11, 2013-06-18 samt Forsvarsmaktens faktagranskning av
Riksrevisionens rapportutkast 2014-03-05.
299 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-05-23, 2013-05-27, 2013-06-18.

29" Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-04-19, 2103-09-09.
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f6r marin, flyg och armé borde finnas med i Forsvarsmaktens ledningsgrupp.
I nuliget aterfinns den fraimste foretridaren for respektive stridskraft vid
produktionsledningen.>o

Riksrevisionen noterar att det finns starka lojaliteter kopplade till
stridskrafterna, vilket riskerar att bidra till samordningsproblem.

Intern kritik om att givna ledningsstrukturer frangds

OB uppger att Forsvarsmakten kontinuerligt arbetar for att skapa en tydlig
styrning och en organisation dir det tydligt framgar vem som har i uppgift att
gora vad och under vilka forutsittningar.>® Det ska finnas formella uppdrag for att
en aktivitet ska paborjas. FMUP ligger till grund for verksamhetsuppdragen, och
genom OBU aktiveras den verksamhet som beskrivs i FMUP.>+ Riksrevisionens
intervjuer inom Férsvarsmakten pekar pa att det anses férekomma otydligheter
och att givna processer ibland tycks fringds. Det handlar till exempel om
synpunkter pa att ledningsstaben ar inne och detaljstyr fér mycket pa ligre niva.
Ledningsstaben borde enligt de som intervjuats fokusera mer pa att styra pa en
overgripande niva och hantera strategiska fragor — inrikta, avviiga stora fragor

och dgna sig at fsrmageutveckling. Det handlar vidare om synpunkter pa att
ledningsstaben i dagsliget styr bade insatsledningen och produktionsledningen
detaljerat i produktionsfragor och att chefen for insatsledningen 4r nere pé taktisk
niva och styr detaljerat, sa att rollerna riskerar att bli otydliga.s

Forsvarsmakten har papekat att det av flera skil ar nédvindigt att hogre nivaer
styr ligre nivaer detaljerat i vissa delar. Till exempel maste rekrytering, militir
grund- och vidareutbildning, materielanskaffningar och anstillningar regleras ner
till enskilda foreteelser. Det kan handla om att hilla samman styrning av ekonomi
och reglering av uppdrag till andra myndigheter. Det finns, enligt Férsvarsmakten,
ingen ambition att detaljstyra p ligre niva utéver det nodvindiga.>o®

292 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-04-19, 2013-06-11, 2013-06-18, 2013-06-04,2013-06-10,
2013-06-18.

293 |ntervju med OB Sverker Géransson 2013-06-05.
294 Férsvarsmaktens faktagranskning av Riksrevisionens slutrapport 2014-03-05.
295 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-05-21, 2013-05-30, 2013-06-04, 2013-09-09.

296 Fgrsvarsmaktens faktagranskning av Riksrevisionens rapportutkast 2014-03-05.
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Splittrad styrning av férbanden

For att styrningen av forbanden inte ska bli splittrad krivs bra samordning
inom Hogkvarteret.

Forbanden (organisationsenheterna) styrs av Hogkvarteret genom
Verksamhetsuppdraget (VU), order och direktiv.>” Produktionschefen styr den
lopande verksamheten pa forbanden genom VU. Insatschefen, eller nagon av
de taktiska cheferna vid insatsledningen, styr insatsverksamheten pa férbanden
genom order.>® VU ir ett ettarigt styrdokument och tas fram i dialog med
forbanden. Det kan ocksd komma tilliggsuppdrag med dndringar eller tilligg
utifrdn VU. Ett direktiv ir en komplettering av uppdrag och order. Uppdrag

ska vara ekonomiskt finansierade, medan order och direktiv inte behover vara
det.>99 Vissa tilliggsuppdrag ska dock utféras inom given ekonomisk ram, och
da far chefen for organisationsenheten prioritera.

Chefen for respektive organisationsenhet ska planera, genomféra och f6lja upp
verksamheten i enlighet med dessa uppdrag och order. Om det uppstar ett lige
da uppdraget fran produktionschefen och order fran insatschefen kommer

i konflikt med varandra har den senare fortur3°° Pi forbandet bryts VU ner

till Verksamhetsorder som gér ut till enhetscheferna och utgér den formella
ordergivningen over vad som ska géras.>

VU ses som ett nédvindigt dokument. Granskningens intervjuer visar dock
att VU uppfattas som alltfor omfattande och pé en for detaljerad niva, till
exempel vad giller den exakta styrningen av personalen.°* Riksrevisionens
granskning av forsvarets personalférsorjning fran 2009 bedomde att VU var
omfangsrikt och hade en komplicerad, splittrad struktur.> Enligt uppgifter
fran Forsvarsmakten pagar ett arbete med att rensa i VU, och foretridare

for Hogkvarteret framhaller att dokumentet har minskat i omfing och

nu har en tydligare koppling mellan mal och medel. Riksrevisionen kan
konstatera att VU fortfarande dr omfattande. I Riksrevisionens intervjuer med
férbandschefer framhills att fsrbanden borde styras mer évergripande och att
detaljerna bér limnas till férbanden att besluta om. Hogkvarteret borde, enligt

297 Férsvarsmaktens féreskrifter med arbetsordning for Férsvarsmakten (ArbO). FSF 2012:1.
298 Forsvarsmaktens foreskrifter med arbetsordning for Férsvarsmakten (ArbO). FSF 2012:1.

299 7 kap § 1316 Férsvarsmaktens féreskrifter med arbetsordning for Férsvarsmakten (ArbO).
FSF 201211,

3993 kap. 5§, 9 kap. 2 § och 16 kap. 1 § Férsvarsmaktens arbetsordning (FFS 2013:4).

39" Intervjuer med férbandschefer 2013-05-24, 2013-05-29, 2013-06-04, 2013-06-10, 2013-06-17, 2013-
06-18.

392 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-05-21, 2013-05-23, 2013-05-24, 2013-05-29, 2103-06-04,
2013-06-18, 2013-06-10, 2013-06-17.

39 Fg ktens p férsorjning — med fokus pa officersforsérjningen, Riksrevisionen 2009 (RiR
2009:11).
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5.3.4

férbandscheferna, halla sig till vad férbanden ska uppna och férbanden borde
fa bestimma hur det ska dstadkommas/genomféras.»

Ett annat problem med styrningen av férbanden, som framkommer i
Riksrevisionens intervjuer inom Forsvarsmakten ir att styrningen av férbanden
kommer i flera olika spér, och styrningen av férbanden beskrivs som splittrad.
Det dr manga inblandade i styrningen av férbanden och uppdrag och direktiv
kan komma direkt frin informationsstaben, personalstaben och militira
underrittelse- och sikerhetstjinsten (Must). Styrningen av férbanden ska dock
numera i regel alltid ga via produktionsledningen.>s

Det gors olika forsok for att samordna styrningen av férbanden. Ett exempel
dr att organisationsskissen ritas om — man har flyttat upp chefen fér juridiska
staben, personaldirektéren och informationsdirektéren under ledningsstaben
(istillet for bredvid produktionsledningen, insatsledningen och Must) for att
tydliggora att dessa inte far styra forbanden direkt.>°® Ett annat exempel ar att
Beredskaps- och insatsorder 2014 byter namn till Beredskaps- och insatsplan
och ska gi via produktionsledningen, i syfte att styrningen ska samordnas i de
delar som gar att planera i forvig.3>7

Ledningen av organisationsenheter kan pendla mellan insatschef och
produktionschef

Chefen for respektive organisationsenhet (férband, skola, centrum) ir
understilld chefen fér produktionsledningen vid Hogkvarteret. Det innebir
att det dr produktionschefen som utovar arbetsgivarens befogenheter och
skyldigheter. Nir verksamheten vid en organisationsenhet 6vergar i insats
tar dock chefen for insatsledningen vid hogkvarteret éver ledningen.»®
Riksrevisionen kan konstatera att denna uppdelning av ledningen far sirskilt
genomslag i den vardagliga verksamheten inom sjé- och luftstridskrafterna,
eftersom den verksamheten ofta skiftar mellan insats- och produktionslige.
Ubdtar och korvetter kan producera férmaga genom att 6va och samtidigt
utfora insats genom att till exempel spana eller delta i en incidentoperation.
Detsamma giller stridsflygplan och helikoptrar. For markstridskrafternas del
ar laget relativt produktionsinriktat, men kan ibland 6verga i insats for att
exempelvis stédja det civila samhillet.

3%4 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-05-24, 2013-05-29, 2013-06-04, 2013-06-10, 2013-06-11,
2013-06-17, 2013-06-18, 2013-06-19.

39 |ntervjuer vid Férsvarsmakten 2013-05-24, 2013-05-29, 2013-06-04, 2013-06-10, 2013-06-11,
2013-06-17, 2013-06-18, 2013-06-19.

39 |ntervju vid Férsvarsmakten 2013-06-19.
397 Intervju vid Férsvarsmakten 2013-05-27.

398 3 kap. 5§, 9 kap. 2 § och 16 kap. 1 § Férsvarsmaktens arbetsordning (FFS 2013:4).
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5.3.6

Riksrevisionen noterar alltsa att ledningen, inom framfér allt marinen och
flygvapnet, pendlar mellan en ordinarie chef, som ir produktionschefen, och
insatschefen. Detta férhéillande kan leda till oklarheter om vem som egentligen
styr. Produktion och insats ir olika sidor av samma verksambhet, vilket gér

att dubbel ledning riskerar leda till bade intressekonflikter och oklarheter i
styrningen.

Obalans mellan uppgift och resurs pd férbanden

VU ska vara ekonomiskt avvigd. Trots detta pekar mer 4n hilften av
forbandscheferna som Riksrevisionen har triffat pd att det finns en obalans
mellan uppgift och resurs — att forbandet tvingas prioritera om fér att hantera
obalanser pa grund av tillkommande krav.>>> Dessutom far forbanden
tilliggsuppdrag som ska 16sas med pengar inom given ram. Varje ny uppgift till
forbandet kriver omplanering. Problemet forstirks, enligt forbandscheferna, av
att systemet dr sd “slimmat”, bland annat pa grund av vakanser och att personal
aker pd bemanningsuppdrag. Om det inte gar att prioritera lyfts fragan till
produktionsledningen.s*

Tidsmdissiga aspekter i styrsystemet

Det finns vissa tidsmissiga aspekter i hur centrala dokument linkar in
ivarandra som skulle kunna bidra till svarigheter i planeringen. FMUP
faststills i borjan av aret (januari/februari). D4 limnar ocksa Forsvarsmakten
sitt budgetunderlag till regeringen, som bland annat utgér ett underlag till
Forsvarsmaktens regleringsbrev som regeringen beslutar om i december.
OBU kommer ocksa i december, men ir tinkt att bygga pa regleringsbrevet.
Formellt maste Forsvarsmakten alltsa invinta regleringsbrevet i december, men
en informell indikation som kan ligga till grund f6r OBU, ges i regeringens
budgetproposition under hosten. Skulle det visa sig att regleringsbrevet
innehaller omfattande forindringar jaimfort med FMUP och det som angivits i
budgetpropositionen kan beslut om OBU senareliggas.

VU utgir planeringsmissigt frin FMUP. VU kommer i december — samtidigt
eller strax fore bade regleringsbrev och OBU. VU tas fram i produktionsdialoger
med férbanden tidigare under aret. Produktionsledningen pabérjar sina

399 Intervjuer med férbandschefer 2013-05-24, 2013-05-29, 2013-06-04, 2013-06-10, 2013-06-18.

31° Intervjuer med férbandschefer 2013-06-04, 2013-06-10, 2013-06-18 samt intervju pa
Férsvarsmaktens Hogkvarter 2013-06-04.

31" Férsvarsmaktens faktagranskning av Riksrevisionens rapportutkast, 2014-03-05.

312 Beslut om VU kan senarelaggas om OBU och FMUP har omfattande diskrepanser. Vid behov
sker dven en omavvigning for att justera den ekonomiskt avviagda planen. (Férsvarsmaktens
faktagranskning av Riksrevisionens rapportutkast, 2014-03-05).
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produktionsdialoger med forbanden i februari/mars.8 I figur 1 nedan
askadliggors tidsperspektivet och kopplingen mellan de olika styrdokumenten.

Figur 1 lllustration ver nér i tiden olika styrdokument faststlls

Riksdags-
beslut
Budgetunderlag —————————> Budgetprop. Reglerings-
S brev
~
~
~
~
58 s
. . —> FMUP OBU
Avvégning

Prod.dialog 1 Prod.dialog 2 vu

Dec Jan Feb Mar Apr Maj Jun Jul Aug Sep Oki Nov Dec

Intervjuer vid Férsvarsmakten, Riksrevisionens bearbetning.

I produktionsdialogerna bedéms bland annat krigsforbandens status. Om det
framkommer brister i ett krigsférband maste den informationen omhéndertas.
Brister som inte behover omhindertas omedelbart inarbetas istillet i den
ordinarie planeringen. Dessa brister, som framkommer i uppfsljningen

av forbanden eller i produktionsdialogerna infor VU, tas da om hand
nistkommande ar. Det kan dirfor ta lang tid att fd till vissa férindringar efter
att brister patalats. Akuta brister av svirare karaktir kan omhindertas i en
omavvigning, och di kan processerna vid behov kortas avsevirt.+

Det finns saledes utrymme for flexibilitet och méjligheter att fringa den arliga
processen vid behov. Det har dock papekats i intervjuer inom Férsvarsmakten
att det ir sillsynt att man 4ndrar i drets VU efter avvigningsbeslutet, eftersom
det blir s "stokigt” da.ss

Forbandschefer som Riksrevisionen har triffat upplever att uppfoljningen av
forbanden (krigsférbandsvarderingarna) inte tas tillvara tillrdckligt, eftersom
det ofta tar ling tid att fa till forindringar efter att brister patalats. De saknar
ocksa aterkoppling pé aterrapporteringen och menar att det som patalades inte
mirks i den efterfoljande styrningen.»®

33 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-06-10, 2013-08-29.
34 Férsvarsmaktens faktagranskning av Riksrevisionens rapportutkast 2014-03-05.
35 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-06-04, 2013-06-18, 2013-08-29.

316 |ntervjuer med férbandschefer 2013-06-04, 2013-06-18.
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53.8

Riksrevisionen noterar saledes att det finns vissa tidsmissiga férskjutningar
som férsvarar planeringen inom Férsvarsmakten, dven om de arliga
processerna ocksa kan frangés vid behov. Att helt undvika dessa tidsaspekter i
planeringen kan dock vara svért, bland annat pd grund av den givna arscykeln
med regeringens regleringsbrev i december.

Méjliga férklaringar till omfattande och komplicerad styrning och
planering

En del av forklaringen till den omfattande och i vissa fall detaljerade styrningen
och planeringen inom Forsvarsmakten ar att det ir en stor myndighet med

stort anslag. Det dr ocksa en verksamhet med omfattande komplexitet, manga
olika komponenter och hog variation i verksamhetens karaktir. Detta okar
ocksa risken for samordningsproblem. Det krivs att de olika nivierna slipper
kontrollen och litar pa de ligre nivierna i organisationen.

Att det pagar ett reformarbete dir Forsvarsmakten ska inta en delvis ny roll och
dir interna processer ir under utveckling forklarar en del av komplexiteten

i den interna styrningen och planeringen. En annan forklaring kan vara

att begrinsningar i ekonomin forstirker behoven av kontroll, vilket gor att
detaljstyrningen okar.

Det finns flera delkulturer inom Forsvarsmakten. Inte minst stridskrafterna
betraktas som starka delkulturer med tydliga lojaliteter och dragkamper
sinsemellan. Samordningen forsvaras och, nir alla vill férsoka fa med ”sina”
delar blir planeringen totalt sett omfattande.

I intervjuer vid Férsvarsmakten framkommer att Forsvarsmakten av tradition dr
en planerande och skrivande organisation; man analyserar och skriver fér mycket
och fér ambitidst.?” Det kan upplevas som svért att ta bort dokument och planer
som funnits linge. Nir det tillkommer nya planer och dokument finns, enligt
Riksrevisionen, en risk att det inte gérs nigon 6éversyn och utrensning av
existerande dokument.

Méjliga konsekvenser av omfattande och komplex styrning och planering

En omfattande och komplex styrning kan innebira en risk for ineffektivitet;

att tid lidggs pa "fel” saker och att man 4gnar sig at onédigt dubbelarbete

och planeringsprocesser som inte f6r verksamheten framat. Detaljerna (till
exempel i VU) riskerar att himma genomf6randet. Brister i samordningen
inom Hogkvarteret, och dirmed styrningen av férbanden, riskerar att leda till
ineffektivitet i verksamheten. Den senaste omorganiseringen av Hogkvarteret
syftar dock, enligt Férsvarsmakten, bland annat till att forbittra samordningen.

317 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-18, 2013-01-09, 2013-03-05.
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5.4.1

Den splittrade och delvis detaljerade styrningen fran Hogkvarteret kan bli
motsigelsefull fér forbanden. Tidigare uppgifter uppges krocka med nya
uppgifter.?® Detta, tillsammans med en obalans mellan uppgift och resurser
(som uppkommer genom exempelvis tilliggsuppgifter), riskerar att skapa
malkonflikter och medfér att forbandschefer maste gora omavvigningar. Det
finns risk att sidana omavvigningar inte nédvindigtvis 4r i linje med hogre
chefs intentioner. Brister i samordning med splittrad styrning pa detaljniva
okar risken for malkonflikter i styrningen. Obalans mellan uppgifter och
resurser pa forbanden och behovet av omprioriteringar gor ocksa styrningen
ryckig, vilket uppges ta tid och kraft fran personalen.®

Om hogre nivaer styr for detaljerat pa ldgre (taktiska/operativa) nivier

finns, enligt Riksrevisionen, en risk att det inte dr ritt kompetens som styr.
Kompetensen utnyttjas da inte pa bista sitt, eftersom kunskapen om detaljerna
torde vara storst pa den aktuella nivin.

Bristande sparbarhet och transparens i Forsvarsmaktens
nedbrytning av uppgiften

Regeringens 6kade krav pa forsvarsplaneringen har som nimnts ovan lett till
forindrad inriktning av Forsvarsmakten. Den har ocksa tydliggjort behovet av
sparbarhet mellan Férsvarsmaktens uppgifter och kraven pa krigsférbanden.
Riksrevisionen anser att sparbarheten har forbittrats sedan férsvarsplaneringen
aterupptogs, men menar samtidigt att den behéver utvecklas vidare.

Spdrbarhetsarbete under utveckling

Parallellt med planeringen och genomforandet av verksamheten har
Forsvarsmakten utvecklat sitt arbetssitt. Som en f6ljd av den aterupptagna
forsvarsplaneringen har sparbarheten mellan myndighetens uppgifter och
behov av resurser utvecklats. Istillet for att, som tidigare, styra den lingsiktiga
utvecklingen av férbanden genom att vidmakthalla fsrméagebredden, analyserar
Forsvarsmakten numera behovet av férmagor, férband och resurser utifran
myndighetens samtliga uppgifter. Detta gérs genom operativa studier.
Forenklat handlar det om att Férsvarsmakten har bérjat utvecklat en sparbar
kedja fran myndighetens uppgifter ner till krav pa krigsférbanden och

38 |ntervjuer med férbandschefer 2013-05-24, 2013-05-29, 2013-06-04.

319 Intervjuer med férbandschefer 2013-06-04, 2013-06-10, 2013-06-18 samt intervjuer vid
Férsvarsmaktens Hégkvarter 2013-06-04.
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ingdende resurser.** Dirutover har en si kallad styrketillvixtplan utarbetats.
Riksrevisionen ser positivt pa denna utveckling, bland annat dr den utékade
spelverksamheten ett viktigt steg framat.

I FMSI har myndighetens uppgifter och planeringsfall (frain
forsvarsplaneringen) brutits ner till si kallade generella operativa ramvillkor
(GORV) och operativa ramvillkor (ORV).>' Krigsférbandens uppgifter

och malsittningar, liksom behov av personal och materiel ska beskrivas i
krigsforbandsmalsittningar, och vad krigsférbanden ska kunna uppna under ett
visst dr med befintliga resurser ska beskrivas i krigsforbandsspecifikationer.**

De generella operativa ramvillkoren kan delas in i tvi grupper. Den ena gruppen
hanterar svarare nationella uppgifter och den andra gruppen hanterar stiende
uppgifter (exempelvis incidentberedskap). Riksrevisionen konstaterar att de
generella operativa ramvillkoren omfattar insatsorganisationens utveckling dver
tiden, eftersom midlet att pa sikt hantera svarare nationella uppgifter (bland annat
begrinsat vipnat angrepp) ar inkluderat. Riksrevisionen konstaterar vidare att
nedbrytningen av Forsvarsmaktens uppgifter i generella operativa ramvillkoren
och operativa ramvillkoren 4r central f6r utvecklingen av stridskrafterna och
utgor den dimensionerande grunden. Att identifiera relevanta, heltickande och
uppféljningsbara ramvillkor ir dirfér avgérande fér den fortsatta utvecklingen
av Férsvarsmakten. P4 motsvarande vis dr nedbrytningen av ramvillkoren till
uppgifter for férbanden avgérande fér krigsforbandens utveckling.

Styrketillvixtplanen beskriver hur myndighetens uppgifter/planeringsfall
stiller krav pa operativt tillgingliga forband 6ver tiden. Genom att successivt
inkludera allt svarare (och fler) uppgifter/planeringsfall vixer behovet av
tillgingliga férband ver tiden, vilket framgar av styrketillvixtplanen.

...men arbete dterstdr

Forsvarsmakten har alltsa forbittrat sparbarheten, men Riksrevisionen

menar att det finns behov av att utveckla arbetet vidare. I granskningen av
ekonomiska forutsittningar for Férsvarsmaktens omstillning rekommenderar
Riksrevisionen att Forsvarsmakten utvecklar tydligare redovisning av

320 Fgrsvarsmakten har arbetat med en sa kallad sparbarhetsmodell sedan 2005. Den bryter ner
Férsvarsmaktens dvergripande uppgifter (deluppgifter, férsvarsuppgifter och insatsférmagor) till
resurser (krigsférband) for att l6sa uppgifterna. Den nya sparbarhetskedjan &r tankt att
komplettera den tidigare sparbarhetsmodellen genom att tydligare faststilla vilken ambitionsniva
som giller for varje krav.

De generella operativa ramvillkoren utgdrs av ett fatal dvergripande dimensionerande krav per
stridskraft. De operativa ramvillkoren bryter ner de generella operativa ramvillkoren i ett fatal (3-6
st.) mer konkreta krav per stridskraft och funktionerna logistik och ledning.

322 Handbok for Fo k Iscittni bete — Forband, Férsvarsmakten (2011).
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sparbarheten mellan olika uppgifter och materielbehov. Redovisningen bor
medge att ekonomiska konsekvenser av olika ambitionsnivéer kan sirskiljas.3»

Den tinkta sparbarhetskedjan har, enligt Riksrevisionens bedémning, inte
implementerats fullstindigt, eftersom faststillda krigsforbandsmalsittningar
fortfarande saknas. Det innebir att det saknas nedbrytning av de Gvergripande
férmagekraven ner till forbandsnivan. Det finns dirmed ingen tydlig bild av
vad férbanden konkret ska ha for formaga eller resurser. Det finns faststillda
krigsforbandsspecifikationer fér 2014, men inte for dren direfter. Genom att det
saknas faststillda krigsférbandsmalsittningar forsvaras mojligheten att jimféra
vad férbanden kan géra (krigsférbandsspecifikation) och vad de borde kunna
gora (krigsforbandsmalsittning). Att Férsvarsmakten ser behovet av att kunna
gora en analys mellan "nulige” och "bérlige” framgar av Férsvarsmaktens
handbok fér mélsittningsarbete, dir den tinkta processen for detta beskrivs.3+
Franvaron av krigsférbandsspecifikationer fér olika tidpunkter innebar ocksa
att det 4r svart att fa en forstaelse av vad krigsforbandet forvintas kunna géra
lingre fram i planeringsperioden.

Det pigar arbete med krigsforbandsmalsittningar och
krigsforbandsspecifikationer. I samband med Forsvarsmaktens svar pa RBy
utarbetades utkast till krigsférbandsspecifikationer fér 2019 (UKFS 19), for

i stort sett samtliga krigsforband.»s Riksrevisionen ser detta som en positiv
utveckling och menar att det bekriftar behovet av att ta fram faststillda
krigsforbandsmalsittningar och krigsférbandspecifikationer fér olika
tidpunkter. Problem med sparbarhet aterkommer ocksa i Riksrevisionens
intervjuer inom Forsvarsmakten. Specifika krav pa férbanden anses inte
alltid mojliga att spara till den mer strategiska styrningen. Riksrevisionen
har fatt uppgifter om att kraven pa férbanden ibland upplevs vara baserade
mer pa ekonomi, eller vilket materiel forbandet vanligtvis har, 4n pa vad som
egentligen behovs med tanke pa dvergripande uppgifter och operativa behov.

I sammanhanget konstaterar Riksrevisionen otydlighet avseende de
produktbeskrivningar som forekommer i Forsvarsmaktens budgetunderlag och
Forsvarsmaktens utvecklingsplan (FMUP). Férsvarsmaktens budgetunderlag
ir tredrigt och FMUP ir tiodrig (dven om fokus ligger pd de tre nirmsta aren).
Béda planerna ska vara avvigda och beskriva den planerade utvecklingen per

323 Ekonomiska férutsdttningar for en fortsatt omstillning av forsvaret. Riksrevisionen 2014
(RiR 2014:7).

324 Handbok for Fé k Iscittningsarbete — Férband, Férsvarsmakten (2011), s. 21-24.

325 Riksrevisionen har inte lyckats utréna med vilken kvalitet och detaljeringsgrad dessa
malsittningar och specifikationer utarbetades. Enligt Férsvarsmakten har dessa legat till grund
for fortsatt arbete med kravstallning (KFM) och vérdering (10V).

326 |ntervjuer vid Férsvarsmakten 2103-05-17, 2013-05-30, 2013-06-10, 2013-06-19. Intervju med fére
detta myndighetschefer vid férsvarsmyndigheter.
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verksamhetsgren, produktgrupp och produkt. Riksrevisionen konstaterar dock
att vare sig budgetunderlaget eller FMUP ger nigon uttémmande beskrivning
av utvecklingen. Den féormagemissiga och ekonomiska problematik som
Forsvarsmakten beskriver i sitt svar pd RBy gar inte att utlisa vare sig i
budgetunderlaget eller i FMUP pé produktniva. Detta kan delvis forklaras av
att fokus i de sistnimnda dokumenten ir tredrigt. Riksrevisionen menar dock
att detta ytterligare belyser behovet av att utveckla sparbarheten och dirmed
tydliggéra myndighetens behov och tillstind 6ver tiden.

Foretridare for Forsvarsmakten patalar att obalansen som nu uppges

finnas mellan uppgift och resurs stiller hoga krav pd en fungerande
avvigningsprocess. Malet ir att anvinda befintliga resurser pa bista sitt for att
fa ut bista mojliga operativa effekt.s>” Riksrevisionen menar att avsaknaden av
krigsférbandsmalsittningar innebir att det blir ett stort kliv att ta fran uppgifter,
den strategiska styrningen och ner till produkter (krigsférband) och produktion.

Kopplingen mellan produkt och produktion dr delvis oscdker

Det pagar alltsa ett arbete dir Forsvarsmakten strivar efter att bygga upp ett
produktperspektiv, med utgingspunkt i de évergripande formagekraven och
konkretisering av uppgifterna for respektive krigsférband.

De produktbeskrivningar som finns i FMUP och som beskriver den
verksamhet som planeras for respektive krigsforband kan, enligt
Forsvarsmakten, delvis sigas utgora forenklade krigsférbandsspecifikationer.
Dessa produktbeskrivningar omsiitts i de verksamhetsuppdrag som omfattas av
OBU och VU. Dirmed finns en viss koppling mellan produkt och produktion.

Ett annat dokument som delvis ska tydliggéra sambandet mellan produkt
och produktion ir Krigsfsrbandsplanerna (KFP). Dessa beskrivs pa olika

sitt av personer pa Hogkvarteret. Dels anges att krigsférbandsplanen ir en
plan for flera ar, med beskrivning av vad som krivs for att s smaningom
uppnd en krigsférbandsmalsittning.3*® Dels anges att krigsforbandsplaner
ror vad forbanden ska géra nista dr.3*° Detta visar att kunskapen om
krigsférbandsplaner varierar inom myndigheten. I Férsvarsmaktens handbok
for malsittningsarbete beskrivs krigsforbandsplanerna som ett sitt att "styra
realiseringen av ett krigsforbands utveckling 6ver tiden, de kommande tio
aren” 3% [ Forsvarsplanen anges istillet att krigsforbandsplanen beskriver
vilka forberedelser som maste vara vidtagna innan ett krigsférband kan anses

327 Intervju vid Férsvarsmakten 2013-11-15.

328 |ntervju vid Férsvarsmakten 2013-01-09, 2013-06-18, 2013-06-19, 2013-09-04. Arbetspapper fran
Forsvarsmakten, daterat 2013-09-06.

329 Intervju vid Férsvarsmakten 2013-01-09, 2013-06-18, 2013-06-19.

3 Handbok for Fo k Iscittni bete — Forband, Férsvarsmakten (2011), s. 27.
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ha intagit en viss beredskapsgrad.»» De krigsforbandsplaner som nu giller,

och som Riksrevisionen har tagit del av, utgor en kravstallning och operativ
prioritering fran insatsledningen till krigsférbandscheferna for att tydliggéra
vilka beredskapskrav som ska uppnis under nistkommande tre ar, utifran
tilldelade resurser. Dirmed utgér dagens krigsférbandsplaner en viss link
mellan produkterna (krigsférbanden) och produktionen. Den ursprungliga
tanken om ett sammanhingande system bestiende av krigsférbandmalsittning
(vad som ska uppnas pa sikt), krigsférbandspecifikation (vad man kommer att
uppna vid en viss tidpunkt) och krigsférbandsplaner (hur man uppnar malen)
har dock inte implementerats.

Aven uppfoljningen av verksamheten tycks ske i de tvd "spiren” som beskrivits
ovan: ett utifran uppgifter i VU (och i férlingningen de mer 6vergripande
styrdokumenten OBU, FMUP, FMSI) och det andra utifran krav pa
krigsférbanden via krigsforbandsspecifikationer (och det som ska komma att
bli krigsférbandsmalsittningar och krigsférbandsplaner).

Majliga férklaringar till bristande sparbarhet och transparens i
nedbrytningen av uppgiften

Nagra av de forklaringar som nimndes till att Férsvarsmaktens interna styrning
och planering dr omfattande och komplex bidrar troligtvis dven till problem i
sparbarheten. Det giller exempelvis att Férsvarsmakten 4r en stor myndighet,
att det pagir en omfattande reform som stiller krav och skapar nya processer.
Att det finns en troghet i systemet, med linga ledtider i styrsystemet dir det kan
gd tva ar fran idé till plan, paverkar troligtvis ocksa sparbarheten. Man bér ha
respekt for att det dr en svar och komplicerad uppgift att skapa sparbarhet i
Forsvarsmaktens styrning och planering av verksamheten. Exempel pa att det
ir en komplicerad process framgar i Riksrevisionens granskningar av NBGo8
och NBGu. Dir konstaterades problem kopplat till arbetet med att faststilla
krigsforbandsspecifikationer for stridsgrupperna. Det var en omfattande och
tidskrivande process.’

Regeringens dkade fokus pa anvindbarhet och tillginglighet innebir att man
maste fokusera och prioritera det man kan och har i nirtid. Det forklarar till
viss del varfor Forsvarsmakten prioriterat krigsférbandsspecifikationer och att
framtagandet med krigsforbandsmalsittningar har fatt vinta.

Den si kallade strategiska timeouten, det vill siga perioden mellan 1998
och 2009 di den nationella forsvarsformagan var nedprioriterad och
forsvarsplaneringen bedrevs med lag ambitionsniva, har bidragit till att viktig

3 Fg plan 2013 — dskaps och Mobili
2012-12-18, 5. 15.

ingssy samt Nomen Op (HKV 01 310:68822)

332 Den nordiska stridsgruppen 2008 — en del av EU:s snabbinsatsférmaga. Riksrevisionen 2010 (RiR
2010:20). Den nordiska stridsgruppen — Nordic Battlegroup 2011. Riksrevisionen 2012 (RiR 2012:11).
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kompetens behéver byggas upp fran bérjan. Manga av de som arbetade med att
skapa sparbarhet fore timeouten finns inte lingre kvar inom Férsvarsmakten.

En viktig forklaring till att sparbarheten inte finns pa plats ar helt enkelt att
styrprocessen inom Forsvarsmakten dr under omfattande utveckling, bade den
centrala processen pa Hogkvarteret och styrningen ut till férbanden. Detta
paverkar méjligheten att ha en sparbarhet i styrningen.

Mycket av Riksrevisionens kritik rérande sparbarheten handlar om att
Forsvarsmakten inte synliggér nedbrytningen av 6vergripande uppgifter och
kopplingen till utformningen av férband. Kunskapen och logiken finns troligen
inom myndigheten, men att pedagogiskt férklara sparbarheten har inte lyckats.

Modjliga konsekvenser av bristande spdrbarhet

Att Forsvarsmakten inte synliggér sparbarheten i sin planering gér att
transparensen blir lidande. Det skapar svarigheter att tydligt spara riksdagens
och regeringens mal, krav och uppgifter ner till Forsvarsmaktens interna
styrning. Det blir da svarare att bedéma om Forsvarsmakten gor ritt sak,

pa bista sitt. Bristande transparens kan bidra till misstro hos regeringen,
gentemot Forsvarsmakten.

Enligt Férsvarsmakten har myndigheten visserligen kortsiktigt en ekonomi

i balans, men en lingsiktig obalans. Myndigheten har i olika sammanhang
framfort detta, baserat pa analyser gjorda inom myndigheten (bland annat i
samband med svaret pa regeringsbeslut 7). Riksrevisionen ifragasitter inte
analyserna i sig, men konstaterar att den otydliga sparbarheten och dirmed
bristande transparensen forsvirar fér en utomstiende att sitta sigin i
verksamheten. Detta kan géra det svarare for Forsvarsmakten att 6vertyga om
att det foreligger en obalans mellan uppgift och resurs.

Bristande behovs- och tillgangsredovisning

I samband med Riksrevisionens granskning av Férsvarsmaktens formaga
till uthalliga insatser genomfordes en analys av vilka behov och tillgingar
Forsvarsmakten har av materiel och personal, utifran riksdagens och
regeringens krav pa uthilliga insatser. Analysen tog bland annat sin
utgingspunkt i fordelningen av materiel till férbanden, enligt faststillda
krigsférbandsspecifikationer och befintlig tillgingsredovisning.

Riksrevisionen konstaterade att uppgifter som himtats ur Forsvarsmaktens
personal- och materieladministrativa system innehéll stora brister.
Forsvarsmakten papekade att det fanns stora osikerheter i underlagen och
att bide materielférdelningen enligt faststillda krigsforbandsspecifikationer
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och tillgangsredovisning innehéll felkillor.3s Felen bestod bland annat av att
bedomda tillgangar i krigsférbandsspecifikationer satts fér hogt i forhallande
till faktiska tillgdngar, och att tillgingar i krigsférbandsspecifikationer som
skulle ha tagits bort inte hade tagits bort.»+ Bland annat férekom det att
krigsforbandsspecifikationerna inneholl materiella tillgangar som inte
bestillts och levererats. P4 tillgdngssidan fanns fel bland annat pa grund av att
materielleveranser som blivit férsenade inte registrerats ritt i systemet.’s

Dessa felkillor avhjilptes delvis, men inte helt. Efter dialog med Forsvarsmakten
ir Riksrevisionens bedomning att myndighetens beskrivning av de materiella
tillgdngarna enligt krigsférbandsspecifikationerna, i férhallande till
tillgdngsredovisning av materiel har brister. Dirtill kommer att behovssittningen
av materiel utifrdn myndighetens uppgifter dnnu inte har kunnat faststillas i
krigsforbandmalsittningar.

Majliga férklaringar till bristande behovs- och tillgdangsredovisning
Precis som nar det giller Férsvarsmaktens sparbarhetsarbete kan det vara sa

att den strategiska timeouten innebar att viktig kunskap om hanteringen av
behovs- och tillgingsredovisning gick forlorad. Férsvarsmakten har framfort

att materiel under en lang period inte har varit krigsplacerad, vilket innebir

att erfarenheten av att férdela materielen till krigsférbanden har minskat. Nu
pagar ett arbete med att krigsplacera all materiel igen. Férsvarsmakten har dven
intensifierat arbetet med att inventera materiel, vilket enligt Riksrevisionens
arliga revision har férbittra tillgangsredovisningen. En anledning till att det
finns brister i dagsliget dr, enligt uppgift frin Férsvarsmakten, att myndigheten
inte har kunnat prioritera detta arbete.

Andra férklaringar till osikerhet kring uppgifterna om tillgingar och behov
kan vara tekniska problem och fel vid manuell inmatning av uppgifter.

Det dr, enligt uppgifter fran Férsvarsmakten, manga personer som for in
uppgifter i systemet och misstag kan ske som paverkar redovisningen.
Forsvarsmakten forvintar sig att PRIO pa sikt kommer att skapa bittre
forutsittningar tillgangsredovisningen.»” Enligt Férsvarsmakten kommer
redovisningen att innehalla stora osikerheter till dess att Férsvarsmakten har
kunnat infora stédsystem och andra nédvindiga dtgirder som minimerar
huvuddelen av felkillorna. P4 kort sikt anser Forsvarsmakten att osikerheten

333 | samband med granskningen angav Férsvarsmakten en lista med 17 felkillor.

34 Instruktionen betriffande behovssittning av krigsférbandsspecifikationer ir att behoven ska
svara mot tillgangarna vid den tidpunkt specifikationen avser.

35 Forsvarsmaktens formaga till uthdlliga insatser, Riksrevisionen 2013 (RiR 2013:22). s 23.

336 Intervju vid Férsvarsmakten 2014-02-05.

37 Intervju vid Férsvarsmakten 2014-02-05.
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i tillgangsredovisingen 4r acceptabel, i férhallande till de resurser som skulle
krivas for att eliminera osikerheterna. Forsvarsmakten riknar med att kunna
skapa en siker tillgangsredovisning med hjilp av relevant funktionalitet i
PRIO, for nirvarande planerad till 2015.3%

Méjliga konsekvenser av bristande behovs- och tillgéangsredovisning

Osiakerheterna inom Férsvarsmaktens behovs- och tillgdngsredovisning gor att
arbeten som baseras pa tillginglig redovisning av behov, materielférdelning
och tillgdngar 4r férknippade med osikerheter. Det handlar till exempel

om avvigningsprocessen, arbetet med krigsférbandsvirderingar och
krigsférbandsspecifikationer.

Forsvarsmakten har papekat att osikerheterna i tillgdngsredovisningen inte dr
sd stora eller visentliga att de ger nagra operativa konsekvenser.»°

Brister i uppféljningen och redovisningen till regeringen

Regeringen ir beroende av underlag fran Férsvarsmakten for att kunna
utforma styrningen pa ritt sitt, liksom for att kunna redovisa till riksdagen.
Dirfor dr det viktigt Férsvarsmaktens arbete med uppféljning och redovisning
ir vilfungerande.

Mer fokus pd planering dn uppfélining

I Riksrevisionens intervjuer inom ramen fér granskningen framtrider en bild
av att Forsvarsmaktens uppféljningsarbete har brister. Uppféljningsarbetet
anges liggas at sidan nir det kommer storre regeringsuppdrag, och
Forsvarsmakten ligger mycket resurser pa att planera nytt fr nista ar istillet
for att forst f6lja upp arets verksamhet och planering.3+

Ekonomistyrningsverket framhéll 2008 att det rider obalans mellan planering
och uppféljning i Forsvarsmakten, och att det saknas en sammanhallen
planerings- och uppféljningsprocess.’# Aven Riksrevisionens 4rliga revisorer
har patalat detta under flera ar. Betydligt mer tid och energi liggs ner pa att
planera 4n pa att f6lja upp; det ar for lite uppf6ljning och analys. 3+

338 Forsvarsmaktens faktagranskning av Riksrevisionens rapportutkast, 2014-03-13.
339 Intervju vid Férsvarsmakten 2014-02-05.

34° |ntervjuer vid Férsvarsmakten 2013-01-09, 2103-05-30, 2013-05-23, 2013-06-18, 2013-06-19,
2013-08-29.

341 Forsvarsmaktens interna styrning och kontroll, ESV 2008:19.

342 Uppgifter fran Riksrevisionens arliga revision 2013-09-12 samt intervju vid Férsvarsmakten
2013-08-29.
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Riksrevisionen kan dock konstatera att férbanden skickar manadsrapporter,
kvartalsrapporter, delarsrapporter och slutrapport till Hégkvarteret.
Uppféljningen rér bide ekonomi och verksamhet. Chefen for
produktionsledningen menar att de redovisar bade férbands- och
materieluppdrag samt hur de utvecklats varje manad mot uppsatta
produktionsmal och ekonomi.}#

Brister i uppféljningen av Forsvarsmaktens operativa férmdga.

Forsvarsmakten ska arligen redovisa den samlade operativa fsrmagan

till regeringen 3+ Till grund for redovisningen ligger Forsvarsmaktens
insatsorganisationsvirdering. Riksrevisionen konstaterar att
insatsorganisationsutvirderingen for 2013 har utvecklats i forhallande till
foregdende ar. Utvirderingen for 2013 dr den forsta som genomfors i samma
struktur som férmégeutveckling. Det betyder att Férsvarsmakten féljer upp

den operativa férméagan mot uppgifterna i instruktionen pé strategisk niva,

mot generella operativa ramvillkor (GORV) pa operativ niva, mot operativa
ramvillkor (ORV) pa taktisk niva och mot utkast till krigsférbandmalsittningar
och/eller krigsférbandsspecifikationer pa forbandsniva.#s Riksrevisionen noterar
dock att det rader oklarhet i vilken utstrickning krigsforbandsmalsattningar har
utgjort bedomningsgrund vid krigsférbandsvirderingen.

Den 6vergripande problematiken Riksrevisionen ser med
insatsorganisationsvirderingen ir att den i hog utstrickning vilar pa subjektiva
bedémningar och att sparbarheten mot bakomliggande fakta delvis brister.

Det finns begransade resurser och méjligheter att genomféra dvningar och
spel for att utvirdera formagan. Men Riksrevisionen anser att sparbarheten
mot genomférda évningar eller spel kan utvecklas i utvirderingsunderlagen.
Genomgdende for utvirderingarna pa operativ, taktisk och forbandsniva ir
ocksa att den som ansvarar for verksamheten 4r den som utvirderar den.
Dirmed kan det uppstd intressekonflikt.

I Riksrevisionens granskning av formagan till uthalliga insatser framkom ocksa
att Férsvarsmakten inte virderade férmagan mot alla de mél och krav som
riksdagen och regeringen angett for insatsverksamheten ¢ Riksrevisionen
noterar dock att Férsvarsmakten i virderingen fér 2013 dven har inkluderat de
krav pa insatsverksamheten som giller pa sikt.

343 Intenviu yid Fgrsvarsmakten 2013-06-18.

344 Regleringsbrev for budgetar 2014 avseende Férsvarsmakten, F62013/110/MFI, 2013-12-19, mal och
aterrapporteringskrav 1.

345 Direktiv for Insatsorganisationsvérdering (IOV) 2013 (HKV 02 310:56908) 2013-04-26.

346 F ktens formaga till uthdlliga insatser, Riksrevisionen 2013 (RiR 2013:22).
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Brister i uppféljningen och kostnadsuppskattningen av krigsforband
och insatser

Enligt Férsvarsmaktens ekonomistyrningsmodell ska det finnas
produktkalkyler kopplade till alla krigsférbandsspecifikationer (KFS).3+7

I Riksrevisionens intervjuer vid Férsvarsmaktens ledningsstab har det
poingterats att det behévs en produktkalkylmodell och att produktkalkyler 4r
helt avgorande som internt styrmedel. Det papekas att produktionsplaneringen
idag inte dr en produktbaserad modell 3+ Riksrevisionen kan ocksa konstatera
att produktkalkyler saknas i dagsliget.

Redovisningen och resursberikningarna av férbandskostnader bygger pa
schabloner, vilket gor det osikert vad olika saker kostar. Riksrevisionens arliga
revision och Forsvarsmaktens internrevision har dterkommande pekat pé detta,
och ifragasatt om man kan lita pa dessa.»°

I en tidigare granskning konstaterade Riksrevisionen brister i uppfoljningen
och redovisningen av internationella insatser, eftersom regeringen inte satt upp
mal for vad internationella insatser ska bidra till.3»°

Riksrevisionens tidigare granskningar har ocksa visat att den ekonomiska
uppféljningen och styrningen av NBGo8 och NBGu var svag. I samband med
NBGoS8 redovisade forbanden kostnaderna pa olika sitt, eftersom Hogkvarteret
inte specificerat hur férbandsenheterna skulle redovisa ekonomiska uppgifter.
Forsvarsmakten kunde inte félja upp NBGu med storre skirpa, pa grund av
brister i systemet for verksamhetsstdd och tillimpningen av detta (PRIO).

Brister i underlag och information till regeringen

Riksrevisionen konstaterar att de underlag som Forsvarsmakten limnar till
regeringen och Férsvarsdepartementet ibland ar bristfilliga.

Foretridare for Forsvarsdepartementet vill inte kommentera kvaliteten i
underlagen, sisom arsredovisning och remissvar, frin Férsvarsmakten.

De papekar dock att behovet av ytterligare remisser och dialoger ir ett tecken
pa att Forsvarsmakten gett otydliga svar. Om underlagen frin myndigheten

ar otillrickligt fir man stilla fler fragor. Samtidigt poingterar foretridare for
Forsvarsdepartementet att vissa saker dr komplexa och att Férsvarsmakten ofta
ska svara pé kort tid.>

347 Forsvarsmaktens Ekonomimodell, Handbok Ekonomi samt Handbok fér Férsvarsmaktens
malsittningsarbete — Forband, Férsvarsmakten (20m1), s. 42.

348 |ntervju vid Férsvarsmakten 2013-11-15.

349 Intervju med Férsvarsmaktens internrevision 2013-08-29 samt uppgifter fran Riksrevisionens
arliga revision 2013-09-12.

359 Syenska bidrag till internationella insatser, Riksrevisionen 2011 (RiR 2011:14).

35" Intervju med féretridare fér Férsvarsdepartementet 2013-05-07 och 2013-05-22.
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I de sa kallade tanke-PM som limnades informellt fran Férsvarsdepartementet
till utvalda personer pa Férsvarsmakten, som en del av beredningen av
regeringsbeslut 7, fsrekommer kritik gentemot Forsvarsmaktens underlag.

I ett tanke-PM om Férsvarsmaktens langsiktiga materielbehov och
kostnadsutveckling ifrdgasitts Forsvarsmaktens analys och bedomning.
Underlaget fran Forsvarsmakten kritiseras for att vara bristfilligt och
berikningarna av det lingsiktiga materielbehovet for att bygga pa orealistiska
forvintningar.3? I ett annat tanke-PM om méjliga vigar till minskade
personalkostnader for Forsvarsmakten kritiseras ocksa Forsvarsmaktens
underlag. Har framfors bland annat att Férsvarsmaktens underlag saknar
redogorelse over i vilken mén behovet av personal baseras pa faktiskt behov.sss

Riksrevisionen konstaterar som nimnts ocksa att Forsvarsmaktens underlag
ibland har brister. Exempelvis 4r myndighetens analyser i vissa fall svara att
bedoma, eftersom de ir bristfilligt beskrivna. Ett exempel pa viktigt underlag
som Riksrevisionen uppfattar som otillrickligt dr Férsvarsmaktens svar pa
ovan nimnda RBy (Férsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig
ekonomisk balans). Férsvarsmaktens underlag till regeringen ir i huvudsak en
metodbeskrivning och resultatredovisning och innehiller inte mycket analys.
Bland annat presenteras ingen djupare analys av vilka materiella och personella
behov som f6ljer av den operativa analysen, och nigon sammanfattande
beskrivning av den operativa analysen gér inte att finna. Vidare havdar
Forsvarsmakten i underlaget att omsittningen av flera materielsystem har
reducerats eller utgatt, men vilka konkreta atgirder som har vidtagits framgar
inte. Lisaren erbjuds dirmed begrinsad mojlighet att sjilv bilda sig en
uppfattning kring slutsatserna i underlaget. Riksrevisionen gér bedomningen
att det har gjorts en analys i samband med svaret till regeringen. Enligt
Riksrevisionens bedomning framgar dock inte den analysen med 6nskvird
tydlighet i svaret pd RBy. En forklaring till att analysen inte framgar tydligt kan
vara att den ir behiftad med vildigt hég grad av sekretess. Detaljerna i analysen
bor da spridas till en liten krets.

Det finns 4ven exempel pa bra underlag. Exempelvis den sirskilda
redovisningen inf6r JAS-anskaffningen s Dir beskrivs inte bara metod och
resultatet, utan dven valda delar av den bakomliggande operativa analysen.
Dirmed forbittras férutsittningarna for lisaren att sjilv bilda sig en
uppfattning av rimligheten i slutsatser och resultat.

352 Arbetshandling (Tanke-PM) Férsvarsmaktens langsiktiga materielbehov och kostnadsutveckling.
Férsvarsdepartementet.

353 Eftersom dessa tanke-PM inte &r formella dokument visar de inte pa Férsvarsdepartementets
stillning i dessa fragor, men dess innehall ger en bild av resonemang som forts inom
departementet.

354 Férsvarsmaktens Budgetunderlag fér 2013, hemlig bilaga.
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5.6.5

Riksrevisionens arliga revision har under flera ar patalat brister i
Forsvarsmaktens redovisning av sin verksamhet, i manga fall aterkommande
problem s

Méjliga forklaringar till bristande uppfélining och redovisning

Det pagar stora forindringar inom Forsvarsmakten, med ett helt nytt system
for styrning och uppféljning. Arbetet med uppfoljning forsvaras av brister i
produktionsledningssystemet PRIO. Problem med PRIO har konstaterats av
bade tidigare utredningar och inom Riksrevisionens intervjuer pd Hogkvarteret.
Manga inom Férsvarsmakten uppges ocksd sakna kunskap om PRIO. Trots
stort utbildningsbehov finns fér nirvarande ingen bra utbildning om detta.’®

I Riksrevisionens intervjuer pd ledningsstaben betonas att implementeringen
av PRIO bér paskyndas och prioriteras. Danmark beskrivs vara en férebild som
kommit langt med inférandet av ett system motsvarande PRIO och har dirmed
fatt bra ekonomisk uppfoljning och kontroll av verksamheten.’” OB anser att
Forsvarsmakten har behov av att utveckla ekonomisystem och prognoser, men
ocksa att PRIO inte kommer att prioriteras eftersom Forsvarets materielverk
maste komma ikapp forst.>s8

1 foregdende avsnitt framgar att det finns brister i Forsvarsmaktens behovs- och
tillgingsredovisning. Aven Forsvarsmaktens internrevision och Riksrevisionens
arliga revision papekar kvalitetsbrister i systemet och den information som tas
fram. Det har bland annat under flera ar varit problem med redovisningen av
personalkostnader.>®

Riksrevisionen har noterat att Forsvarsmakten i vissa fall far relativt kort tid

P4 sig att besvara uppdrag frdn regeringen, och detta kan i vissa fall férklara
kvalitetsbrister i underlagen. Brister i Férsvarsmaktens redovisningar till
regeringen maste dirfor bedémas i relation till givna resurser, tidsférhallanden
och 6vrig verksamhet.

En forutsittning for bra uppfoljning ir att det finns fungerande mal och
uppféljningsmatt. En dterkommande synpunkt i Riksrevisionens intervjuer ir
att det finns problem med vad som ska virderas mot. Det framfors att det 4r
sillsynt med miétbara mal och krav i VU3¢

355 Uppgifter fran Riksrevisionens arliga revision 2013-09-12.

35 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-18, 2013-03-05, 2013-05-30, 2013-08-29. Férsvarets
Sforutsdttningar — en ESO-rapport om erfarenheter fran 20 ar av fo ofc . (ESO 2011:2)

s. 234.

357 Intervju vid Férsvarsmakten 2013-11-15.

358 |ntervju med OB Sverker Géransson 2013-06-05.

359 Intervju med Férsvarsmaktens internrevision 2013-08-29 samt uppgifter fran Riksrevisionens
arliga revision 2013-09-12.

360 Verksamhetsuppdrag (VU) samt intervjuer vid Forsvarsmakten 2013-05-23, 2013-08-29.
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5.6.6

En forklaring till brister i den ekonomiska uppfoljningen ar att
ekonomistyrningen har vissa svagheter. Flera av Riksrevisionens tidigare
granskningar av forsvaret har pa olika sitt illustrerat brister i den ekonomiska
styrningen %

Forsvarsmaktens internrevision, liksom flera utredningar pa férsvarsomradet,
visar pa bristande koppling mellan ekonomi och verksamhet inom
Forsvarsmakten 3%

Méjliga konsekvenser av bristande uppféljning och redovisning till
regeringen

En konsekvens av att Férsvarsmaktens uppfoljning och redovisning till
regeringen i vissa delar 4r bristfillig 4r att bade Forsvarsmakten och regeringen
far svag grund att std pa i sin styrning av verksamheten. Regeringens
moijligheter att ge tillfredsstillande redovisning till riksdagen forsviras ocksa.

En risk med for lite verksamhetsuppfljning ir att det kan finnas mycket
planerad verksamhet som inte genomférs, eftersom krav pd uppfsljning dkar
sannolikheten for att planerad verksamhet ocksa genomfors. Férsvarsmaktens
generaldirektor har exemplifierat med direktiv om jimstilldhetsplan — att det
var forst nir man bérjade félja upp detta som direktiven ocksd genomférdes.s®

Med svag eller ingen ekonomistyrning och redovisning knuten till
krigsforbanden blir det oklart vad det kostar att sitta upp ett forband med
specifika beredskapskrav och vad det kostar att utnyttja férbanden i olika typer
av insatser.

Ytterligare en konsekvens av bristande uppféljning och redovisning ir att

det blir svérare att avgora huruvida Forsvarsmakten behover mer resurser

eller inte. Detta kan ocksa fi som konsekvens att regeringens fortroende for
Forsvarsmakten minskar. Det faktum att regeringen och Férsvarsmakten inte
tycks ha samsyn kring ambitionsnivan i huvuduppgiften eller om det rader
balans mellan uppgift och resurs, kan vara en konsekvens av att Férsvarsmakten
inte har lyckats redovisa den bakomliggande analysen tillrickligt bra.

3 Set.ex. k Iférsérjning — med fokus pa officersférsrjningen, Riksrevisionen 2009
(RiR 2009 11) Den nordlska smdsgmppen 2008 —en del av EU:s snabbinsatsfsrmaga, Riksrevisionen
2010 (RiR 2010:20). Den nordiska stridsgruppen — Nordic legroup 2011, Riksrevisionen 2012 (RiR
2012:11). Svenska bidrag till internationella insatser, Riksrevisionen 2011 (RiR 2011:14).

382 Styrningen av forsvaret: Betdnkande av Fo i dningen, (SOU 2005:92) s. 133. Férsvarets

forutsittningar — en ESO-rapport om erfarenheterﬁun 20 aravf'arsvarsreformer ESO 2011:2).
Riksdagens och regeringens styring av forsvaret, Statskontoret 2005 (Statskontoret 2005:7), s. 10.
Férsvarsmaktens interna styrning och kontroll (ESV 2008:19), samt intervju med Férsvarsmaktens
internrevision 2013-08-29.

383 ntervju vid Férsvarsmakten 2013-01-09.
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5.7 Sammanfattande iakttagelser om Férsvarsmaktens
styrning och genomférande av verksamheten

5.7.1  Utmaningar i Férsvarsmaktens planering

e Forsvarsmaktens inriktning av verksamheten har férandrats fran att
inledningsvis, efter det forsvarspolitiska inriktningsbeslutet, fokuseras
mot internationella insatser, till ett 6kat fokus pa forméagan till vipnad
strid mot en kvalificerad motstindare. Forskjutningen kom efter
regeringens anvisningar for forsvarsplanering 2.o1.

o Forsvarsmakten ska prioritera istindsittandet av hela forband. For att
f6lja principen om operativ balans mellan de olika stridskrafterna éver
tiden har Férsvarsmakten prioriterat firdigstillandet av vissa utvalda
krigsférband, medan 6vriga krigsforband istindsitts (utifran en utarbetad
prioritetsordning) i den takt ekonomin medger.

e Forsvarsmaktsplaneringen har kiinnetecknats av stort férindringstryk och
svara prioriteringar har varit nédvindiga i avvigningsprocessen.

5.7.2  Forsvarsmaktens interna styrning och planering dr omfattande och
komplex

e Forsvarsmakten har sammantaget manga — och eventuellt onédigt
manga — interna styr- och planeringsdokument pa olika nivaer. Flera av
dokumenten ir dessutom omfattande.

e Hogkvarteret omorganiserades i januari 2014, bland annat har
ansvarsfordelningen mellan insatsledningen och produktionsledningen
forindrats. Ett av syftena med omorganiseringen ir att komma till ritta
med samordningsproblem.

e Styrningen av férbanden framstar som omfattande och delvis splittrad.
Enligt uppgifter fran forbandschefer far férbanden uppdrag fran olika hall
inom Hogkvarteret.

e Ledningen, inom framfér allt marinen och flygvapnet, pendlar mellan
produktionschefen (vid produktion) och insatschefen (vid insats). Detta
kan leda till oklarheter om vem som egentligen styr.

e Forbandschefer som Riksrevisionen intervjuat uppfattar en obalans
mellan uppgift och resurser till forbanden. Forbandscheferna maste
dirmed gora egna avvigningar.

e Det finns vissa tidsmiissiga faktorer som riskerar att forsvara planeringen
inom Férsvarsmakten. Det finns dock méjlighet att fringd den ordinarie
planeringen, exempelvis for att hantera akuta brister som behéver
ombhindertas. Brister som inte beh6ver omhindertas omedelbart
inarbetas istillet i den ordinarie planeringen och tas om hand férst
nistkommande ar.
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o Mgijliga forklaringar till Férsvarsmaktens omfattande styrning och
planering ir storleken och komplexiteten pa myndigheten, och att
Forsvarsmakten av tradition ir en skrivande och planerande organisation.

e Omfattande och komplex styrning och planering kan innebira en
risk for ineffektivitet. Det finns risk fér onédigt dubbelarbete och
planeringsprocesser som inte f6r verksamheten framat.

5.7.3  Bristande sparbarhet och transparens i Férsvarsmaktens uttolkning
av uppgiften

e Styrprocessen inom Férsvarsmakten 4r under utveckling. Bland annat
forsoker Forsvarsmakten bygga upp ett produktperspektiv.

o Inférandet av generella operativa ramvillkor och operativa ramvillkor
i FMSI har medfort forbittrad sparbarhet. Men eftersom det saknas
krigsférbandsmalsittningar finns ingen tydlig bild av vad krigsférbanden
konkret ska ha for férmaga for att Férsvarsmakten ska na upp till
overgripande férmagekrav. Det gar darmed inte heller att analysera skillnaden
mellan vad férbanden rimligtvis kan géra och vad de bér kunna géra.

e Forsvarsmakten har inte lyckats synliggéra nedbrytningen av évergripande
uppgifter och kopplingen till utformningen av forband.

e Bristande sparbarhet gor det svart att bedéma huruvida Férsvarsmakten
viljer att prioritera verksamheten pa bista sitt utifrin 6vergripande
férmagekrav och radande forutsittningar. Detta kan vara ett problem ur
transparenshinseende och kan skapa misstroende frin regeringens sida.

5.7.4  Brister i behovs- och tillgangsredovisningen
e Riksrevisionen har konstaterat att det finns svagheter i Férsvarsmaktens
behovs- och tillgangsredovisning av materiel.
e En forklaring till att det finns brister 4r att Forsvarsmakten inte har
kunnat prioritera detta. Tekniska problem och fel vid inmatning kan ocksa
forklara brister.

118 RIKSREVISIONEN
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5.7.5  Brister i uppféliningen och redovisningen till regeringen

Uppféljning framstar inte som hogt prioriterat inom Férsvarsmakten.
Det liggs betydligt mer tid och energi pa att planera ny verksamhet dn pa
att folja upp genomford verksamhet.

Forsvarsmaktens virdering av formaga priglas av alltfor hog grad av
subjektivitet.

Den ekonomiska uppféljningen av krigsférband ir osiker eftersom

det saknas produktkalkyler kopplade till respektive krigsforband, och
nuvarande redovisning och resursberikningar av férbandskostnader
bygger pa schabloner och uppskattningar.

De underlag som Forsvarsmakten limnar till regeringen ir ibland
bristfilliga och otydliga. Det kan i vissa fall delvis férklaras av omfattande
och svara forfragningar fran regeringen, som kréver snabba svar.
Uppféljningen férsvaras av brister i produktionsledningssystemet PRIO.
Brister i utformningen av mal och uppféljningsmatt férsvarar ocksa
uppfoljningen.

En konsekvens av bristande uppf6ljning och redovisning ir att
Forsvarsmaktens och regeringens styrning av verksamheten férsvaras

och att redovisningen till riksdagen férsimras. En konsekvens av svag
ekonomisk uppfoljning ir att det 4r osikert vad saker kostar och det blir
svdrare att avgéra huruvida Forsvarsmakten behover mer resurser eller inte.

RIKSREVISIONEN '|'|9

141



Skr. 2013/14:255
Bilaga 1

FORSVARET — EN UTMANING FOR STATEN. GRANSKNINGAR INOM FORSVARSOMRADET 2010-2014

120 RIKSREVISIONEN

142



Skr. 2013/14:255
Bilaga 1

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

6 Aterrapportering till riksdagen

Riksdagen ir beroende av information och underlag frin regeringen, som i sin
tur r beroende av information och underlag frin Forsvarsmakten.

I budgetpropositionen redovisar regeringen Forsvarsmaktens resultat till
riksdagen. Regeringen redovisar aktiviteter som Férsvarsmakten genomfort,
samt ofta vad dessa lett till och gett for resultat. Regeringen gor ocksa
genomgaende bedomningar av hur Férsvarsmakten nar sina mal och utvecklas.
1 redovisningen lyfter regeringen fram problem i verksamheten. Ibland lyfts
forklaringar och vilka konsekvenser problemen fér. Pa vissa omriden redovisas
inga problem (till exempel insatser) och pa andra omraden redovisas manga
problem (till exempel stridskrafternas utveckling).}%

Eftersom omradet priglas av sekretess kan inte all information aterges i
budgetpropositionen. Utéver redovisningen i budgetpropositionen sker
muntlig redovisning till riksdagen. Férsvarsministern eller statssekreteraren
har moéten med Forsvarsutskottet. Under det senaste aret har sammanlagt 14
sddana moten skett. Vid dessa har forsvarsministern eller statssekreteraren
bland annat informerat utskottet om internationella insatser (Operation Atlanta
och ISAF) samt om Férsvarsmaktens operativa fsrméga och Jas 39 Gripen.3s
Aven Férsvarsmakten limnar muntlig redovisning till riksdagen. Tidigare blev
Forsvarsmaktens OB endast kallad i specifika fragor, men sedan 201 bjuds OB
in till Férsvarsutskottet for en allmén information fyra ginger per ar. Aven vid
propositioner infor internationella insatser som utskottsbehandlas bjuds OB in
till utskottet.}*Nedan beskrivs nigra omraden dir redovisningen till riksdagen
ivissa delar varit bristfillig, enligt Riksrevisionen.

364 Budgetpropositionen fér 2014.

355 Svar till Riksrevisionen fran Forsvarsdepartementet, 2013-09-26. Med senaste dret avser
2012-09-06 till och med 2013-09-06.

3%6 |ntervju vid Férsvarsmakten 2013-11-15.
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Otydliga mal och krav paverkar redovisningen

Forsvarsutskottet har framhillit att de generellt hillna mélen for
forsvarsomréidet dr begrinsat anvindbara for riksdagens insyn och méjlighet
att paverka utvecklingen, samt att de 4r svara att folja upp.>” Riksrevisionen
har ocksa i denna granskning konstaterat att regeringen inte har konkretiserat
riksdagens mal och krav tillrickligt i sin styrning av Forsvarsmakten (se
kapitel 4). Oklarheterna i uttolkningen av Férsvarsmaktens uppgifter paverkar
aven tydligheten i redovisningen till riksdagen. Det handlar om oklarheter
kring bade vad som ska uppnas och nir det ska uppnas. Generellt menar
Riksrevisionen alltsi att det, med utgangspunkt i den oklarhet som rader i
uttolkningen av Férsvarsmaktens uppgift, raider en motsvarande oklarhet i
tolkningen av regeringen redovisning av forméagan.

Som konstateras i kapitel 4 skapas otydlighet genom regeringens styrning att
utvecklingen mot ett mer tillgingligt forsvar bara kan ske i den takt ekonomin
tilliter och att forbanden inte bedémdes vara fullt operativa 2014, frimst
beroende pa bristande personuppfyllnad. I praktiken tycks denna styrning ha
fatt till konsekvens att det dr oklart nir Férsvarsmakten ska ha en viss férmaga

Ett generellt problem som Riksrevisionen noterar i denna granskning, liksom

i granskningen om Férsvarsmaktens omstillning, 4r att resultatredovisningen
till riksdagen i allménhet sker mot det gdngna drets resultat. Bedémningen
gors ofta mot liggande plan utan att denna nirmare definieras. Dirmed limnas
ingen redovisning av hur resultatet férhaller sig till de langsiktiga mélen.

Redovisningen av Férsvarsmaktens férmaga

Riksrevisionen bedémer att regeringens redovisning till riksdagen av
Forsvarsmaktens operativa fsrmaga riskerar att ge riksdagen en missvisande
bild. Regeringen anger att Férsvarsmakten under 20n respektive 2012 haft
férmaga att 6ver tiden méta de krav som stills pd omvirldsbevakning, insatser
for att hivda Sveriges territoriella integritet, och insatser internationellt samt
utveckling av insatsorganisationen. Regeringen bedémer dock att det fortfarande
finns begrinsningar i férutsittningarna fér Férsvarsmakten att kunna mata olika
hindelseutvecklingar och hot som kan uppsta vid ett forsimrat omvirldslige.
Frimst rér bristerna begrinsad tillginglighet av forband, liksom att forbanden
med de nya personalkategorierna édnnu inte ir samévade. Det finns vidare
brister avseende planliggning samt tillginglighet och prestanda i vissa
materielsystem.%®

367 Bet. 2008/09:F6U10, 5. 26.

368 Budgetpropositionerna for 2014.
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I granskningen om Forsvarsmaktens omstillning menade Riksrevisionen

att regeringens bedémning av Férsvarsmaktens férmaga innehéller vissa
oklarheter. Bland annat ir det otydligt om det ir Forsvarsmaktens formaga
som inte svarar mot riksdagens krav eller om det ir inriktningsbeslutets

mal och krav som inte svarar mot de behov som skulle uppsta vid ett

forsimrat omvirldslige. Det 4r ocksd otydligt vad innebérden av ett forsimrat
omvirldslige ir, eftersom ingen nirmare redogorelse limnas kring detta. I
samma granskning noterade Riksrevisionen ocksi att formégebedomningarna i
6kad utstrickning hinvisar till att Férsvarsmakten har 16st arets krav/uppgifter,
vilket inte nédvindigtvis svarar mot kraven pa operativ fsrméga.* Likartad
kritik framkom i Riksrevisionens granskning av Férsvarsmaktens férméiga

till uthalliga insatser, dir det konstaterades att regeringen inte redovisar mot
kravet om att Forsvarsmakten pd sikt ska kunna hélla 2 coo personer insatta
6ver tiden eller kontinuerligt delta i upp till fyra férbandsinsatser, utan snarare
redovisas resultatet av genomforda insatser.

Regeringen anger i budgetpropositionen fér 2014 att Forsvarsmakten har

uppritthallit samtliga delar av incidentberedskapen i enlighet med beslutade
krav. Riksrevisionen menar att denna bedomning kan ifragasittas, utifran
regeringens krav och Forsvarsmaktens redovisning.

I kapitel 3 konstaterar Riksrevisonen att en viss forskjutning i férhallande till
den ursprungliga personaltillvixten har skett och att det dirfor bland annat
kan ifragasittas om samtliga stridskrafter kan uppna beredskapskraven.
Riksrevisionen konstaterar dock att regeringen, i budgetpropositionen,
sammantaget bedémer att uppbyggnaden av insatsorganisationen har métt
uppstillda mal och beredskapskrav, med undantag for rekrytering av tidvis
tjanstgorande soldater.

Vidare noterar Riksrevisionen att Férsvarsmakten har redovisat en bristande
formaga avseende kravet att ge och ta emot militirt stod. Detta framgar

inte av regeringens redovisning till riksdagen. Diremot anger regeringen i
budgetpropositionen for 2014 att Férsvarsmaktens samarbete med FN, EU och
Nato under 2012 har 6kat Férsvarsmaktens férmaga att ge och ta emot militir
stod.

I budgetpropositionen fér 2013 och 2014 redovisas att Forsvarsmakten har
inkommit med underlag som bedomt att den operativa formagan som krivs
for att klara myndighetens uppgifter inte kommer att kunna uppritthallas till
2019. | sammanhanget anger regeringen att Férsvarsmakten har angett att
verksamheten i huvudsak ir i ekonomisk balans under perioden 2014—2016
och att regeringen har vidtagit vissa atgirder, och att den kommer fortsitta

369 Frsvarsmaktens omstdllning Riksrevisionen 2014 (RiR 2014:4).
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6.3

6.4

folja forsvarsomstillningen for att kunna vidta de atgérder som krivs. Som
konstaterades i kapitel 4 innebir regeringens atgirder att forbandsanslaget
lansiktigt 4r i ekonomisk balans dven om Férsvarsmakten anser att flera
utmaningar aterstir, medan materielanslaget fortfarande bade ir i ekonomisk
och verksamhetsmiissig obalans, enligt Forsvarsmaktens analys. Riksrevisionen
menar att regeringens redovisning inte ger riksdagen tydlig information om
laget; det framgar inte vad regeringens syn pa Férsvarsmaktens bedémning ir,
framforallt vad giller situation pa materielomradet pé sikt.

Redovisning av det ekonomiska laget

Ytterligare ett exempel pd att regeringen inte redovisar liget tydligt giller
ekonomin. Regeringen hinvisar till olika underlag frin Férsvarsmakten dar det
framforts dels att det kommer att uppstd en obalans mellan verksamhet och
ekonomi i perspektivet 2019, dels att verksamheten i huvudsak ér i ekonomisk
balans under perioden 2014—2016. Vidare anges att regeringen har vidtagit
vissa atgirder mot bakgrund av redovisningarna. Bland annat informeras om
att regeringen och Regeringskansliet kommer att fortsitta inhdmta underlag
fran berérda myndigheter, inklusive férslag pé atgirder, for att verksamhet och
ekonomi ska vara i balans dven pa lang sikt, att regeringen kommer att vidta de
atgirder som krivs och att langsiktig balans mellan ekonomi och verksamhet
ir central.

Regeringen framfér dock inte nigon egen bedomning av det ekonomiska
laget.7° I budgetpropositionen fér 2013 meddelades dock att ytterligare resurser
kan behovas efter 2014, vilket ocksa féreslogs i budgetpropositionen for 2014.

Redovisning av utvecklingen av insatsorganisationen

I riksrevisionens granskning av omstillningen av Férsvarsmakten konstaterade
Riksrevisionen att redovisningen av insatsorganisation till stérsta delen
omfattar det gingna aret. Redovisningen varierar mellan dren, och det 4r svart
att mer ingdende folja olika férband. Regeringen drar dven slutsatser kring
stridskrafternas utveckling och i vilken man beslutad inriktning har fljts,

utan att nirmare ange vad inriktningen bestar i eller hur den forhéller sig till
langsiktiga mal.s”

37° Bugetpropositionen fér 2014.

37" Forsvarsmaktens omstillning Riksrevisionen 2014 (RiR 2014:4).

124

RIKSREVISIONEN



Skr. 2013/14:255
Bilaga 1

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

6.5

Regeringen anger i budgetpropositionerna fér 2013 och 2014 att Férsvarsmakten
har tagit ytterligare viktiga steg mot en ny insatsorganisation och att denna
huvudsakligen utvecklas i enlighet med det férsvarspolitiska beslutet och

med bibehallen takt i forsvarsreformen. Insatsorganisationens tillginglighet
bedéms ocksd ha okat jimfort med 2010 genom att andelen befattningar

i insatsorganisationen som har en beredskap pa hogst tre manader har

okat. Dessa bedémningar gérs utan nagra direkta motiveringar (utover att
forsvarsplaneringen fortsatt har utvecklas och att krigsférbandsspecifikationer
faststillts for samtliga férband i insatsorganisationen). Bedémningarna

gors ocksd trots att flera allvarliga problem i insatsorganisationen redovisas.
Exempelvis har milen for ett antal krigsférband inte uppnitts, pa grund av
reduceringar av évningsverksamhet, nagot som regeringen ser allvarligt pa.
Dessutom har forbandsutbildning inte kunnat genomf6ras i avsedd omfattning,
pa grund av att en stor del av den nyanstillda personalens tid har gitt till skydd
och bevakning. Delar av problematiken bedéms kvarsta under flera ar framéver.7>

Det behover inte nédvindigtvis vara en motsittning mellan att
insatsorganisationens utveckling generellt dr positiv och att det samtidigt finns
problem pé vissa omriden. Riksrevisionen menar dock att det dr inkonsekvent
att framf6ra att férsvarsreformen pagar med bibehdllen takt, samtidigt som

mal inte har uppnatts och planerade aktiviteter inte har genomférts i avsedd
utstrickning, och att det dr problem som bedoms bestd flera ar framéver.

Redovisning av internationell insatsverksamhet

Vad giller svenska bidrag till internationella insatser visade Riksrevisionens
tidigare granskning av detta att det saknas en samlad bild av omfattning,
kostnad, resultat och utveckling i relation till uttalade ambitioner. Regeringen har
exempelvis rapporterat om dkad samverkan utan att tydliggéra vad som avses.’”s

Ett annat exempel 4r rapporteringen till riksdagen av NBGo8 som var sen, otydlig
och otillricklig. Kunskapen om stridsgruppens omfattande tillvixt var kind

langt innan det rapporterades till riksdagen. Riksdagen fick heller inte nagon
helhetsbild av kostnaden for NBGo8, och Férsvarsmaktens kalkyler pekade pd en
hégre kostnad for insatser 4n den som regeringen redovisade till riksdagen.+

372 Budgetpropositionen fér 2013 och 2014.
373 Svenska bidrag till internationella insatser, Riksrevisionen 2011 (RiR 2011:14).

374 Den nordiska stridsgruppen 2008 — en del av EU:s snabbinsatsformaga, Riksrevisionen 2010
(RiR 2010:20).
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6.6

6.7

Utvecklad materielredovisning

Det har varit svért f6r Forsvarsutskottet och riksdagen att fa en helhetsbild
Gver materielprojektens kostnader. Enligt foretridare fo6r Forsvarsutskottets
kansli har utskottet under méanga ar uttalat sitt missnéje med redovisningen
av materiel, och patalat att den ar otydlig.”s I Riksrevisionens granskning av
internationella materielsamarbeten konstaterades att materielrapporteringen
inte var tillrickligt ssmmanhallen, systematisk och innehéllsrik for att
kunna utgéra tillrickligt beslutsunderlag for riksdagen.”® I Riksrevisionens
granskning av besparingar i forsvarets materielférsorjning bedémdes att
regeringens redovisning till riksdagen var otydlig. Det borde ha tydliggjorts
for riksdagen att tillimpningen av materielférsorjningsstrategin endast gillde
for en del av besparingarna samt att besparingarna till viss del skett genom
ambitionsminskningar.”7

Regeringen har under flera ar angett att den arbetar med att utveckla
aterrapporteringen pa materielomradet. I samband med budgetpropositionen
for 2014 konstaterade Forsvarsutskottet att regeringen under en rad ar
kontinuerligt har utvecklat materielredovisningen i budgetpropositionerna.

I och med detta far riksdagen, enligt utskottet, en allt utforligare information infér
sina stillningstaganden om materielinvesteringar. Utskottet noterar vidare att
regeringen avser att fortsitta att utveckla materielredovisningen till riksdagen.”®

Maejliga forklaringar till otillracklig redovisning till riksdagen

En trolig forklaring till brister i regeringens redovisning till riksdagen kan vara
att underlagen fran Forsvarsmakten till regeringen dr bristfilliga. Nir regeringen
inte fir tillricklig information fran Férsvarsmakten om verksamheten minskar
regeringens mojligheter att limna tillfredsstillande redovisning till riksdagen.

En annan méjlig orsak till bristerna i iterrapporteringen kan vara en eventuell
ovilja att redovisa liget fullstindigt. Riksrevisionen menar att det finns en risk att
sekretess kan utnyttjas som ursikt for att inte informera tydligt om vissa saker.

Nir regeringen tidigare har kritiserats for bristande redovisning till riksdagen
har regeringen kommenterat detta med att riksdagen inte har efterfragat mer
information. Regeringen anser sig siledes inte heller behova redovisa sadant

375 Intervju vid Férsvarsutskottets kansli 2013-01-25.

376 Leverans pa utsatt tid? En granskning av forsvaret internationella materielsamarbeten.
Riksrevisionen 2011 (RiR 2011:13).

377 By P

e . P . -
1] ljorsorjning — regeringens g grupp 2008. Riksrevisionen

2012 (RiR 2012:5).

S

378 Bet. 2013/14:F6Un.
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6.8

6.9

som utskottet inte efterfragat. Riksrevisionen menar dock att det ar svart for
utskottet att efterfriga information pa grund av kunskapsunderliget; det ir
svart att veta vilken information som ska eller kan efterfragas, speciellt i en
verksamhet dir mycket ir omgirdat av sekretess.

Den omfattande sekretessen i forsvarsfragorna begrinsar redovisningen, och
forhindrar transparens och insyn bade for riksdagen och fér allminheten.
Dirmed uppstar ett analytiskt och pedagogiskt problem. Nir det mest
visentliga i regeringens styrning r hemligt 4r det ocksa svart att debattera och
fatta vilgrundade beslut.

Méjliga konsekvenser av otillracklig aterrapportering

Bristande aterrapportering far allvarliga foljder eftersom riksdagen inte far
tillrickligt bra beslutsunderlag, samtidigt som det ar riksdagen som fattar de
6vergripande besluten. Dessutom blir transparensen bristfillig.

Sammanfattande iakttagelser

e Regeringen redovisar Forsvarsmaktens resultat och verksamhet till
riksdagen i budgetpropositionen. Dirutéver sker muntlig redovisning
med viss regelbundenhet, bade fran regeringen och fran Férsvarsmakten.

e Oklarheterna i uttolkningen av Férsvarsmaktens uppgifter paverkar dven
tydligheten i redovisningen till riksdagen. Det handlar om oklarheter
kring bade vad som ska uppnés och nir det ska uppna.

¢ Resultatredovisningen till riksdagen sker i allminhet mot det gangna
arets resultat, vilket innebir att det inte limnas nigon redovisning av hur
resultatet férhaller sig till de langsiktiga malen.

e Redovisningen till riksdagen har pé vissa omraden haft brister.
Redovisningen av operativ formaga, och dven av det ekonomiska liget, har
varit otydlig. Regeringens aterrapportering av operativ férmaga har i delar
skiljt sig fran Férsvarsmaktens redovisning.

e Sekretess begrinsar dterrapporteringen pd omradet.

e Bristande kvalitet i Férsvarsmaktens underlag till regeringen kan forsvara
aterrapporteringen till riksdagen.

e Bristande aterrapportering riskerar att leda till att riksdagen far
otillrackligt beslutsunderlag.
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7.

Problematisering av ansvarsférdelningen

Som framgar i olika delar av denna rapport ir bade regeringen och riksdagen
relativt detaljerade i sin styrning av Férsvarsmakten. Aven i jimférelse med
andra politikomraden framstar styrningen av férsvaret som detaljerad.”

Foretradare for Forsvarsutskottets kansli menar att det kan finnas skal att se 6ver
ansvarsférdelningen, eftersom de stora, strategiska frigorna har en tendens att
férsvinna och de mindre fragorna tar fér mycket plats.’* Forsvarsdepartementet
har inte velat ge sin syn pa radande ansvarsférdelning, i betydelsen vem
(riksdagen, regeringen, Férsvarsmakten) som beslutar om vad.s® Det som oftast
nimns i Riksrevisionens intervjuer med Forsvarsmakten, pa fraigan om det finns
nigot som riksdagen eller regeringen beslutar om och som vore mer effektivt
om Forsvarsmakten beslutade om, ir att riksdagen och regeringen fattar alltfor
detaljerade beslut om Férsvarsmaktens organisation. Aven anslagsstruktur och
materiel ir omrdden dir Forsvarsmakten framfor att det kunde bli mer effektivt
eller pa andra sitt vore rimligt med forindrad ansvarsférdelning.

Riksdagens mal och krav har blivit mer évergripande

Forsvarsmakten har genomgatt en lingre period av omstillning. I
Riksrevisionens granskning av Férsvarsmaktens omstdllning konstaterades att de
forsvarspolitiska mélen ér breda och i viss mening varit likartade.s* I samtliga
beslut bestar Forsvarsmaktens uppdrag av nationellt forsvar, internationella
insatser, territoriell integritet och att kunna bistd samhillet vid kriser. Det som
har forindrats 6ver tiden dr hur uppdragen prioriteras inbérdes och med vilka
forberedelsetider (beredskapstider) uppdragen ska l6sas.

Riksrevisionen konstaterar vidare att det har skett en gradvis forskjutning av
inflytande, fran riksdagen till regeringen. Riksdagens mal och krav avseende
operativ férméga har med tiden fitt en mer 6vergripande karaktir. Enligt
Riksrevisionen forsvarar detta tydlig redovisning och uppféljning av riksdagens
beslut. Forsvarsutskottet har, som nimnts ovan, ocksa papekat att de generellt

379 Jamférelse inom Riksrevisionens granskningsstrategier.
38 |ntervju vid Férsvarsutskottets kansli 2013-01-25.
38 Forsvarsdepartementets skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor, 2013-04-08.

382 Forsvarsmaktens omstiillning. Riksrevisionen 2014 (RiR 2014:4).
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7.2

héllna malen for det militira forsvaret dr begrinsat anvindbara fér riksdagens
insyn och méjlighet att paverka utvecklingen.

Organisationsfragor

For nirvarande beslutar riksdagen om huvudsaklig inriktning pa
insatsorganisationens utformning samt placering av férband och utbildningsorter
inom grundorganisationen.s® Riksrevisionen uppfattar riksdagens beslut om
organisationsforindringar som detaljerade, jimfért med andra politikomraden.
Regeringen beslutar om specificerad, arlig inriktning pa insatsorganisationens
utformning, exempelvis férbandstyper och antal forband.’* Regeringen anger
ocksa antal personer som ska finnas tillgéingliga och hur manga och hur stora
forbandsinsatser som ska kunna goras.%

Regeringen foreslog 2004 att riksdagen inte skulle besluta om

Forsvarsmaktens grundorganisation, och att regeringen istillet skulle ha den
Dbeslutsbefogenheten.’*¢ Detta forslag aterkallades dock senare av regeringen och
behandlades siledes aldrig av riksdagen. Forsvarsutskottet hade tidigare framfort
att den parlamentariska medverkan i beslut om organisationsforindringar ir
viktig, men papekade samtidigt att detaljnivan fér riksdagens organisationsbeslut
inte ir given en ging for alla.¥ I forsvarsstyrningsutredningen poingteras att
regeringen maste bedoma fran fall till fall om organisationsférindringar maste
understillas riksdagen eller inte.®® Nagot samlat stillningstagande avseende

hur ansvarsgrinserna mellan riksdag och regering bér se ut har inte gjorts sa
vitt Riksrevisionen har funnit. Férsvarsutskottet har aldrig, trots att méjlighet
har funnits, velat delegera beslutanderitten avseende grundorganisationen

till regeringen mer generellt. Istillet har riksdagen vid flera tillfillen "hojt”
Dbeslutsnivan frin regeringen till riksdagen.s%

Inom Forsvarsmakten framfors synpunkter om att myndigheten borde fa storre
mojligheter att besluta om organisationsfragorna, och att det skulle forbattra
verksamheten genom 6kade méjligheter att rationalisera verksamheten.°

38 2008/09:F6U10 5.2, 2012/2013:F6U1 punkt 7 5. 6.

384 |nriktningsbeslut for Forsvarsmakten 2010-2014, regleringsbrev avseende Forsvarsmakten,
férordningen (2007:1266) med instruktion for Férsvarsmakten.

385 Regleringsbrevet for budgetaret 2013 avseende Férsvarsmakten.
388 Prop. 2004/05:5, Skr. 2004/05:42.

387 Bet. 1999/2000:F5U7.

38 SOU 2005:92.

389 Exempelvis bet. 1999/2000:F6U7, rskr. 1999/2000:250 och Bet. 2004/05:F5U4, rskr. 2004/05:143.

39° |ntervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-18, 2013-03-05, 2013-05-21, 2013-05-23, 2013-05-30,
2013-06-18. Intervju med fére detta myndighetschef fér Férsvarsmakten 2013-01-09.
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Att riksdagen och regeringen fattar detaljerade beslut om Forsvarsmaktens
organisation kan i vissa fall riskera att forsvara Forsvarsmaktens planering.
Forsvarsmaktens handlingsutrymme krymper, vilket kan paverka

mojligheterna att effektivisera och rationalisera verksamheten. Exempel

pa forslag som Forsvarsmakten fort fram men fatt avslag pa, ar att ligga

ned stridsledningscentralen i Histveda, sla ihop utbildningsgrupper inom
Hemvirnet samt ligga ned en enhet i Eksjé. (Det sistnimnda var det riksdagen
som avbdjde, de dvriga regeringen.)’® Det ror sig ofta om smad forindringar, men
vid intervjuer inom Férsvarsmakten framférs att det skulle ha varit mer effektivt
om myndigheten sjilva fick besluta om dessa forindringar.9* Foretridare

for Forsvarsmakten menar att det blir paradoxalt nidr myndigheten har ett
rationaliseringskrav men samtidigt fastlista regler om grundorganisationen

— Forsvarsmakten kan fa i uppdrag att effektivisera grundorganisationen men
samtidigt f4 restriktioner om att inte ligga ner nigon garnison.’»

Detta dilemma berérdes dven av Forsvarsstyrningsutredningen som skrev
att pa vilken niva riksdagen ska fatta styrande beslut ir "en friga om att géra
en avvigning mellan graden av styrning och majligheterna fér regeringen
och Férsvarsmakten att vilja de mest kostnadseffektiva sitten att uppna den
forsvarseffekt som riksdagen har begirt” 394

I ett sd kallat tanke-PM som har tagits fram inom Férsvarsdepartementet
kommenteras organisationsfragan. Det papekas att Férsvarsmakten ir den
enda myndighet som inte har organisatorisk frihet, och att problem med
lasningar som skapas genom begrinsningar i méjligheterna att férindra
grundorganisationens lokalisering 4r unikt f6r Forsvarsmakten. Detta problem
bedoéms dock i aktuellt tanke-PM ge liten effekt fér méjliga effektiviseringar i
perioden fram till 2019.3%

Regeringen beslutar ocksa om hdgkvarterets interna organisation; att det

vid hogkvarteret ska finnas en ledningsstab, en enhet for produktion,

en enhet for insatser, en enhet f6r underrittelse- och sikerhetstjinst, en
chefsjurist, en ekonomidirektor, en sikerhetsinspektion, generallikare och en
flygsikerhetsinspektor.39¢ Regeringen utndmner mer in 20 anstillningar vid
Forsvarsmakten (det var dnnu fler tidigare). I de flesta andra myndigheter utser

39" Riksrevisionens egen genomgéng samt intervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-18, 2013-03-05.

392 |ntervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-18, 2013-05-23, 2013-06-18. Intervju med fére detta
myndighetschef fér Férsvarsmakten 2013-01-09.

39 Intervju vid Férsvarsmakten 2013-06-18.
394 SOU 2005:92, s 104.

395 Arbetshandling (Tanke-PM) om Férsvarsmaktens méjligheter att méta produktivitetsavdraget
gillande modell for pris- och l6neomrikning. Férsvarsdepartementet. Namnda tanke-PM ir alltsa
en arbetshandling och inte Férsvarsdepartementets formella stallningstagande.

396 15 § forordningen (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten.
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73

regeringen endast chef och ibland 6verdirektér, med stod av utnimningsmakten
som regleras i Regeringsformen. Det forefaller ovanligt inom svensk forvaltning
att regeringen gor den hir typen av chefsutnimningar.”

Anslagsstruktur

Riksdagen beslutar om ekonomiska ramar for forsvaret. Antalet anslag
inom férsvarsomréidet har pa senare ar blivit fler. I dagsliget ir anslaget till
Forsvarsmakten uppdelat pa fem anslag.3® P4 infrastrukturomradet finns pa
liknande sitt uppdelat anslag fér drift respektive underhall. I 6vrigt forefaller
sddana uppdelade anslag vara ovanligt i Sverige.39

I intervjuer inom Férsvarsmakten framkommer 6nskemal om att begrinsa
antalet anslag. Man vill besluta om vissa anslagsposter och ir framfor allt
kritiska till att det finns tvi materielanslag (1:3 och 1:4), vilket anses forsvara for
Forsvarsmakten i och med att flera anslag begrinsar flexibiliteten. Det framhalls
att de tvi materielanslagen dr sammanlinkade och att Férsvarsmakten behéver
kunna hantera dessa mer flexibelt, antingen genom hopslagning eller att
regeringen far mandat att fatta beslut upp till en viss niva.+>°

Vid intervjuer inom Férsvarsmakten har det ocksa framférts synpunkter om att
det vore bra med mer flexibilitet nir det giller anslagen for forbandsverksamhet
och fredsfrimjande férbandsinsatser (numera benimnt Forsvarsmaktens
insatser internationellt). Om det fanns st6rre mojlighet till flexibilitet papekas att
Forsvarsmakten exempelvis skulle kunna passa pa att dgna mer tid och resurser
at nationella 6vningar nir omfattningen av internationella insatser ir ligre.+!

Ekonomistyrningsverket fick under 2013 i uppdrag av regeringen att utreda
hur den finansiella styrningen och uppf6ljningen av Férsvarsmakten

och den avgiftsfinansierade stédverksamheten, som utférs av FMV, kan
foriandras och fortydligas. I uppdraget ingick bland annat att foresld en
limplig indelningsgrund for ytterligare anslagsposter i forbandsanslaget.

ESV konstaterar bland annat att férutsittningarna for en underindelning av
férbandsanslaget 6kat eftersom férbanden i insatsorganisationen utgor tydliga

397 Forfragningar inom Riksrevisionen, Styrningen av férsvaret: Betinkande av
Férsvarsstyrningsutredningen (SOU 2005:92), s. 125. Regeringskansliets PM 2013-09-16 Styrningen
. p o k P
) S,

av de statliga myndigt och inf

398 121, Férbandsverksamhet och beredskap; 1:2, Férsvarsmaktens insatser internationellt; 1:3,
Anskaffning av materiel och anlaggningar; 1:4, Vidmakthallande, avveckling m.m. av materiel och
anlaggningar; 1:5, Forskning och teknikutveckling.

399 Forfragningar inom Riksrevisionen samt uppgifter fran Riksrevisionens érliga revision 2013-09-12.
49 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-03-05, 2013-05-30, 2013-06-04, 2013-06-18.

49" Intervju vid Férsvarsmakten 2013-06-04.
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7-4

och definierbara kostnadsbérare. ESV menar att férbandsanslaget kan delas in
baserat pa insatsorganisationens delrubrikniva, det vill siga stridskrafter eller
motsvarande. Beddmningen baseras pé att regeringens finansiella styrning inte
bor bli for detaljerad i férhallande till resultatstyrningen.+ I Férsvarsmaktens
remissvar rérande ESV:s forslag avrads frén att gora dndringar i
forbandsanslaget i enlighet med ESV:s forslag. En ytterligare férdelning av
anslaget skulle, enligt Férsvarsmakten, forsvira den interna styrningen av
myndigheten. Ovning med sammansatta férband skulle férsvaras. Vidare
avviker forslaget fran Forsvarsmaktens ekonomimodell och skulle kriva
omfattande anpassningar i systemet Prio.+3

Riksrevisionen saknar tydlig motivbild till att ytterligare splittra upp
forbandsanslagen. En sddan 6kad uppdelning borde i sa fall kopplas ithop med
hur riksdagen och regeringen avser férdela ansvaret och fatta beslut.

Materielfragor

Riksdagen beslutar om anskaffning av vissa stérre materielobjekt.

Tidigare angav regeringen, i regleringsbrevet, vilka materielprojekt
Forsvarsmakten ska begira regeringens medgivande for.+°4 I regleringsbrevet
for 2014 anger regeringen inga specifika materielprojekt. Forsvarsmakten

ska framstilla om regeringens medgivande for materielanskaffningar

och verksamheter inom anslag 1:3 som bland annat omfattar ekonomiska
bindningar 6ver 200 miljoner kronor, medfor férindringar av storre betydelse
for insatsorganisationens utveckling eller i 6vrigt ar av sirskild betydelse.#*s

Regeringen har ocksa beslutat om en materielférsorjningsstrategi

med generella principer f6r Forsvarsmaktens materielanskaffning och
vidmakthallande av materiel.+°® Forsvarsmakten har alltsi ett begrinsat
handlingsutrymme pa materielomradet, vilket kan vara motiverat med tanke
pa de stora utgifterna det ror sig om. Den ovan beskrivna uppdelningen av
materielanslagen ir ytterligare en begrinsning.

Regeringens beslut om materielirenden drar, enligt Forsvarsmakten, ofta ut
pa tiden. En forteckning 6ver Forsvarsmaktens insanda, men av regeringen

492 Regeringsuppdrag till Ekonomistyrningsverket avseende anslagsindelning och finansiell
uppfélining. Finansiell styrning av férsvaret. (ESV 2013:57)

493 Fgrsvarsmaktens yttrande angéende ESV-rapport Finansiell styrning av férsvaret (ESV 2013:57),
FM2013-4559:1.

494 Exempelvis regleringsbrevet for budgetaret 2013 avseende Férsvarsmakten.
495 Regleringsbrevet fér budgetéret 2014 avseende Forsvarsmakten.

496 Prop, 2008/09:140.
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ej beslutade, materielirenden visar att det inte 4r ovanligt att det drGjer Gver

ett ar for beslut och att det planerade bestillningsdatumet hinner passeras.+7
Det kan ocksa forekomma att det tar flera r innan Férsvarsmakten far beslut
om att bestilla planerat materiel.+ I Férsvarsmaktens arsredovisning for

2012 redogérs for de tretton regeringsirenden som myndigheten invintar
regeringens svar pa.+9 Langa vintetider far till foljd att Forsvarsmaktens
materielplanering inte kan realiseras utan forskjuts. Kortsiktigt innebir sidana
forskjutningar en besparing for statskassan, men de kan fi langsiktiga negativa
ekonomiska konsekvenser.+° Forsvarsmakten beskriver i drsredovisningen

for 2012 konsekvenserna av att beslut om materielirenden drar ut pa tiden.
”"Det faktum att planerade bestillningar till leverantér inte skett i avsedd
omfattning paverkar méjligheterna att inom given tidsram materielférsorja
insatsorganisationen samt bidrar ocksa till 6kade kostnader.”+"

Det saknas numera formell styrning avseende hur lang tid fore bestillning
som regeringen ska fa hemstillan frin Férsvarsmakten, det vill siga hur ling
tid regeringen har pa sig att svara. I regleringsbrevet for 2013 har regeringen
strukit den tidsangivelsen som tidigare fanns om tio veckor (som innan dess
var sex veckor).#* Avsaknaden av formell styrning kan paverka tiden det tar
att hantera 4renden. Foretridare for Forsvarsdepartementet pekar ocksa pa
att det ibland behvs mer och/eller bittre underlag och férklaringar fran
Forsvarsmakten innan man kan fatta beslut.

Regeringen har som nimnts tillsatt en utredning av investeringsplanering
for férsvarsmateriel. Syftet med utredningen 4r bland annat att se hur
mojligheterna for riksdagen och regeringen att fatta investeringsbeslut

pa strategisk niva kan 6ka. Det anges i kommittédirektivet att "nuvarande
ordning for materielplanering medfér en risk for att regeringens styrning blir
indirekt pa strategisk nivi men omfattande pa detaljniva”.43 Detta kan tolkas
som att regeringen strivar efter att minska detaljeringsgraden i styrningen av
materielfragor. Utredningen ska enligt direktiv redovisa i mars 2014.

4°7 Bildspel fran Férsvarsmakten over Insinda men ej beslutade Regeringsirenden, 2012-12, 2013-01 samt
2013-02.

498 |ntervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-18, 2013-03-05, 2013-05-30, 2013-06-04. Bildspel fran
Férsvarsmakten éver Insinda men ej beslutade Regeringsirenden, 2012-12, 2013-01 samt 2013-02.

499 Fgrsvarsmaktens arsredovisning 2012, s. 51.
41° Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-03-05, 2013-09-06.
4" Forsvarsmaktens arsredovisning 2012, s. 51.
412 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-05-30, 2013-06-04.

43 Kommittédirektiv Investeringsplanering for forsvar iel (Dir. 2013:52).
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7.5 Sammanfattande iakttagelser

Riksdagen och regeringen fattar en del langtgdende beslut pa
forsvarsomradet, bland annat vad giller anslagsstruktur, organisation,
chefsutnamningar och materiel. Det kan 6vervigas huruvida en
annorlunda ansvarsférdelning pa dessa omraden vore mer effektivt.

Det har skett en gradvis forskjutning av inflytande, fran riksdagen till
regeringen. Riksdagens mal och krav avseende operativ formaga har med
tiden fatt en mer Gvergripande karaktar.

Riksdagen beslutar om huvudsaklig inriktning for insatsorganisationens
utformning och placering av férband och utbildningsorter inom
grundorganisationen. Nagot samlat stillningstagande avseende ur
ansvarsgranserna mellan riksdag och regering bér se ut har dock aldrig
gjorts.

Forsvarsmaktens mojligheter till effektiviseringar och rationaliseringar
kan begrinsas i och med att myndigheten inte sjilv beslutar om att fa
ligga ned eller sla ihop enheter inom grundorganisationen.

Regeringen specificerar arligen insatsorganisationens utformning.
Regeringen beslutar ocksd om Forsvarsmaktens interna organisation och
utnimner mer in 20 anstillningar vid Férsvarsmakten. Detta r ovanligt
i svensk forvaltning.

Forsvarsmakten ir beroende av regeringens och riksdagens godkinnande
infér anskaffning av vissa stérre materielobjekt och ska folja regeringens
principer for materielforsérjning.
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8.1

Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har sedan 2010 granskat regeringens och Férsvarsmaktens
genomforande av riksdagens beslut om forsvaret. Denna rapport kompletterar
och sammanfattar visentliga delar av tidigare granskningar. Granskningen
har tagit sin utgingspunkt i det forsvarspolitiska inriktningsbeslutet

2009. I detta avslutande kapitel presenteras Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer.

Riksrevisionens sammanfattande bedémning

Det pdgar mycket utveckling inom férsvarsomradet, och Riksrevisionen

har noterat flera positiva trender inom bade regeringens styrning och
Forsvarsmaktens hantering av verksamheten. Det aterstar dock arbete och
Riksrevisionens évergripande bedémning av Férsvarsmaktens formaga, i
forhallande till riksdagens och regeringens krav, dr att den ir bristfillig idag
och kommer att s& forbli under de nirmaste ren. Enligt Riksrevisionens
bedomning kommer Férsvarsmaktens formaga att 16sa alla uppgifter att

vara begrinsad dven med en fullt inférd insatsorganisation. Riksrevisionen
bedomer vidare att det finns en betydande osikerhet om férsvarsreformen
kan fullféljas. Samtidigt som Riksrevisionens granskningar pekar pa en
bristande férsvarsférmaga, konstaterar Riksrevisionen att regeringens styrning
av Forsvarsmakten ir otydlig och ger upphov till ett stort tolkningsutrymme.
Det innebir att det finns en osikerhet om vad mélen fér Forsvarsmakten ar.
Riksdagens mal och krav har inte konkretiserats tillrickligt tydligt. Vidare
konstaterar Riksrevisionen att det finns brister inom Férsvarsmaktens
verksambhet, bland annat behover sparbarheten mellan uppgifter, forméga och
uppbyggnaden av férband forbittras och synliggoras.

Denna slutgranskning har fokuserat pa fyra granskningsfragor som kortfattat
besvaras hir. Sedan f6ljer Riksrevisionens slutsatser om Férsvarsmaktens
formaga att 16sa sina uppgifter samt slutsatser kring vilka férutsittningar som
finns att uppna riksdagens beslut och intentioner pi ett effektivt sitt.

I vilken man uppnds riksdagens beslut och intentioner for forsvaret?
Sammantaget visar granskningen att det finns brister och begrinsningar som
gor att Forsvarsmakten har svirigheter att 16sa samtliga uppgifter; viktiga
forutsittningar finns inte pa plats i tillricklig utstrickning. Férklaringar
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8.2.1

till dessa brister hittas bade i regeringens styrning av Férsvarsmakten och
Forsvarsmaktens interna styrning och genomférande av verksamheten.

Har regeringen omsatt riksdagens beslut och intentioner pd ett bra sdtt och i sin
styrning gett Forsvarsmakten mdjlighet att effektivt genomfora verksamheten?
Regeringen kan utveckla sin styrning av Forsvarsmakten for att ge
myndigheten bittre férutsittningar att genomféra verksamheten effektivt.
Styrningen pa en dvergripande, strategisk niva behover bli tydligare. Samtidigt
behover styrningen pa en ligre niva, rorande sakfragor, minska och stérre
ansvar dirmed pa sikt hamna pa Forsvarsmakten.

Styr och genomfor Forsvarsmakten sin verksambhet i enlighet med riksdagens och
regeringens beslut och intentioner?

Pa ett 6vergripande plan bedémer Riksrevisionen att Férsvarsmakten har
inriktat sin verksamhet i enlighet med riksdagens beslut. Eftersom regeringen
inte har operationaliserat riksdagens mal och krav pa Férsvarsmakten
tillrdckligt tydligt ar det dock svart att ta stéllning till huruvida Forsvarsmaktens
verksamhet har ritt inriktning pa en mer konkretiserad niva.

Det finns anledning for Férsvarsmakten att se 6ver sina interna processer, for
att sikerstilla hogre grad av sparbarhet och effektivitet i verksamheten.

Ar ansvarsfordelningen mellan riksdag, regering och Férsvarsmakten dndamdlsenlig?

Riksrevisionen bedémer att det kan finnas anledning att se 6ver nuvarande
ansvarsfordelning pa forsvarsomradet for att pa sikt minska detaljeringsgraden
i styrningen. Det dr framf6rallt viktigt att sikerstilla att beslut fattas pa en niva
dir ritt kompetens finns.

Brister i férsvarsférmagan

Riksdagen och regeringen har i samband med det senaste forsvarspolitiska
inriktningsbeslutet hojt kraven pa Forsvarsmaktens tillginglighet och
anvindbarhet. Forsvarsmaktens uppgifter och férband har riktats in mot
férmagan att genomfora insatser pa svenskt territorium, i niromradet och
bortom niromréadet.

Brister i forsvarsformdgan idag och pd ndgra drs sikt

Riksrevisionen har granskat nigra viktiga forutsittningar for att skapa formaga.
Sammantaget visar granskningen att viktiga forutsittningar inte finns pa

plats i tillricklig utstrickning, vilket gor att det finns begrinsningar i hur
Forsvarsmakten kan losa sina uppgifter. Enligt Riksrevisionens bedémning kan
Forsvarsmakten, vare sig idag eller pa nagra ars sikt, leva upp till riksdagens och
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regeringens samlade krav pa insatsverksamheten vid normal beredskap. Det kan
ocksa ifrdgasittas om myndigheten kan leva upp till beredskapskraven inom
samtliga stridskrafter. For att skapa god formaga till nationellt forsvar krivs
fortsatt utveckling i flera delar. Utskad planering och samverkan tyder dock pa
att Forsvarsmaktens férmaga att ge stod till det ovriga samhillet i samband med
kriser har kat.

Otillricklig personaltillgang skapar begransningar

De omfattande personalbristerna inom de nya personalkategorierna ir direkt
grinssittande for Férsvarsmaktens tillginglighet och anvindbarhet idag och de
narmaste aren. Det tva stérsta personalkategorierna, kontinuerligt samt tidvis
tjanstgorande gruppbefil, soldater och sjémin, var vid arsskiftet 2013 /2014
bemannade till 87 procent respektive 27 procent.

Bristerna 4r som storst inom armén, logistikférbanden samt lednings- och
underrittelseforbanden. Aven bland de bist bemannade krigsforbanden,
exempelvis stridsflygsdivisionerna, sjéstridsflottiljerna och prioriterade
arméforband for internationella insatser, finns dock risk att problem uppstar

pa grund av bemanningsuppdrag, snivt satta personalramar och brister i
nyckelkompetenser och specialistfunktioner. Krigsplacerad pliktpersonal fyller
visserligen upp vakanserna i forbanden, men tillgingligheten och anvindbarheten
av dessa ir begrinsad, eftersom de inte utbildas och 6vas lopande.

En féljd av att de nya kategorierna inte ir tillrickligt bemannade ér begrinsad
6vningsverksamhet. Inom armén kan vissa foérband, dir personalliget ir

sdmst, inte ova tillfredsstillande. Forutsittningarna for évningar har varit bittre
inom marinen och flygvapnet, dir stridskraftsgemensamma 6vningar har
genomforts i storre utstrickning. Under 2013 genomférdes for forsta gingen pa
manga ir en forsvarsmaktsgemensam évning.

Utover de problem som finns kopplat till dagens bemanningslige kan
Riksrevisionen konstatera att det dven finns osikerheter i personalférsorjningen
framover. Visserligen har rekryteringen av kontinuerligt tjinstgérande
gruppbefil, soldater och sjomin (GSS/K) 6vertriffat planeringen, men
avgangarna har varit hogre dn vad som antagits i planeringen. Rekryteringen av
kategorin tidvis tjanstgérande gruppbefil, soldater och sjémin (GSS/T) har varit
ligre dn planerat. Vidare ir avgangarna frin den genomférd grundliggande
militir utbildning héga och Forsvarsmakten har pekat pa kommande
begrinsningar i utbildningskapaciteten. Det finns alltsi en osikerhet i

hur Férsvarsmakten kommer att lyckas med personalférsérjningen och
uppfyllnaden av férbanden. Att personalférsérjningen lyckas 4r nédvindigt for
att forsvarsreformen ska lyckas.
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Materielbrister riskerar att begrinsa férmagan

Regeringen angav i den forsvarspolitiska propositionen att uppsittandet av
tillgangliga och anvindbara férband skulle prioriteras fére materiell férnyelse
som inte var nédvindig f6r att uppritthalla férbandens grundliggande formaga.

Forsvarsmakten har anmilt nuvarande och kommande materielbrister frimst
till f6ljd av kommande omsittningsbehov av materiel. Materielbristerna

har Férsvarsmakten konstaterat efter analyser som gjorts i operativa spel,
utifran olika scenarier. Flera av bristerna har varit féremal for diskussion med
regeringen tidigare, medan ett fatal dr nya brister.

Riksrevisionen har inte éverprévat de materielbrister som Férsvarsmakten
framhaller. Av flera skil dr det svart att gora en sadan 6verprovning, delvis pa
grund av att den analys som Forsvarsmakten har gjort dr svirbedomd. Detta
utvecklas nedan under avsnittet om bristande sparbarhet. Riksrevisionen

har dock i samband med granskningen av Férsvarsmaktens forméga till
uthélliga insatser konstaterat brister i férhallande till insatsorganisationens
samlade behov och i granskningen av Forsvarets ekonomiska forutsittningar
noterat en besvirlig materielplanering med viss férskjutning av inplanerade
materielprojekt. Sammantaget menar Riksrevisionen att brister framf6rda av
Forsvarsmakten, tillsammans med de materielbrister som Riksrevisionen sett i
tidigare granskningar, tyder pa att det finns en pataglig risk att materielen blir
grinssittande for Forsvarsmaktens férmaga, sirskilt vid hoga belastningar eller
svarare uppgifter.

Positiv utveckling av den operativa planeringen, men brister kvarstar

Efter 2010/20u har férsvarsplaneringen fokuserats mot svirare nationella
forsvarsuppgifter (begrinsat vipnat angrepp), i enlighet med regeringens
styrning. Mot slutet av 2012 faststilldes enligt Forsvarsmakten den forsta

kompletta Férsvarsplanen sedan regeringens anvisningar.

Enligt Riksrevisionens bedémning finns dock ett antal utvecklingsbehov

i planen. Trots att regeringens sikerhetspolitik sedan 2009 bygger pa
solidaritetsforklaringen, som ligger stort fokus pa att ge och ta emot militirt
stod, har inte nédvindig planering for att ta emot militirt stod genomforts.
Forsvarsmakten anger sjilv i sin perspektivplanering att det behdvs militirt
stod fran annan part for att klara ett begrinsat vipnat angrepp mot Sverige.
Hanteringen av denna fraga ger tydliga indikationer pd att det utéver
regeringens formella styrning har getts informella styrsignaler. Riksrevisionens
iakttagelser kring hur frigan har hanterats redogérs nirmare for i hemlig
bilaga till denna rapport.
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8.2.2

For att hantera uppgiften begrinsat vipnat angrepp mot Sverige behéver
Forsvarsmakten ocksa stéd fran det 6vriga samhillet, vilket kraver férberedande
planering. Sadan planering har pabérjats, men mycket aterstir att gora pa
omradet. Enligt uppgift fran Forsvarsmakten kommer det, med nuvarande
forindringstakt, att droja till 2018 /2019 innan fullstindig planering ar pa plats.
Hir dr det viktigt att regeringen dr engagerad och genom fortsatt styrning
sikerstiller att det paborjade samarbetet mellan Férsvarsmakten och andra
myndigheten fortsitter att utvecklas. Aven mobiliseringsplanliggningen
behover fortsatt utveckling.

Forsvarsmaktens uppgift att ge stod till samhillet vid kriser paverkas ocksa
positivt av att ovan nimnda planering utvecklas. Hir har viktiga steg till utékad
samverkan mellan Forsvarsmakten och det 6vriga samhillet tagits. Samverkan
ar ett viktigt inslag for att 6ka formagan att ge stod vid kriser, bland annat
eftersom det dkar kunskapen hos inblandade parter.

Riksrevisionen menar vidare att en brist i férsvarsplaneringen ir att
Forsvarsmakten inte har genomfort planering mot nagot scenario som kriver
flera parallella insatser och dirmed motsvarar regeringens samlade krav pa
insatsverksamheten under normal beredskap. Det innebir att forutsittningarna
for att tillmétesga samtliga krav pa insatsverksamheten inte har analyserats och
provats.

Sammantaget bedémer Riksrevisionen att den hittills genomférda
forsvarsplaneringen kan vidareutvecklas i flera avseenden. Férsvarsmakten
lyfter sjilv fram behovet av att planera mot flera fall/scenarier och 6ka
kvaliteten i de fall man studerar, exempelvis genom att inféra nagon form
av kinslighetsanalys. Férsvarsplaneringen befinner sig fortfarande i en
utvecklingsfas dir kunskap som delvis gick forlorad under den s kallade
“strategiska time outen” byggs upp pa nytt.

Osdikert om Férsvarsmakten kan uppnd mdlen med en firdig
insatsorganisation

Allt eftersom personalférsérjningen fullfsljs och férbanden blir Gvade
hojs férmagan hos insatsorganisationen. Férsvarsmaktens nuvarande
produktionsplanering innebir att insatsorganisationen ir fullt bemannad
omkring 2023.

Inom ramen foér denna granskning bedomer Riksrevisionen att regeringens
styrning av Forsvarsmakten limnar stort tolkningsutrymme (se mer om
detta i 8.3). Det innebir att det dr osikert vad malen fér Férsvarsmakten

ir, vilket paverkar bedémningen av Férsvarsmaktens formaga och vad
myndigheten férviintas klara av med en firdig insatsorganisation. Samtidigt
ir Riksrevisionens bedomning att Férsvarsmakten kommer att ha svart att
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hantera alla uppgifter samtidigt vid normal beredskap, dven med en fullt
bemannad och resurssatt insatsorganisation.

Férmagan att l6sa insatsuppgifter under normal beredskap férblir bristfallig

Riksrevisionens granskning av Férsvarsmaktens formaga till uthalliga insatser
visade att en fullt inférd insatsorganisation inte kan leva upp till alla de

krav som regeringen stillt pa insatsverksamheten och samtidigt 16sa
beredskaps- och utbildningsuppgifter vid normal beredskap. For det forsta

ir antalet markoperativa bataljoner och antalet stéd- och funktionsférband
direkt grianssittande for uthélliga insatser. For det andra férefaller antalet
kontinuerligt tjinstgorande gruppbefil, soldater och sjémin (GSS/K) inte ricka
till for att fullgéra nationella uppgifter och internationella insatser. For det
tredje ricker inte materielen till f6r att genomféra samtliga uppgifter.

Forsvarsmakten har papekat att myndigheten bara 4r dimensionerad for att
Kklara av insatser alternativt beredskap och utveckling. Huruvida myndigheten
kan hantera insatser samtidigt som den klarar beredskap och utveckling torde
bero pa storleken pa insatsen. Men enligt Riksrevisionens bedémning antyder
inte regeringens och riksdagens styrning att myndigheten inte ska kunna
genomfora insatser parallellt med normal beredskap och utveckling.

Forsvarsmaktens analyser av begrinsat vipnat angrepp pekar pa
begrinsningar i tid och rum

Forsvarsmakten har under de senast aren bedrivit spel och operativa studier
for att analysera myndighetens formaga. Bland annat har ett begrinsat vipnat
angrepp mot Sverige studerats. Analysen visar att en firdig insatsorganisation,
som enligt Férsvarsmakten kan uppnas forst efter anslagstillskott, kan hantera
ett begrinsat viipnat angrepp under en begrinsad tid och inom ett begrinsat
omrade av Sverige.

I sammanhanget kan nimnas OB:s tidigare uttalande om att en firdig
insatsorganisation kan férsvara Sverige mot ett angrepp mot ett begrinsat mal i
ungefir en vecka pa egen hand och att motstindskraften darefter inte ar si stor
lingre. Huruvida detta ir en brist i forhallande till kraven pa Forsvarsmakten dr
enligt Riksrevisionen oklart. Riksrevisonen noterar dock att Forsvarsmaktens
insatsorganisation inte dr dimensionerad for att hantera de allra svaraste
nationella uppgifter. Ett rimligt antagande 4r dérfor att uthalligheten bor vara
sddan att den ger utrymme for att genomféra nodvindiga atgirder for att fa
stod fran annan part.
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8.3.1

Malet fér Férsvarsmakten ir otydligt

Det 4r svart att styra forsvaret och att sitta upp mal for en férsvarsmakt, bland
annat eftersom syftet med ett forsvar delvis dr beroende av en forinderlig
omvirld. Riksrevisionen har konstaterat att regeringen inte har konkretiserat
Forsvarsmaktens uppgift tillrickligt och att den strategiska styrningen behéver
utvecklas. Riksrevisionen har ocksd konstaterat att dven riksdagens mal och
krav pa Forsvarsmakten har blivit mer dvergripande och breda med aren.

Regeringens styrning ldmnar stort tolkningsutrymme

Riksdagen har beslutat om malen for politikomradet f6rsvar, liksom krav pa
Forsvarsmaktens operativa formaga och insatsorganisationens inriktning.
Malet for forsvarsomradet ir att enskilt och tillsammans med andra, inom och
utom landet, forsvara Sverige och frimja var sikerhet. Det ska ske genom att hivda
Sveriges suverdnitet, virna suverdna rittigheter och nationella intressen, forebygga
och hantera konflikter och krig samt skydda samhiillet och dess funktionalitet

i form av stod till civila myndigheter. Férsvarsmakten ska, enligt riksdagens
beslut, ha en operativ férmaga som méjliggér att myndigheten kan genomféra
omwirldsbevakning, insatser och utveckling av insatsorganisation, och den operativa
formagan ska uppnas enskilt och tillsammans med andra.

Riksdagens beslut dr alltsa relativt breda och ambitiosa. Det ir regeringens
uppgift att konkretisera riksdagens beslut och gora det tydligt for
Forsvarsmakten vad dess malsittning och prioriteringar ska vara.

Riksrevisionen menar att regeringens styrning, via instruktion,
inriktningsbeslut, regleringsbrev samt sirskilda regeringsbeslut, limnar stort
tolkningsutrymme (och dirmed handlingsutrymme) at Férsvarsmakten. Den
forsvarspolitiska inriktningspropositionen ir i vissa delar svartolkad, i synnerhet
betriffande krav pa den nationella forsvarsférmagan. Samtidigt som det anges
att Forsvarsmakten bér kunna forsvara Sverige mot vipnat angrepp var det dn
kommer ifrin och att hela Sverige ska forsvaras, sd gors bedomningen att ett
enskilt angrepp mot Sverige bedéms som osannolikt under éverskadlig tid.
Detta behover inte vara fel, Férsvarsmakten ska vara beredd pa det osannolika,
men samtidigt som den férsvarspolitiska inriktningspropositionen stiller krav
pa att Forsvarsmakten ska kunna hantera ett begrinsat viipnat angrepp, bygger
utformningen av insatsorganisationen pi att det inte ska ske nagot angrepp. For
att 4nda kunna hantera ett vipnat angrepp ska en forbandsreserv kunna tillféras
och férmdgan att ta emot militirt stéd skapas.

Ett viktigt inslag i styrningen av Férsvarsmakten ir regeringens anvisningar for
forsvarsplanering, som bidrar med viss 6kad tydlighet. Men 4ven hir, menar
Riksrevisionen, saknas nirmare konkretisering av Férsvarsmaktens uppgifter.
Detta utvecklas nirmare nedan.
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Regeringen ir fri att styra Férsvarsmakten sa som den finner limpligt. Men nir
resurserna ir begrinsade, maste medvetna prioriteringar géras for att sikerstilla
efterfragad utveckling. Riksrevisionen har dock noterat att regeringen inte
prioriterar mellan alla de mal/krav som regeringen limnar till Férsvarsmakten.
De évergripande prioriteringarna limnas t Forsvarsmakten, med risk for omtag
om regeringen inte ir néjd med myndighetens prioriteringar (mer om detta
nedan).

Regeringens reservation, att férsvarsreformen bara kan genomféras i den takt
ekonomin tilliter, innebir ocksé att malet ir rérligt och avhingigt ekonomin.
Vidare angav regeringen att samtliga forband inte skulle vara fullt operativa
2014, frimst beroende pa bristande personaluppfyllnad. Detta skapar otydlighet
och riskerar att 6ppna for ineffektivitet i genomforandet. det gar alltid att skylla
pa ekonomin, eftersom den dr mer styrande dn malet med férsvarsreformen.

Om uppgiften ir otydlig dr den ocksa svér att virdera. Det gar inte att enkelt
ldsa av vad Forsvarsmakten ska anvindas till mer konkret, vilket gor det

svart for riksdagen (och allminheten) att bedoma om Férsvarsmakten 4r ritt
utformad och om man far det mesta méjliga for avsatta medel. Dirmed ar

det ett problem ur transparenshinseende. Huruvida det dr balans mellan
Forsvarsmaktens uppgifter och resurser ir inte heller litt att avgora nir
uttolkningen av uppgiften ir osiker. Behovet av utveckling fran dagens lage till
fardig slutprodukt dr dirmed svirbedomd (se mer om detta nedan).

Riksrevisionen menar att regeringen kan utveckla styrningen av Forsvarsmakten,
genom 6kad konkretisering pa den 6vergripande, strategiska nivan. Det 4r i
dagens styrning inte tydligt vad som krivs av Férsvarsmakten, vilket motstand
och vilken hotbild som ir relevant for myndigheten att planera och utforma
organisationen mot. Regeringen behover styra mer uttryckligt nir det giller
vilken ambitionsniva forsvaret ska ha. Det handlar om vad Forsvarsmakten ska
Kklara av vad giller exempelvis uthallighet samt uttolkningen av var omvirld.

Bristande samsyn avseende uppgiften

Riksrevisionen konstaterar att regeringens anvisningar for férsvarsplaneringen
som limnades till Forsvarsmakten 20n skapar 6kad tydlighet i styrningen av
myndigheten. Men inte heller dessa anvisningar skapar tillricklig klarhet.
Forsvarsplaneringen ska bedrivas for att inrikta hur militira medel ska
anvindas for att 16sa Forsvarsmaktens uppgifter i enlighet med regeringens
beslut och ska, enligt anvisningarna, ske i nira samverkan mellan
Forsvarsmakten och Forsvarsdepartementet. Férsvarsmakten ser ocksa att
forsvarsplaneringen ska resultera i operativa krav pd insatsorganisationen, det
vill siga bland annat visa pad behov av utveckling. I anvisningen anges olika
planeringsscenarier som Forsvarsmakten ska planera utifran, men det ir
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oklart hur dessa ska uttolkas och i vilken utstrickning de ska utgéra grund for
utveckling av insatsorganisationen.

Forsvarsmakten har meddelat att den i anvisningarna uppfattar en hogre
malsittning, frimst for det nationella forsvaret, in vad myndigheten uppfattade
i samband med den senaste forsvarspolitiska inriktningspropositionen.
Forsvarsmakten har bland annat genomfért planering mot vad myndigheten
kallar ett begrinsat vipnat angrepp, och gett uttryck for att resurserna pa sikt
inte ricker for att hantera samtliga uppgifter som myndigheten har. Regeringen
har inte formellt uttryckt nigon invindning mot Férsvarsmaktens planering
och uttolkning av uppdraget, men féretridare fér regeringskansliet har i olika
sammanhang papekat att Forsvarsmakten ska ha gjort en alltfér ambitios
tolkning av uppgiften.

Denna diskussion om att Foérsvarsmakten eventuellt har planerat mot en

for ambitios uppgift visar pa problem som kan uppsta pa grund av stort
tolkningsutrymme i styrningen. Diskussionen om huruvida myndigheten har
planerat mot "ritt uppgift” eller inte borde inte kunna uppstd om uppgiften
definierats tydligare. Riksrevisionens bedémning ir att bade den mer
ambitiésa tolkningen och en mindre ambitios tolkning ryms inom ramen fér
formuleringarna i riksdagens beslut och regeringens styrning.

Diskussionen om att Forsvarsmakten glidit i sin tolkning av hur uppgiften att
forsvara landet ska 16sas visar ocksd tecken pa att det finns visst misstroende i
relationen mellan departement och myndighet.

Svag strategisk styrning skapar behov av mer informell dialog

Lopande dialog informellt ir ett viktigt komplement till den formella
styrningen av en myndighet. Det skapar bland annat storre flexibilitet, vilket dr
viktigt pa férsvarsomradet.

Otydlig eller vag styrning pa en strategisk niva kar behovet av informella
avstimningar for att fortydliga den formella styrningen. Riksrevisionen

kan konstatera att det fors en omfattande och aktiv dialog mellan
Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten. Ingen inom Férsvarsmakten
har en samlad bild av vilken information som har efterfragats informellt
fran departementet, eftersom dialogen sker genom flera olika kanaler.
Riksrevisionen bedomer att de informella kontakterna mellan
Forsvarsdepartementet och Férsvarsmakten behéver struktureras bittre;
exempelvis avseende vilka kontaktkanaler man ska anvinda och vilken typ av
information som 4r limplig att hantera informellt. Vad som behandlas i de
informella kontakterna mellan departement och myndighet dokumenteras
sillan. Det idr rimligt att informella kontakter inte alltid dokumenteras utférligt.
Riksrevisionens granskning visar dock att enklare dokumentation bér ske i
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hogre utstrickning. Skulle den informella dialogen visa sig innehalla inslag av
styrning blir det da littare att spara och styrningen gr att formalisera. Remisser
(anmodanden) som ir departementsbeslut och frimst anviinds for att inhimta
information fran Forsvarsmakten ir ett sitt att formalisera dialogen mellan
departement och myndighet, som méjliggér sparbarhet och transparens.

Forsvarsdepartementet arbetar aktivt med fragan om informell dialog, for

att undvika inslag av informell styrning. Teoretiskt finns inte heller nagra
problem med informell styrning — Férsvarsmakten ska i princip ignorera
eventuella styrsignaler som kommer vid sidan av de formella dokumenten.
Allt som Férsvarsmakten gor utan regeringsbeslut har myndigheten ansvar
for, och det 4r myndighetens ansvar att inte lta sig paverkas. I praktiken ar det
dock mer komplicerat. Eftersom Férsvarsmakten av tradition ir en hierarkisk
organisation finns det anledning fér regeringen och Forsvarsdepartementet att
vara extra forsiktiga i kontakterna med myndigheten.

Det har framkommit i granskningen att Férsvarsmakten i olika ssmmanhang
har uppfattat styrsignaler utanfér det formella och 1atit detta paverka
genomforandet av verksamheten. Detta giller till exempel hur myndigheten
har hanterat uppgiften att ge och ta emot militirt stéd, dir styrande signaler
fran Forsvarsdepartementet har férekommit i den informella dialogen. Detta
forfarande skapar otydlighet och riskerar att urholka méjligheterna till att
utkriva ansvar.

Riksrevisionen har inte bedémt nirmare i vilken utstrickning informell
styrning forekommer, men konstaterar alltsa att den informella dialogen
mellan departement och myndighet har innehallit inslag av styrning.
Forekomsten av informell styrning — att sidant som inte syns formellt inda blir
styrande — paverkar vad vi far for forsvarsmakt, och risken ir att vi delvis far en
annan forsvarsmakt dn den som framgar av den formella styrningen. Graden
av informell dialog med vissa inslag av styrning ar dirfor ett problem med
hinsyn till transparens och ansvarsutkrivande. Styrningen blir inte fullstindigt
sparbar. Forsvarsomradet priglas av sekretess, och den kan i sig vara en
anledning till att den informella dialogen ar si omfattande — for att undvika

att sekretess nedtecknas viljer man att hantera vissa fragor muntligen. Det 4r
dock viktigt att transparensen inte férsimras ytterligare pa grund av informell
styrning som inte gar att spara.

Gdr det att styra Férsvarsmakten bittre?

Som konstateras ovan ar det svart att styra forsvarsomradet. Det krivs hog
kompetens inom en rad omraden for att styra Forsvarsmakten pi ett effektivt
och dndamalsenligt sitt. Ett sitt att forbéttra styrningen pa strategisk niva kan
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vara att stirka den militira kompetensen inom Forsvarsdepartementet, och/
eller genom férbittrat samarbete mellan departement och myndighet.

Det kan finnas en oro fran regeringens sida att en mer preciserad styrning av
uppgifter och mal f6r Férsvarsmakten skulle kunna anvindas av myndigheten
for att argumentera for utékade resursbehov. For att undvika en sidan situation
ar det viktigt med ett gott fortroende mellan departement/regering och myndighet
samt tydlighet och transparens i underlag fran Forsvarsmakten. Dessa bada
omraden bedomer Riksrevisionen kan férbittras (mer om Férsvarsmaktens
underlag till regeringen nedan), vilket skulle ka majligheterna till forbittrad
strategisk styrning.

Forsvarsutskottet har uttalat att styrningen och férvaltningen av
forsvarsmyndigheterna behover utvecklas, och regeringen angav 2009 att
fokus skulle 6ka pé den strategiska styrningen och inriktningen av férsvaret.
En siddan inriktning borde innebira mindre inslag av detaljstyrning och krav
om detaljerad uppfoljning. Riksrevisionen bedomer att regeringen inte i
tillrickligt stor utstrickning har lyckats forstirka och fértydliga den strategiska
styrningen av Forsvarsmakten. Tydligare styrning pé en strategisk niva skulle,
enligt Riksrevisionen, innebira att regeringen kunde minska detaljstyrning av
Forsvarsmakten, vilket skulle skapa forutsittningar fér battre fortroende mellan
regering (departement) och myndighet. Riksrevisionen uppfattar ocksa att
mycket av den strategiska styrningen istillet har hanterats via informell dialog.
Det 6kar som namnts risken for att det forekommer styrsignaler informellt,
vilket kan forsdmra transparensen i styrningen.

Oklart om férsvarsreformen kan fullféljas

Genomf6randet av forsvarsreformen pagar for fullt. Férsvarsmakten har dock
anmilt att den inte kan genomfora alla delar av reformen om inte ytterligare
medel tillférs. Riksrevisionen bedomning ir att det finns en betydande
osikerhet om reformen kan fullfsljas. Det finns en rad faktorer, utover
otydligheten i regeringens styrning, som bidrar till osikerhet. I tidigare avsnitt
redogérs for problem pé personal- och materielomridena, och hir nedan
berdrs andra faktorer som paverkar férutsittningarna.

Férdndringar efter det forsvarspolitiska inrikiningsbeslutet paverkar
genomférandet

Forsvarsmakten har angett att den har uppfattat en hogre malsittning i
uppgiften nu 4n vid tiden for det senaste forsvarspolitiska inriktningsbeslutet.
Infor det forsvarspolitiska inriktningsbeslutet analyserades inte svarare
nationella uppgifter. Den insatsorganisation som riksdagen beslutade om
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stilldes exempelvis inte mot ett begrinsat vipnat angrepp. Férsvarsmaktens
underlag, som ligger till grund for utformningen av insatsorganisationen, tog
istillet sin utgdngspunkt i uppgifterna territoriell integritet och internationella
insatser samt vissa uppgifter vid ett férsimrat sikerhetspolitiskt lige. Det var
forst nir regeringen limnade anvisningar for férsvarsplaneringen 2010 som
svarare nationella uppgifter borjade analyseras.

Riksrevisionen har ocksa konstaterat att de ekonomiska berikningarna som
gjordes, i enlighet med uppdrag fran regeringen, infér det forsvarspolitiska
inriktningsbeslutet inte baserades pd en fullt inford insatsorganisation. Infor
beslutet férutsattes att ambitionssinkningar och rationaliseringar skulle

goras inom verksambheten f6r att hantera ambitionshéjningar i utformningen
av insatsorganisationen. Atgirder som planerades for att skapa ekonomiska
forutsittningar for att genomfora férsvarsreformen har dock endast delvis
genomforts. Rationaliseringar av logistik- och materielférsorjningen har varit
ligre 4n planerat och ir forsenade. Storre forindringar av grundorganisationen
har uteblivit. Dirutover har ett antal nya materielsystem (uppgradering av JAS
och helikopter 16) planerats in, vilket bidrar till en forbittrad operativ forméga,
men ocksd paverkar ekonomin samt férsvarar materielplaneringen. Det har
darfor varit nodvindigt att tillfora férbandsanslaget ytterligare medel, delvis pa
bekostnad av 6vriga forsvarsanslag.

Forsvarsmakten har anmilt en langsiktig obalans bade pa férbands- och
materielanslaget. Regeringen har vidtagit atgirder for att balansera
férbandsanslaget, medan osikerheten kring materielanslaget fortfarande
kvarstar. Forsvarsmakten genomfor f6r nirvarande forandringar for att omsitta
regeringens styrning, men har uttryckt farhdgor for att forsvarsreformen trots
atgarderna inte kan fullféljas. I en tidigare granskning har Riksrevisionen
rekommenderat regeringen att utreda férutsittningarna att pa lang sikt
uppfylla materielbehoven. Detta skulle kunna bidra till att tydliggora
osikerheterna kring materielanslaget.

Riksrevisionen bedomer saledes att analysen bakom nuvarande
insatsorganisation var bristfillig samt att de ekonomiska férutsittningarna
delvis har fériandrats sedan riksdagen beslutade om Férsvarsmaktens mal och
insatsorganisationens utformning. Tillsammans bidrar detta till betydande
osikerheter om insatsorganisationen kan firdigstillas samt vad denna
insatsorganisation kan klara av for uppgifter.

Bristande spdrbarhet och transparens i Férsvarsmaktens nedbrytning
av uppgiften skapar oscikerhet

Riksrevisionen har konstaterat att Férsvarsmakten har vidtagit dtgirder

som forbittrar mojligheterna till sparbarhet mellan uppgifter, formagor och
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uppbyggnad av forband. Forsvarsmakten stravar nu tydligare dn tidigare efter
att etablera en sparbar kedja fran uppgift och ner till behov i form av férband,
materiel och personal.

Riksrevisionens bedomning ir dock att det dterstir arbete innan det gar att se
en tydlig, sparbar och transparent styrning inom Férsvarsmakten. Exempelvis
saknas idag faststillda krigsférbandsmalsittningar och produktkalkyler med
ekonomiska berikningar for samtliga férband. De beskrivningar som finns
over férbanden, och som ligger till grund fér Forsvarsmaktens utvecklingsplan
och budgetunderlag, ticker endast de nirmaste tre dren och baseras inte

pa myndighetens uppgifter utan pa tillgingliga resurser. I det medel- och
langsiktiga perspektivet saknas en konkret beskrivning av férbanden. Dirmed
ar det svart att bilda sig en klar uppfattning om vilka eventuella resurséverskott
eller -brister Forsvarsmakten de facto har. Férsvarsmakten har inte lyckats
synliggora nedbrytningen av 6vergripande uppgifter och kopplingen till
utformningen av forband éver tiden.

Bristande behovs- och tillgangsredovisning bidrar till ytterligare osckerhet
Utover ovanstiende otydligheter i Forsvarsmaktens arbete med sparbarhet
mellan uppgifter och behov har Riksrevisionen konstaterat att det finns vissa
brister i Férsvarsmaktens uppgifter om tillgangar och behov. I Riksrevisionens
granskning av Forsvarsmaktens formaga till uthalliga insatser genomfordes en
analys av vilka behov och tillgingar Forsvarsmakten har av materiel och personal
for att 16sa insatsuppgifterna vid normal beredskap. Det konstaterades att
uppgifter som himtats ur personal- och materieladministrativa system innehsll
stora brister. Trots ett omfattande arbete for att avhjilpa bristerna menar
Forsvarsmakten att underlagen avseende materiel fortfarande ir behiftade

med stor osdkerhet. Problemen bottnar enligt Férsvarsmakten framforallt i en
bristande samstimmighet mellan fordelningen av materiel enligt faststillda
krigsférbandsspecifikationer och tillgingsredovisningen, men éven till del

en bristande tillgdngsredovisning i férhallande till faktiska tillgangar. Det

ar oklart hur stora problemen ir, men Riksrevisionen menar att det skapar
osikerhet i arbeten som baseras pa tillginglig redovisning, exempelvis
avvigningsprocessen, krigsforbandsvirderingar och arsredovisningen.

Férsvarsmaktens redovisning till regeringen har brister

Regeringen ir beroende av Forsvarsmaktens redovisning i sin styrning.
Eftersom regeringen styr Férsvarsmakten bade pa mal (uppgifter och
formaga) och medel (forband, organisationsenhet, materiel och personal)
maste regeringen ha forstéelse for vilka medel som &r bist limpade for

att uppna mélen. Regeringens behov av att stilla uppfoljande fragor till
Forsvarsmakten dkar om myndighetens underlag till regeringen inte haller
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tillrickligt god kvalitet. Samtidigt skapar regeringens detaljerade styrning ett
effektivitetsproblem, i och med att Férsvarsmakten far ligga mycket tid och
resurser pa att férse regeringen och Forsvarsdepartementet med underlag.

Riksrevisionen bedémer att Forsvarsmaktens uppféljning och redovisning kan
utvecklas i flera avseenden. Vissa underlag som Férsvarsmakten limnar till
regeringen ir, enligt Riksrevisionen, otydliga och svara att bedoma. Exempel
pa ett betydelsefullt underlag som ir svért att ta till sig dr Férsvarsmaktens
svar pd det sd kallade RBy, regeringsuppdrag om langsiktig ekonomisk balans.
Forsvarsmaktens underlag till regeringen visar inte den bakomliggande
analysen, utan redovisar endast resultatet av Férsvarsmaktens analys. Det

gar dirmed inte att avgora rimligheten i myndighetens bedémningar, och
forutsittningarna att tolka resultatet dr begrinsade. Méjligheten att redogéra
for analysen paverkas delvis av graden av sekretess. Riksrevisionen ifrigasitter
inte att analys har gjorts, men menar att den borde ga att redovisa tydligare.

Ett annat viktigt underlag fran Forsvarsmakten till regeringen ar den
arliga insatsorganisationsvirderingen av Férsvarsmaktens férmaga. Den
kinnetecknas idag av en for hog grad av subjektivitet i bedémningarna.
Utvirderingarna av operativ formaga gors av de som ar ansvariga fér den
verksamhet som utvirderas, vilket skapar risk for bristande objektivitet.

Forsvarsmaktens ekonomiska redovisning har kritiserats av Riksrevisionens
arliga revision for att i alltfér hog grad baseras pa schabloner, vilket

skapar osikerheter i redovisningen. Det faktum att det i dagsliget saknas
produktkalkyler for krigsférbanden bidrar ocksa till svarigheter att spara
myndighetens kostnader.

Dirutover har Riksrevisionen, som namns ovan, noterat avvikelser

mellan myndighetens uppfattning av sina materiella tillgingar

(enligt krigsforbandsspecifikationerna) och tillgdngsredovisningen i

befintliga stédsystem. Forsvarsmakten utgar dock i sitt arbete fran att
krigsférbandsspecifikationerna visar forbandens faktiska tillgdngar pa materiel.
Risken dr dirfor att centrala analyser inom Forsvarsmakten vilar pé felaktig
grund.

Riksrevisionens samlade bedémning ar att Férsvarsmakten behover utveckla
redovisningen av sina analyser och sikerstilla god kvalitet. Myndigheten
behdver striva efter att vara mer pedagogisk och transparent i redovisningen
till regeringen. Framférallt bor underlagen som beskriver dagens och
morgondagens férméga, eventuella brister, nir dessa uppstir och hur dessa
brister relaterar till enskilda férband, materielsystem eller personal tydliggoras.
Sammantaget skulle det bidra till att regeringen kan fa ckat fértroende och
bittre anvindning av underlagen fran Forsvarsmakten. Nir regeringen ger
Forsvarsmakten uppdrag méaste myndigheten ocksa fa tillrickligt med tid for
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att genomfora uppdragen pa ett tillfredsstillande vis. I férlingningen torde
forbittrad kvalitet i redovisningen fran Férsvarsmakten kunna bidra till att
antalet foljduppdrag frin regeringen minskar. En forbittring pa omradet skulle
dirmed kunna bidra till att regeringen kan minska pa detaljeringsnivan i
styrningen av Forsvarsmakten.

Forbattringsbehov i Forsvarsmaktens organisation och
interna styrning

I en sa stor myndighet som Forsvarsmakten, med flera olika verksamhetsdelar,
kommer det alltid att finnas risk f6r samordningsproblem i nigon form.
Forsvarsmaktens verksamhet priglas ocksé av att en av huvuduppgifterna

(att forsvara landet mot viipnat angrepp) inte genomfors i praktiken, utan
planeras for. Detta kan bidra till att myndighetens planeringsverksamhet ar
omfattande. I alla verksambheter ir det viktigt att arbeta aktivt med att hitta
forbattringsméjligheter och effektiviseringar.

Férsvarsmaktens interna styrning och planering dr komplex

Forsvarsmakten har ménga interna styr- och planeringsdokument pa olika
nivéer. De olika planeringsdokumenten kan linkas till olika processer och
varje process kriver resurser och arbetsinsatser. Som konstateras ovan ir
Forsvarsmakten en myndighet vars verksamhet dr starkt kopplad till planering.
Riksrevisionen menar dock att det borde gi att rensa bland dessa processer
och dokument fér att skapa storre effektivitet och tydlighet inom myndigheten.
Planeringen borde kunna renodlas och struktureras pa ett tydligare sitt.

Forsvarsmaktens interna styrning priglas delvis av samma hoga
detaljeringsgrad som regeringens styrning av myndigheten. I intervjuer med
forbandschefer framfors att styrningen fran Hogkvarteret ir omfattande och
delvis splittrad. Om strategiska nivéer styr taktiska och operativa nivaer pa ett
alltfor detaljerat sitt finns en risk att det skapas ineffektivitet och att systemets
logik inte utnyttjas sa som det 4r tinkt. Det uppligg som Forsvarsmakten har
valt, med strategisk, taktisk och operativ nivd, bor myndigheten striva efter att
uppritthalla. Forsvarsmakten menar att vissa omraden madste styras detaljerat,
men det finns ingen ambition att detaljstyra mer dn nédvindigt.

Det dr viktigt att planeringen utvecklas s att styrnings- och planeringsprocesser
gynnar en effektiv verksamhet. Forsvarsmakten arbetar kontinuerligt med att
forbittra verksamheten. Riksrevisionen bedémer att Férsvarsmakten borde
kunna 6verviga behovet av samtliga planeringsprocesser och -dokument.
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85.2

8.6

8.6.1

Behov av férbdttrad samordning inom Férsvarsmakten

Samordningsbehoven ir stora inom Forsvarsmakten. I Riksrevisionens
granskning har ocksa samordningen mellan Forsvarsmaktens avdelningar

f6r insatsledning och produktionsledning lyfts fram som problematisk vid
intervjuer inom Férsvarsmakten. Aven inom produktionsledningen, dir
huvuddelen av verksamheten sker, finns vissa samordningssvarigheter.
Bristande samordning mirks framférallt i styrningen av férbanden
(organisationsenheterna). Forbanden ska styras frin produktionsledningen. Det
férekommer dock att styrning kommer till férbanden fran bade insatsledningen,
informationsstaben och personalstaben. Riksrevisionen har forstitt att dessa
problem har minskat, men det finns fortfarande behov av forbittringar.

Inom Férsvarsmakten finns olika delkulturer, bland annat i form av
stridskrafterna (armé, marin och flyg), som kan skapa starka egenintressen och
bidra till samordningsproblem. Dessa egenintressen méste hanteras sa att de
inte far negativ paverkan pa verksamheten.

I januari 2014 omorganiserades Forsvarsmaktens Hogkvarter, bland annat
for att komma till ritta med samordningsproblem mellan ledningsstaben,
produktionsledningen och insatsledningen. Riksrevisionen har inte kunnat
bedéma konsekvensen av den senaste omorganisationen men bedémer att
arbetet med att férbattra samordningen inom myndigheten dven kommer att
vara aktuellt framéver.

Ansvarsférdelningen mellan riksdagen, regeringen och
Foérsvarsmakten bér pa sikt justeras

Ansvarsfordelningen pa férsvarsomréidet ir i forsta hand en fraga for
riksdagen och i andra hand en fraga fér regeringen. Riksrevisionen har i denna
granskning valt att problematisera kring ansvarsfordelningen, eftersom den

pa intet sitt dr given for all framtid. Valet av ansvarsférdelning kan paverka
mojligheterna att bedriva en effektiv verksamhet pa omradet. Det finns
anledning att fundera 6ver om den nuvarande ansvarsférdelningen ir optimal
for att sikerstilla effektivt resursutnyttjande. Bade riksdagen och regeringen
styr Forsvarsmakten pé en relativt detaljerad niva.

Ansvar hos olika aktérer riskerar att blandas samman

Nuvarande ansvarsférdelning riskerar att skapa en sammanblandning av
ansvar och roller. En renodling av ansvarsférdelningen dir myndigheten
rar éver sina tillgdngar och sin verksambhet i stérre utstrickning skulle,
enligt Riksrevisionen, kunna ¢ka tydligheten och méjligheterna till
ansvarsutkrivande. Om Férsvarsmakten till exempel fick besluta éver
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8.6.2

grundorganisationen i stérre utstrickning (exempelvis placering av
organisationsenheter) skulle ansvaret fér denna friga ocksd hamna enbart
pa Forsvarsmakten, istillet for som nu vara ett delat ansvar for riksdagen,
regeringen och myndigheten. Férsvarsmakten skulle di vara ensam ansvarig
om rationaliseringar i form av organisationsforindringar uteblir.

Forsvarsmakten har inte den organisatoriska frihet som 6vriga statliga
myndigheter har, bland annat genom att OB inte sjilv tillsitter samtliga tjanster
inom myndigheten. Regeringen har minskat pa antalet anstillningar som den
tillsdtter i myndigheten, men Riksrevisionen har svért att se motivet till att OB
inte ska ha friheten att sjilv tillsitta sina understillda chefer. Riksrevisionen
menar att denna fraga borde kunna provas.

Pa sikt bér detaljeringsgraden i styrningen kunna minska

Nuvarande férdelning av ansvar stiller stora krav pa kunskap om forsvarsomradet
hos aktorerna pa alla nivier. Detaljeringsgraden i styrningen, bade frin riksdagen
och fran regeringen, kriver detaljkunskap for att bli bra. Om kunskapen brister
pa nigon niva kan det leda till irrationell styrning och bristande effektivitet.
Ansvar och beslutsritt bor vara titt ssmmankopplat till kompetens, det vill siiga
detaljnivin pa beslut bor styras av nivan pa kompetens pd omradet.

Riksrevisionen menar att om styrningen av Forsvarsmakten ska utformas som
mal- och resultatstyrning behover detaljeringsgraden i styrningen minska.
Fokus bor ligga pa att utveckla den strategiska styrningen, s att den ger tydlig
inriktning fér Forsvarsmakten. Regeringen och Forsvarsmakten bér striva efter
att skapa samsyn avseende Forsvarsmaktens huvuduppgifter. Riksrevisionen
menar att detta skulle kunna underlittas om regeringen ligger mer vikt vid
militirstrategiska fragor. Férsvarsmaktens arbete med generella operativa
ramvillkor kan dirfor vara ndgot som regeringen bér f6lja.

Riksrevisionen menar alltsa att tydligare styrning pé strategisk niva pa

sikt skulle kunna bidra till att regeringen kan minska detaljstyrningen av
Forsvarsmakten. Detta forutsitter dock att Forsvarsmakten skapar fortroende
hos regeringen, bland annat genom att férbittra kvaliteten pa sina underlag och
analyser. Hir menar Riksrevisionen att det dterstir arbete f6r Férsvarsmakten.
En utvecklingsméjlighet skulle kunna vara att regeringen arbetar mer med
kvalitetssikring av Férsvarsmaktens analyser for att sikerstilla bittre kontroll.
Riksrevisionen férordar snarare férbittrad redovisning fran Férsvarsmakten
och dirmed bittre uppféljning, in en mer detaljerad uppdelning av
forbandsanslaget i enlighet med ESV:s forslag.

RIKSREVISIONEN 153

175



Skr. 2013/14:255
Bilaga 1

176

FORSVARET — EN UTMANING FOR STATEN. GRANSKNINGAR INOM FORSVARSOMRADET 2010-2014

8.6.3 Riksdagen dr beroende av bra redovisning fran regeringen

8.7

Riksdagens majlighet att fatta vilgrundade beslut pa forsvarsomréadet, styrs i
hog utstrickning av regeringens aterrapportering till riksdagen. Riksrevisionen
bedémer att regeringens aterrapportering till riksdagen ir otillracklig i vissa
delar. Redovisningen av Férsvarsmaktens operativa formdaga riskerar dessutom
att ge riksdagen en missvisande bild. Manga av de granskningar Riksrevisionen
har gjort, visar att regeringens redovisning till riksdagen behover utvecklas och
preciseras. Eftersom riksdagen i vissa delar styr Férsvarsmakten mer detaljerat
4n vad som ir fallet pd manga andra politikomraden, ir det sirskilt viktigt att
riksdagen fér bra information fran regeringen. Eftersom omréidet paverkas

av sekretess dr det sirskilt viktigt att regeringen gor rimliga bedomningar av
wvilken information riksdagen behover; det 4r inte alltid méjligt for riksdagen
att efterfraga information nir kunskapsliget ir begrinsat.

Regeringen i sin tur dr beroende av tillfredsstillande redovisning fran
Forsvarsmakten. Aven hir finns som nimnts behov av utveckling.

Rekommendationer

Forsvarsomradet ir ett svart omride att styra; lingsiktighet maste
kombineras med kortsiktighet och flexibilitet. Dessutom ir det ett omrade
som priglas av oforutsigbarhet (pa grund av bland annat sikerhetspolitik
och omvirldsutveckling). Samtidigt tar det tid att utveckla och férindra
verksamheten; férmaga tar tid att bygga upp.

Riksrevisionen har noterat flera positiva trender, som till exempel regeringens
styrning avseende forsvarsplaneringen och Férsvarsmaktens arbete med

att forbittra sparbarheten, frin uppgift till krav pa férband. I granskningen
konstaterar Riksrevisionen dven ett antal omrdden som behéover utvecklas

for att frimja en mer effektiv utveckling pa forsvarsomradet. Riksrevisionen
har i tidigare granskningar inom granskningsstrategin avseende forsvaret
limnat ett antal rekommendationer. Nedan presenteras Riksrevisionens
rekommendationer med anledning av denna avslutande granskning.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att

o Konkretisera mal och krav pa Forsvarsmakten genom att utveckla den
strategiska styrningen av myndigheten.

Det kan till exempel handla om att tydliggéra vilka situationer
Forsvarsmakten ska planera och dimensionera verksamheten mot, liksom
att definiera ambitioner betriffande uthallighet. Det kan ocksa handla om
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att definiera vilka typer av insatser som ska kunna genomforas. Genom
att tydliggora sidana militirstrategiska fragor bor regeringen kunna
sikerstilla att det rdder samsyn mellan regeringen och Forsvarsmakten
kring myndighetens huvuduppgift och utgangspunkter for
verksamheten. Det kan ocksd handla om att regeringen, tillsammans med
Forsvarsmakten, utvecklar sitt att hantera mer langsiktig styrning och
uppféljning av Férsvarsmakten 4n vad som finns idag. Regeringen kan
ocksa fortsitta att aktivt folja upp utvecklingen av forsvarsplaneringen.

o Sikerstdll balans mellan uppgift och resurs i samband med nya
inriktningsbeslut for forsvaret.

Det handlar om bade ekonomiska och verksamhetsmissiga analyser.
Regeringen kan exempelvis se till att relevanta operativa spel genomférs
for att prova sambandet mellan uppgifter och resurser.

o Fortsitta arbetet med att utveckla redovisningen till riksdagen.

o Tydliggira forutsittningarna for Forsvarsmakten att ge och ta emot militirt
stod fran andra lander eller organisationer.

Det handlar bland annat om att ge Forsvarsmakten styrning och
planeringsforutsittningar som méjliggér planering for att ta emot militéirt
stod.

o Kontinuerligt kvalitetssikra Forsvarsmaktens uppfoljningar, analyser och
utvirderingar.

Det handlar till exempel om insatsorganisationsvirderingen och operativa
spel samt utvecklingen av ekonomin. Kvalitetssikringen kan exempelvis
goras genom att analyskapaciteten pa Férsvarsdepartementet utékas,

eller genom att extern expertis anlitas. Syftet bor vara att, utifran av
riksdagen fattat inriktningsbeslut, 16pande kunna f6lja reformeringen

av Forsvarsmakten. Regeringen bér ocksa se till att Férsvarsmakten far
rimlig tid pa sig for att hantera regeringens férfragningar om underlag.

o Pa sikt striva efter att minska detaljstyrningen av Forsvarsmakten samt
dverviiga att ge OB mer organisatorisk frihet.

Detta kan ske genom att regeringen ligger mer fokus pa att félja upp
Forsvarsmaktens uttolkning av uppgiften i form av generella operativ
ramvillkor, operativa ramvillkor och uppgifter till férband och dirmed
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minska behovet av att styra Forsvarsmaktens resurser i form av materiel
och personal.

Strukturera de informella kontakterna med Forsvarsmakten for att skapa
sparbarhet och tydlighet.

Detta kan goras genom att Regeringskansliet, i samarbete med
Forsvarsmakten, systematiserar kontakterna for att undvika risk f6r
informell styrning och samtidigt medverka till 6kad tydlighet i rollspelet.
I en sadan systematik kan ingd att tydligare ange vilka som tar och har
kontakt samt om, och i sa fall hur, innehallet i sidana kontakter bor
dokumenteras.

Riksrevisionen rekommenderar Férsvarsmakten att

Utveckla sitt arbete med uppfoljning, och forbittra kvaliteten
i redovisningen till regeringen.

Detta kan exempelvis ske genom att férse regeringen med pedagogiska
redovisningar av stridskrafternas tillstind och utveckling. Genom att
utveckla redovisningen till regeringen kan Férsvarsmakten sikerstilla att
regeringen ir informerad om Férsvarsmaktens uttolkning av uppgiften.

Fortsiitta arbetet med att forbéttra sparbarheten mellan uppgift, formaga och
uppbyggnad av forband.

Detta kan goras genom att fortsitta arbetet med
krigsférbandsmalsittningar, -specifikationer och — planer for
att synliggéra kedjan mellan uppgift och uppbyggnaden av
insatsorganisationen.

Forbittra kontrollen éver redovisningen av behov och tillgangar av materiel.
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TILL RIKSDAGEN DATUM: 2014-03-03
DNR: 31-2012-1522
RIR 2014:4

Hiirmed dverlimnas enligt 9 [[lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m
foljande granskningsrapport 6ver effektivitetsrevision:

Férsvarsmaktens omstéllning

Riksrevisionen har granskat Férsvarsmaktens omstillning. Resultatet av
granskningen redovisas i denna granskningsrapport.

Foretradare for Forsvarsdepartementet och Férsvarsmakten har fatt tillfille att
faktagranska och 1 6vrigt limna synpunkter pd utkast till slutrapport.

Rapporten innehiller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen
och Férsvarsmakten.

Utbver den tryckta versionen av granskningsrapporten omfattar detta beslut
bilagor 1-9 i elektronisk form.

Riksrevisor Jan Landahl har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor
Johan Agren har varit foredragande. Revisionsdirektsr Per Dackenberg och
revisionsdirektor Alexander von Gussich har medverkat vid den slutliga
handliggningen.

Jan Landahl Johan Agren

For kinnedom:

Regeringen, Forsvarsdepartementet och Férsvarsmakten.
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1.2

Inledning

Motiv

Det svenska forsvaret har genomgatt en omfattande forindring sedan mitten
av199o-talet. Denna omstillning har bland annat drivits av férindrade
sikerhetspolitiska férhallanden, 6kade internationella ambitioner och sinkta
anslag. Omstillningen har bland annat paverkat Férsvarsmaktens férmaga och
uppdrag, forband, anliggningar, personal, materiel och logistik.

Riksrevisionen har i tidigare granskningar undersokt delar av denna
omstillning och funnit flera omstindigheter som har motverkat eller
atminstone inte effektivt medverkat till myndighetens férhallanden och
utveckling. Vidare uppstar fragan om hur tydlig omstillningen har varit

och hur den har kommunicerats. Under senare tid har fragor vickts kring
Forsvarsmaktens roll och fsrméga, vilket indikerar brister i tydlighet och
transparens nir det giller det forsvar som har beslutats och de genomgripande
forindringar som har skett.

Genom aren har inte minst Férsvarsmaktens ekonomi vickt diskussion. Hur
Forsvarsmaktens formaga och uppdrag har férindrats dr fragor av central
betydelse, som emellertid inte har uppmirksammats i samma utstrickning.
Det kan ha bidragit till en oklarhet nir det giller Forsvarsmaktens roll, uppdrag
och férmaga.

Transparens i den statliga forvaltningen ar viktigt. Det handlar bland annat om
att malen och resultaten ir tydliga nir viktiga beslut ska fattas. Férsvarsmakten
ir en central del av statsforvaltningen och det svenska samhillet.
Riksrevisionen ser dirfor ett virde i att nirmare granska hur Férsvarsmakten
och regeringen har aterredovisat och f6ljt upp viktiga delar av omstillningen.

Syfte och granskningsfragor

Syftet har varit att granska Férsvarsmaktens forindring i och med de tre
senaste forsvars- och inriktningsbesluten och om denna férindring har
redovisats och f6ljts upp pa ett tydligt sitt. En viktig del av granskningen har
varit att nirmare beskriva hur Férsvarsmakten har forindrats.

RIKSREVISIONEN ‘|5
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1.4

Granskningens huvudfragestillning:
e Har Férsvarsmaktens omstillning varit tydlig och transparent?

Granskningen har varit inriktad mot forutsittningarna for riksdagen och
allminheten att f6lja inneborden av fattade beslut om Férsvarsmaktens
omstillning. Fragestillningen innebir att Riksrevisionen har gitt igenom
omstillningen och granskat om det utifran offentligt och ppet tryck har
presenterats resultat av denna. Granskningen utgdr frin rimliga krav som bér
stillas pa 6ppen redovisning och uppfoljning nir en viktig verksamhet kraftigt
forindras (se kap 1.4). Granskningen ir inriktad mot de centrala delarna,
nimligen Forsvarsmaktens mél/uppgifter, forméga, krigsorganisation och
grundorganisation.

For att svara pd huvudfrigestillningen har fljande underliggande fragor
anvants:

e Vad har de tre forsvars- och inriktningsbesluten inneburit for
forindringar av det militira férsvarets mal och operativa krav pa formaga?
Har milen forindrats och har detta framgatt pa ett tydligt sitt?

e Hur har Férsvarsmakten tolkat sitt uppdrag och hur férhéller sig
Forsvarsmaktens tolkning till forsvarsbesluten?

e Vad har omstillningen inneburit fér Forsvarsmaktens krigs- respektive
grundorganisation?

e Har resultatet av omstillningen foljts upp och pa ett tillrickligt tydligt sitt
framgitt i regeringens rapportering till riksdagen och i Forsvarsmaktens
Gppna aterrapportering?

Avgransning

Granskningen omfattar Forsvarsmaktens omstillning under perioden fran och
med forsvarsbeslutet f6r perioden 2002—2004 till och med inriktningsbeslut
2009. Vissa jimforelser gors med tidigare forsvarsbeslut.

Granskningens utgangspunkter och bedémningsgrunder

Genom sina forsvars- och inriktningsbeslut fattar riksdagen centrala
beslut om Forsvarsmaktens mal, krav pa férmdga, krigsorganisation och
grundorganisation. Regeringens skriftliga underlag framfor allt i form av
propositioner och skrivelser samt utredningar och stérre uppféljningar ar
av stor betydelse som underlag for riksdagens beslut. Regeringen har ett
ansvar att forse riksdagen med relevant information. Riksrevisionen har

16
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i tidigare granskningar papekat vikten av 6ppenhet och transparens hos
regeringen i redovisningen till riksdagen. Det dr grundliggande i den svenska
forvaltningstraditionen, och begrinsas endast vid sekretess. Nir en myndighet
som Forsvarsmakten genomgér stora férindringar ir det viktigt att det finns
goda forutsittningar att folja resultaten av detta. Dirfor dr det rimligt att den
Oppna dterrapporteringen och uppfdljningen r tillrickligt tydlig och relevant
sd att det gdr att folja inneborden av riksdagens fattade beslut. D far savil
riksdagen som medborgarna moijlighet till insyn i omstillningen, och kan
forhalla sig till Férsvarsmakten som resurs for svensk sikerhet. Det handlar
aven om en viktig forutsittning for effektivitet och hushallning. Enligt 1 kap. 3
§ budgetlagen (2011:203), ska hog effektivitet efterstrivas och god hushallning
iakttas i statens verksambhet.

Riksdagen har vid olika tillfillen uttalat sig om att malen inom f6rsvarsomradet
ar svara att folja upp. Riksdagen har papekat att malen ir allmint hillna och att
de bidrar till en begrinsad insyn och méjlighet att paverka utvecklingen.

I samband med forsvarsbeslutet f6r perioden 2005—-2007 begirde riksdagen att
regeringen skulle limna forslag pa konkreta och uppf6ljningsbara mal.' Vidare
erinrade riksdagen om att kraven pa operativ férméaga maste formuleras klart
och tydligt sa att de kan féljas upp.?

Regeringen instimde i att det maste finnas tydliga och uppf6ljningsbara mal,
sd att bland annat redovisningen till riksdagen férbittras.3 Regeringen har
ocksa uttalat att tydligheten i beslutsunderlagen till riksdagen bor forbittras,
och att statsférvaltningens verksambhet ska karaktiriseras av transparens,
saklighet och of6rvitlighet.+

Aven i samband med inriktningsbeslutet 2009 framhéll riksdagen att de
generellt hillna mélen inom utgiftsomrade 6 ir begrinsat anvindbara f6r
riksdagens insyn och majlighet att paverka utvecklingen inom férsvarsomradet.s

Forutsittningarna for riksdagens styrning och uppféljning av forsvarsomradet
har behandlats tidigare. I sitt betinkande f6r forsvarsbeslutet 1996 menade
forsvarsutskottet att sambandet mellan sikerhetspolitisk analys, strategiska
6verviganden, operativa grundprinciper och kraven pa Férsvarsmaktens
férmaga i olika avseenden har varit bristfilligt redovisat. Sambandet mellan

1 Bet. 2003/04:F8US6, yttr. 2004/05:F6U1 samt bet. 2004/05:F6U4.
2 Bet. 2004/05:F6U4.

3 Skr. 2005/06:131 samt prop. 2006/07:1, utgiftsomrade 6, s.14.

4 Prop. 2006/07:1 utgiftsomrade 2, s. 26.

5 Bet. 2008/09: F6U10, 5. 26.
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Forsvarsmaktens uppgifter och dess organisation maste vara tydligt, menade
forsvarsutskottet.®

Enligt 6 § myndighetsférordningen (2007:515) ska forvaltningsmyndigheter
tillhandahalla information om sin verksamhet och f6lja sddana férhallanden
utanfér myndigheten som har betydelse f6r verksamheten. Enligt budgetlagen
(2011:203) ska regeringen i budgetpropositionen limna en redovisning av

de resultat som har uppnatts i verksamheten i férhillande till de mal som
riksdagen har beslutat om.

I granskningen har Riksrevisionen dven som en 6vergripande utgangspunkt
beaktats riksdagens viljeyttring om ett vil fungerande f6rsvar som kan sikerstilla
svenska intressen. Detta har bland annat uttrycks genom mal for var sikerhet

Forsvarsutskottet tillstyrker att méalen for var sikerhet ir att

e virna befolkningens liv och hilsa

e virna sambhillets funktionalitet

e virna var formaga att uppritthélla vira grundliggande virden som
demokrati, rittssikerhet och minskliga fri- och rittigheter.”

Metod

Vi har gatt igenom regeringens propositioner, inklusive budgetpropositioner,
och riksdagens utskottsbetinkanden, Férsvarsmaktens arsredovisningar och
interna styrdokument samt 6vriga underlag fran forsvarsberedningar, och i
form av utvirderingar, med mera. Vi har dven genomfért intervjuer med bland
annat foretradare for Forsvarsmakten for att fa bakgrundsinformation och en
djupare insikt i omstillningen. Inhdmtad information har sedan analyserats
med fokus pa tydlighet och transpararens i myndighetens forindring.

Vi har utgatt frin forindringen av mél och krav, hur resultat i form av
Forsvarsmaktens formaga och avseende krigs- och grundorganisation har foljts
upp och redovisats av regeringen och av Férsvarsmakten.

Granskningen har varit inriktad pa 6ppen skriftlig information, eftersom det
i forsta hand 4r denna som kommer riksdag och allminhet till del. I syfte

att fa okad forstéelse har delvis hemlig information undersskts, men denna
information har inte nirmare anvints som underlag for bedémningar.

6 Bet.1996/97: F6U4. Detta hade foregatts av den sa kallade UTFOR utredningen som bland
annat framhévde risken for ett styrningsglapp mellan de formulerade uppgifterna till
Férsvarsmakten och dimensioneringen av krigsorganisationen.

7 Prop.2008/09:140
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1.6

Disposition

I kapitel 2 redogérs f6r Forsvarsmakten som myndighet. Detta f6ljs av kapitel
3 som behandlar forsvarsbeslut 2000 och 2004 samt inriktningsbeslutet
2009. I detta kapitel redogérs for de stillda malen och kraven i dessa

tre férsvars- och inriktningsbeslut. Kapitlet tar dven upp regeringens
styrning och Forsvarsmaktens tolkning av sitt uppdrag. I kapitel 4 redogérs
for olika perspektiv pa Forsvarsmaktens omstillning. Hir redogérs for
insatsorganisationens och grundorganisationens férindring samt f6r hur
Forsvarsmaktens fredstida verksambhet har sett ut. I kapitel 5 behandlas
uppféljning och redovisning av omstillningen. Granskningen gir igenom
regeringens och Forsvarsmaktens redogérelse for uppnadda resultat samt
vilken central 6vergripande uppf6ljning av férsvars- och inriktningsbesluten
som har 4gt rum. Kapitel 6 innehaller Riksrevisionens slutsatser av
granskningen och rekommendationer till regeringen och Férsvarsmakten.

RIKSREVISIONEN ]9
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2 Forsvarsmakten som myndighet

Forsvarsmakten ir sedan 1994 en myndighet som bestar av ett hogkvarter samt
ett antal forband, skolor och centra. Férsvarsmaktens chef ar verbefilhavaren
(OB) och stillféretridande myndighetschef ar generaldirektsren.

Hogkvarteret dr Forsvarsmaktens ledning och bestar av ett antal staber

och avdelningar. Dir finns en ledningsstab, en insatsledning, en
produktionsledning och nagra administrativa staber. Till hogkvarteret riknas
ocksa den Militira underrittelse- och sikerhetstjansten (MUST).

Inom Forsvarsmaktens grundorganisation, som riksdagen och regeringen har
faststillt, finns for nidrvarande ett antal regementen, flottiljer, skolor och centra.
Se bilden i figur 2.1.* Vidare sa 4r Sverige indelat i fyra militirregioner: nord,
mitt, vist och syd. I varje region finns en stab som har till uppgift att samverka
med civila myndigheter och leda hemvirnsférband.

8 For en narmre redovisning av utformningen av Forsvarsmaktens grundorganisation hanvisas

aven till bilaga 11 Férsvarsmaktens instruktion.
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Figur 2.1 Férsvarsmaktens grundorganisation
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Kéilla: Férsvarsmaktens drsredovisning 2013.
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I dag 4r myndigheten uppdelad i en insatsorganisation och en basorganisation.
Insatsorganisationen bestar av krigsférband med fast anstilld eller kontrakterad
personal. I basorganisationen ingér staber och stodenheter samt skolor och
centra. Det ir krigsférbanden som ansvarar for insatser, produktion och
vidmakthallande. Basorganisationen utgor ett stéd till krigsférbanden. Fére
2013 var samtlig personal anstilld i grundorganisationen och krigsplacerad pa
en annan befattning i insatsorganisation.?

Eftersom virnplikten ir vilande i Sverige ir all personal i Férsvarsmakten
numera anstilld. Det finns tva typer av anstillningsformer: tillsvidareanstillda
(officerare och civilanstillda) och tidsbegrinsat anstillda (gruppbefil,

soldater och sjomin). De senare kan anstillas f6r en period pa hogst atta

ar, med majlighet till forlingning i hégst 16 ar. Viss personal kan vara tidvis
tjanstgorande (reservofficerare samt gruppbefil, soldater och sjémin).

Forsvarsmakten ir en av Sveriges storsta myndigheter. Antalet kontinuerligt
tjanstgorande uppgick vid ingdngen av 2014 till 19 995 personer.® Av dessa
var 9 177 (46 procent) officerare,” 5 365 (27 procent) civilanstillda arbetstagare
och 5391 (277 procent) gruppbefil, soldater och sjémin. Dirtill kommer tidvis
tjanstgorande personal med 6 561 officerare, 2 666 gruppbefil, soldater och
sjémin samt 20 596 hemvirnssoldater.?

Figuren nedan visar utvecklingen av de kontinuerligt tjanstgérande
personalvolymerna. Som framgér av figuren har det bland annat skett en
minskning av antalet yrkesofficerare och av antalet civilanstillda.

9 Férsvarsmaktens arsredovisning 2012, s.18 f.
'° | denna totalsumma ingér dven 62 arbetstagare i internationella insatser.
n

Inklusive 1340 specialistofficerare.

2 Férsvarsmaktens arsredovisning 2013, bil. 2, 5. 17.
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Figur 2.2 Personalvolymer fér kontinuerligt tjinstgérande i Férsvarsmakten 2001-2013
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Kdlla: Férsvarsmaktens arsredovisningar 2001-2013.

Anslagsutvecklingen fér Forsvarsmakten

Anslagen till Férsvarsmakten har under hela den granskade perioden

uppgatt till cirka 40 miljarder kronor arligen, i l6pande priser. Det betyder att
Forsvarsmaktens tilldelade anslag har minskat realt sett (se figuren nedan som
visar anslagsutvecklingen justerad f6r inflationen).

For forsvarsbeslutsperioden 2002-2004 féreslog regeringen sinkta anslag
till totalférsvaret med 4 miljarder kronor 2002-2004 jimfért med 2001.
Samtidigt skots 3 miljarder kronor och 1 miljard kronor till som ett sérskilt
omstillningsbidrag under 2002 respektive 2003.5

For nista period, 2005-2007, féreslog regeringen att den ekonomiska ramen
for totalforsvaret skulle minskas stegvis med totalt 3 miljarder kronor.*

Nagon liknande indragning gjordes inte i samband med inriktningsbeslutet
2009. Diremot minskade ramen for utgiftsomradet med drygt 400 miljoner
kronor under 2008-2010 till f6ljd av framfér allt férindringar av inriktningen
for materielférsérjningen.’s

3 Prop.1998/99:74, s. 1.
4 Prop. 2004/05:5, 5. 1.

5 Prop. 2007/08:1 utgiftsomrade 6, s. 14.
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Figur 2.3 Anslagsutvecklingen fér Férsvarsmakten 1999—2013 (miljarder kronor i fasta
priser med 2013 som basar)
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Killa: Totalforsvarets forskningsinstitut. Det svenska fbrsvarets anslagsutvecklmg (maj 2009), s. 34

for serien 1999—2009. Férsvarsmaktens drsred: lagsredovisning for respektive ar for
serien 2010—2013. For beskrivning av vilka anslagsposter som ingar hénvisas till elektronisk bilaga 1.

Myndigheter i statsférvaltningen har ett generellt krav pa sig att forbittra

sin produktivitet. Det system fér att kompensera for 6kade priser och 16ner
som tillimpas innehaller dirf6r en spirr som ska sporra myndigheterna att
effektivisera sin verksambhet. Férsvarsmakten anser dock att den har fatt sitt
anslag urholkat, och att den har begrinsade majligheter att hantera detta.
Prisokningarna for materiel 6verstiger 6kningen i konsumentprisindex och
den priskompensation som ges for detta i anslagstilldelningen. Méjligheterna
att trots detta forbittra produktiviteten begransas enligt Férsvarsmakten av att
verksamheten ska utféras inom en given grundorganisation. Forsvarsmakten
anser att den har begrinsade mojligheter att méta urholkningen av anslagen
och samtidigt 16sa stillda uppgifter.

Den 12 januari 1995 tillsattes en forsvarsberedning, i syfte att samrada med
foretridare for regeringen och for riksdagspartierna angdende lingsiktiga
forsvarsbeslut.” Forsvarsberedningar har allt sedan dess anvints och anvinds
fortfarande.

6 Forsvarsmaktens redovisning av perspektivstudien 2013 (2013-10-01), 5. 10 f. samt bilaga 1 till
denna,s. 7 f.

7 Ds1998:9.
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3.1

3.1.1

Forsvarets omstallning

For att ge forutsittningar for en effektiv redovisning och uppfoljning ir

det viktigt att det finns tydliga mal att utga fran.® Riksrevisionen har dirfor
nirmare gatt igenom férsvars- och inriktningsbeslutens mél och krav och kan
konstatera att i de stillda malen och kraven har funnits flera gemensamma
nimnare mellan besluten, men 4ven viktiga skillnader.

Bakgrund

Det svenska férsvaret fore omstllningen

Den svenska forsvarspolitiken var i huvudsak oforindrad frin 1950-talet till det
kalla krigets slut. Den sikerhetspolitiska utgingspunkten var "alliansfrihet i fred
syftande till neutralitet i krig”.>° I férsvarsbeslutet 1968 formulerades de yttersta
sikerhetspolitiska mélen f6r den svenska sikerhetspolitiken pé foljande sitt:

Sveriges sikerhetspolitik, liksom andra linders, syftar till att bevara landets
oberoende. Virt sikerhetspolitiska mal bér dirfor vara att i alla ligen och
former som vi sjilva viljer trygga en nationell handlingsfrihet for att inom
vara grinser bevara och utveckla vart samhille i politiskt, ekonomiskt,
socialt, kulturellt och varje annat hinseende efter vara egna virderingar samt
i samband dirmed utat verka for internationell avspanning och en fredlig
utveckling.

Denna utrikespolitiska malsittning kom sedan att pa det hela taget ligga fast
fram till det kalla krigets slut.

Som en jimforelse till det kommande avsnittet som behandlar férindringen av
mal och krav, presenteras nedan hur uppgifterna sag ut 1968 ars forsvarsbeslut

%

Hir kan inledningsvis noteras att riksdagen vid flera tillfallen har papekat att mal och krav stillda
till Férsvarsmakten har varit otydliga och inte limnat goda férutsittningar for resultatuppféljning.

9 SOU 2002:108.

N
S

Férsvaret skulle vara av sadan styrka att det inger respekt och pa sa vis kunde bli bade
fredsbevarande och krigsavhallande sé att hela landet ska férsvaras (SOU 2002:108), s. 520-521.

N

SOU 2002:108, 5. 387-389, s. 391-392. Det svenska férsvarets verksamhet har historiskt sett styrts
genom forsvarsbeslut. Fran och med 1901 och fram till 1968 fattades ett férsvarsbeslut ungefar
vart tionde ar. Dérefter har det rért sig om beslut som fattats med cirka fem ars mellanrum.
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och de styrande formuleringar som da anvindes. Invasionsférsvar skulle vara
Forsvarsmaktens viktigaste uppgift och dirutover férklarades

o att forsvarsmakten i det lingsta skulle kunna férhindra att en angripare
fick fast fot pa svensk mark,

o att bevakning och férsvar mot mindre féretag (vid sidan av invasion)
skulle kunna organiseras i hela landet,

o attihela landet skulle segt motstand kunna bjudas, om nédvindigt dven i
form av det fria kriget (gerilla forsvar),

o att forsvar mot éverrumplade anfall skulle omedelbart kunna upptas,

o att krankningar av territoriet skulle kunna avvisas.>

I efterfoljande fyra forsvarsbeslut fram till det kalla krigets slut framgar att
inriktningen i allt visentligt var densamma.* (Fér vidare lisning om tidigare
forsvarsbeslut, se elektronisk bilaga 2.)

Forsvarsmakten baérjar stillas om — kraven pa omedelbar férmaga sinks

Berlinmurens fall 1989 och Sovjetunionens och Warszawapaktens
sammanbrott innebar slutet pa det kalla kriget. Den sikerhetspolitiska
hotbilden férindrades dirmed.

I forsvarsbeslutet 1992 kvarstod emellertid i huvudsak de principer som hittills
varit styrande.># Den hédrda kiirnan i sikerhetspolitiken skulle fortsitta att

vara militir alliansfrihet och en betryggande férsvarsférméga: "Ingen annan
forsvarar Sverige, och vi forsvarar bara Sverige.”

Forsvarsbeslutet innebar dock en bérjan pa en férindring.>® Kraven pa att méta
ett vipnat angrepp over kust- alternativt landgrins hade sinkts till att gilla fullt
ut forst efter nagot ars komplettering av utrustning och utbildning.>”

SOU 2002:108, s. 504-505.

8

11972 4rs férsvarsbeslut konstaterades det bland annat att "totalférsvaret skulle vara sa férberett
for krig att det verkade fredsbevarande. Det skulle dirfér ha sadan styrka, sammansittning och
beredskap att ett angrepp mot Sverige skulle fordra s stora uppoffringar samt ta sa lang tid att
de férdelar som skulle sté att vinna med angreppet rimligen inte kunde bedémas virda
insatserna” (SOU 2002:108), s. 507.

Y
IN

Ett angrepp ska kunna métas varifran det &n kommer och med kort férvarning. Férsvarsmakten
skulle ha beredskap fér att snabbt komplettera utbildningen och den materiella tillgangligheten
sa att den samlade férsvarsférmagan férstarks. Den civila delen av totalférsvaret skulle vid kriser
och krig vdrna civilbefolkningen, trygga férsérjning och stddja Férsvarsmakten (prop.
1991/92:102), 5.4-5.

Prop. 1991/92:102, s. 8.

8

Infér férsvarsbeslutet fér perioden 2002-2004 papekade davarande regering att forandringen av
totalférsvaret hade inletts redan med 1992 4rs férsvarsbeslut och med preciseringar i
budgetpropositionen ar 1993.

N
&

Prop. 1999/2000:30, s. 12.
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Med Forvarsbeslutet 1996® fortsatta denna inriktning om sinkta krav pa

en omedelbar férmaga att st emot ett anfall. Mot bakgrund av en ljus
sikerhetspolitisk utveckling bedomdes behovet av omedelbar férméga ha
minskat. Samtidigt framhélls att framtiden var osiker, vilket stillde krav pa
Forsvarsmakten att ha formaga till anpassning.>® Forsvarsmaktens beredskap
skulle kunna anpassas till omvirldsliget och "organisationens huvuddel inom
ett dr efter beslut ha uppnatt full krigsduglighet” >

1 forsvarsbeslutet faststillde riksdagen att det militira férsvarets i
forsvarsbeslutets forsta etapp var att:

e forsvara landet mot vipnat angrepp

e hivda vir territoriella integritet

e kunna genomféra internationella fredsfraimjande insatser

e kunna utnyttjas vid svara pafrestningar pa samhillet i fred.»

I beslutet ingick vidare sex 6vergripande mal for det militira férsvaret och
diarmed for Forsvarsmakten. Det forsta malet var foljande:

Forsvarsmaktens fundamentala uppgift ir att i fred férbereda for att i krig
férsvara riket mot vipnade angrepp som hotar dess frihet och oberoende.
Angrepp skall kunna métas var det 4n kommer ifrdn och hela landet skall
kunna forsvaras.

Nir det giller uppgiften om internationella insatser handlade det om
Forsvarsmakten skall kunna stilla kvalificerade foérband och andra resurser till
forfogande for internationella fredsfrimjande och humanitira insatser.

De bada férsvarsbesluten innebar vissa férandringar av myndighetens
krigsorganisation, dven om strukturen i huvudsak var densamma.

Sammantagen analys

Sammantaget innebar dessa bigge forsvarsbeslut inte nagra stora forindringar
av Forsvarsmaktens struktur av dess krigsorganisation. 1996 ars forsvarsbeslut
innebar vissa forindringar av grundorganisationen. Diremot hade

kraven sinkts avseende omedelbar forméga, vilket i sin tur stillde krav pd
Forsvarsmaktens anpassningsforméga.

N
3

Beslutet var baserat pa tva propositioner fran regeringen. | den férsta delen behandlades
sikerhetspolitiken, férsvarspolitiken, évergripande mal och uppgifter fér totalférsvaret och den
Svergripande inrikiningen av totalférsvaret och ekonomin.

N
&

Prop 1996/97:4, bet. 1996/97:F6U1.
Prop. 1996/97:4, bet. 1996/97:F6U1.
Prop. 1995/96:12, bet. 1995/96:F&U1, rskr. 1995/96:45 och 46.

s

%

Prop. 1996/97:4 .70, bet. 1996/97:F6U1 s.55.
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3.2

3.2.1

Forsvarsbeslut fér perioden 2002-2004

Siikerhetspolitisk bedomning

Den bakomliggande sikerhetspolitiska bedomningen infor férsvarsbeslutet

for perioden 2002—2004 var positiv. Forsvarsberedningen menade att det
internationella sikerhetspolitiska liget f6r Sveriges del hade forstirkts, dven om
en grundliggande osikerhet fanns kvar nir det gillde utvecklingen pa lingre
sikt.» En invasion for att ockupera hela eller delar av Sverige bedémdes inte
mojlig att genomféra under de nirmaste tio aren, forutsatt en grundliggande
forsvarsférmaga.s+

Den ryska forsvarsmaktens operativa formaga hade minskat kontinuerligt
sedan Sovjetunionens sénderfall, sa att storre offensiva operationer inte kunde
genomforas.»

Mal och huvuduppgifter férindras

Forsvarsbeslutet for perioden 2002—2004 byggde pé tre propositioner.
Regeringen konstaterade bland annat att invasionsforsvaret maste ersittas med
en organisation som frimst utformas for att under det nirmaste decenniet kunna
hivda Sveriges territoriella integritet, forsvara landet mot vapeninsatser genom
luften och andra typer av mer begrinsade angrepp samt kunna skydda landet mot
allvarliga konsekvenser av angrepp mot infrastruktur. Den nya organisationen
skulle 4ven stirka formagan att delta i det internationella sikerhetssamarbetet.®

Vidare avskrevs invasionshotet som en dominerande grund fér hur
totalforsvarsresurserna ska utformas. Bland annat slogs fast att "ett
invasionsféretag syftande till ockupation av Sverige inte ter sig majligt

att genomfora under de nirmaste tio aren, forutsatt att Sverige har en
grundliggande forsvarsformaga” och att "Var forsvarsforméaga maste ocksa
kunna anpassas till de hot som vi kan komma att stillas infor i framtiden.””

Beredningen menade att fsrmagan att mota angrepp skulle férbli fullt betryggande sa linge
omvirldsliget bestar och att anpassningsatgirder genomfors i takt med féréndringar i
omvirldsliget, Svensk sikerhetspolitik i ny omvérldsbelysning (Ds 1998:9), s. 8o f.

b

Vid akuta kriser i ndromradet uteslst dock inte beredningen att vipnade angrepp, fraimst genom
luften eller genom insatser mot begransade mal i Sverige eller andra typer av avsiktliga hot och
patryckningar, kunde vara majliga att genomféra dven i det radande omvirldsliget. Férdndrad
omvirld — omdanat férsvar (Ds 1999:2, s. 14 f.).

Svensk sakerhetspolitik i ny omvirldsbelysning (Ds 1998:9), s. 36.

&

Prop. 1998/99:74 Férdndrad omvirld — omdanat férsvar, s. 10.

%

Prop. 1999/2000:30, s. 12.
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Anpassningsférmagan hinvisades dock till som en viktig fraga som skulle
forbittras, genom att det skulle finnas anpassningsplaner.s® »

Riksdagen konstaterade i sitt betinkande+ att de operativa formagorna hinfor
sig till

e forsvar mot vipnat angrepp i fyra beredskapsknutna tidsperspektiv,
nimligen grundliggande forsvarsforméga och grundberedskap,
grundliggande forsvarsférmaga pa kort sikt (ett ar), formaga till anpassning
pa medellang sikt (fem 4r), ha en grund for att pa lang sikt (mer 4n 10 dr)
kunna utveckla formaga att méta flera olika typer av vipnade angrepp

e en formaga att hivda svensk territoriell integritet

e att bidra till fred och sikerhet i omvirlden

e en formaga att kunna stirka det svenska samhillet vid svara péfrestningar
ifred.«#+

Férsvarsutskottet talar om tre grundpelare

1 forsvarsutskottets betinkande konstaterades bland annat att insatsférsvaret
hade utformats med en stérre bredd med hot som utgangspunkt. Forsvaret
skulle férindras mot ett modernt, flexibelt och rérligt insatsforsvar. For

det andra innebar reformeringen en omfattande internationalisering

med syfte att skapa en stirkt formaga till internationell krishantering och
sikerhetsfrimjande arbete. Férband och system behévs i framtiden bade

for att forsvara landet och fér internationella insatser. En tredje grundpelare
i reformen var ett anpassningstinkande, som gick ut pa att forutsatt

att Férsvarsmakten beholl en grundliggande forsvarsformaga och bred
kompetensbas, skulle det vid behov gi att forindra totalférsvaret for att méta
forindrade behov. Slutligen handlande reformen om att férbittra mojligheterna
att utnyttja resurserna inom forsvaret vid fredstida kriser.#

%

Prop. 1999/2000:30, s. 13.

8

Sverige behévde ett visentligt mindre férsvar, av hég kvalitet och som skulle ga att anvinda i
olika situationer. Fér att uppna detta féreslog regeringen att ett stort antal organisationsenheter
inom Forsvarsmaktens grundorganisation skulle laggas ned. Aven ledningsstrukturen skulle
dndras. Férsvarsresurserna skulle utformas s4 att de effektivt skulle ga att anvinda bade
nationellt och internationellt. Prop. 1999/2000:30, Det nya forsvaret.

4% Férmagorna skulle kunna preciseras och spegla Férsvarsmaktens fyra huvuduppgifter. Fsrmagan
skulle dven, menade forsvarsutskottet, vara lattare att félja upp.

4 Bet. 1999/2000:F8U2.

4 Hésten 2001 aterkom regeringen i en proposition till riksdagen och talade om samhillets
sarbarhet, inte minst i ljuset av terrordadet den 11 september 2001. Hotet om en invasion,
forutsatt en grundlaggande férsvarsfdrméga, var &n mer avlagset. Sikerhetsbegreppet hade
vidgats och sarbarheten i det moderna samhillet hade 6kat (prop. 2001/02:10 Fortsatt férnyelse
av totalférsvaret).

43 Bet. 2001/02:F6U2.
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3.2.3 Fordndringens innebord ndr det géller krav pa operativ férmdga —
principen om tidsforskjutning
Med férsvarsbeslutet 2000 vidareutvecklades den redan inledda principen om
att formulera kraven med olika tidsintervall. Kraven pa vad Forsvarsmakten
skulle klara av delades in i olika tidsskeden. I detta forsvarsbeslut var de
operativa kraven kopplade till Férsvarsmaktens fyra huvuduppgifter. Det innebar
att det fanns ett antal operativa krav for varje huvuduppgift. Inom ramen fér
riksdagens beslut om operativ férmaga ingick dirmed preciseringar i form
av delkrav. I férhallande till foregiende forsvarsbeslut sinktes kraven pé att
sta emot ett vipnat angrepp, dven om det fanns kvar kravstillningar denna
uppgift.

Vad avser uppgiften forsvara Sverige mot vipnat angrepp var de operativa
kraven att Férsvarsmakten skulle

e ha formaga att uppticka, analysera och méta begrinsade insatser mot
Sverige som sker med i férsta hand fjarrstridsmedel, eller hot om sidana
insatser,

¢ ha forméga att minska verkningarna vid en insats med NBC stridsmedel,

e ha formaga att i samverkan med 6vriga delar av totalférsvaret vidta
skyddsatgirder vid begrinsade insatser mot civila och militira mal,

e ha formaga att hantera informationskrigféring och bidra till samhillets
totala motstindsférmaga mot informationsoperationer och

e ha formiga att méta intring pa vart territorium.

Vidare skulle Férsvarsmakten ha beredskap for att pa kort sikt (hogst ett ar) att
kunna utveckla formaga

o till skyddsatgirder som medfér att samhillet kan motsta bekimpning av
samhillsfunktioner och infrastruktur och

e att mota insatser av fjirrstridsmedel och begrinsade luftrorliga
insatsstyrkor.+

44 Bland annat skulle Luftférsvarets beredskap anpassas med hinsyn till utvecklingen i omvrlden
s att tillrackligt antal jaktflygplan och luftvarnsférband kan méta ett sadant hot. (Prop.

1999/2000:30, S. 42.)
4 Prop. 1999/2000:30, bet. 1999/2000:F6U2.
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I beslutets operativa krav ingick dven att Férsvarsmakten inom fem ar efter
anpassningsatgarder till mer omfattande militira operationer. Forsvarsmakten
skulle dven skapa en grund for att pa lang sikt (mer én tio r) kunna méta flera
olika typer av vipnade angrepp.4®

Aven nir det giller fsrmaga till territoriell integritet ingick i beslutet

sirskilda krav#, liksom avseende internationella insatser, som handlade om
malsittningar pa kort respektive medellang sikt.#® Det handlade pa kort sikt
bland annat om att ha férmaga att i samverkan med andra linder planera

och genomfora fredsframtvingande operationer som frimst ska kunna

ske med markférband i Europa och dess nirhet. P4 medelling sikt skulle
Forsvarsmakten dven kunna delta i begrinsade fredsframtvingande operationer
med markférband globalt och kunna delta i fredsbevarande operationer med
sjo- och flygstridskrafter i virt niromrade.

Sammantaget var detta en hojning av kraven satillvida att internationella
insatser tidigare hade handlat om fredsfrimjande och humanitira insatser.

Sammantagen analys

Med forsvarsbeslutet for perioden 2002—-2004 inleddes en kraftig férindring av
det svenska forsvaret. Invasionshotet, i form av krav pa formaga for férsvar mot
vipnat angrepp, tonades ned som dimensioneringsgrund. Det skedde genom

att de tidigare kraven pa kort sikt i och med detta beslut uttrycktes som krav pa
medellang och pa ling sikt. Detta motiverade i sin tur att en kraftig reduktion

av krigsorganisationen och dven grundorganisationen minskade i volym. (se
kapitel 4). Vidare hade ambitionerna héjts till att, utéver fredsbevarande insatser
inkludera fredsframtvingande insatser. Forsvarsbeslutets krav pa operativ férmaga
hade uttryckts genom mer preciserade delkrav fér de fyra huvuduppgifterna.

46 Prop. 1999/2000:30, bet. 1999/2000:F5Uz2.

47 - ha férméga att uppticka och ingripa mot krinkningar av territoriet och sarskilt i
Ostersjéomradet snabbt kunna 6ka denna férmaga i anslutning till akuta kriser
- ha férméga att uppticka och avvisa sikerhetshot i samverkan med andra myndigheter samt
- ha férméga att tidigt uppticka NBC-insatser i ndromréadet.

48 Pa kort sikt handlade det ven om att:

- ha férmaga att i samverkan med andra ldnder planera och genomféra fredsbevarande
operationer som inledningsvis fraimst ska kunna ske med markférband, landminréjnings- och
sjéminrdjningskapacitet, transportresurser och andra specialenheter, féretrddesvis i Europa och
dess nirhet, men dven globalt,

- kunna lamna stéd till fredsfrimjande och humanitar verksamhet som frimst ska omfatta land-
och sjéminréjningskapacitet, transportresurser och andra specialenheter, frimst i Europa och
dess narhet och

- ha fSrmaga att i samverkan med andra lander planera, genomféra och delta i dvningsverksamhet
som ska omfatta savil mark- som sj6- och flygstridskrafter inom ramen fér det sakerhetsfrimjande
samarbetet, frimst i ndromradet.
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33

3.3.1

3.3.2

Forsvarsbeslutet fér perioden 2005-2007

Beredningens sckerhetspolitiska bedémning dr fortsatt positiv

Infor nista férsvarsbeslut var Forsvarsberedningens sikerhetspolitiska analys
fortsatt positiv. Ett militirt vipnat angrepp i alla dess former bedémdes vara
osannolikt under minst en tiodrsperiod.+ Beredningen framhéll andra typer
av hot sdsom asymmetriska hots° och terrorhot.” Beredningen bedémde

att Ryssland atminstone pa tio ars sikt skulle ha en mycket begrinsad
konventionell formaga att genomféra storre militira operationer.s

Nya mal och krav pa operativ formdga

Med forsvarsbeslutet fér perioden 2005-2007 fortsatte ominriktningen av
det svenska forsvaret.” Regeringen limnade férslag till en forindring av de
forsvarspolitiska utgangspunkterna och kraven pa Forsvarsmaktens formaga i
olika avseenden.54

I huvudsak var mélen i forsvarsbeslutet 2004 emellertid formulerade pa
ungefir samma sitt som i foregaende férsvarsbeslut, men med vissa skillnader.
Beslutet innebar att politikomradet Totalférsvar uttrycktes i en ny ordningsfoljd.
Den internationella uppgiften hade i beslutet en mer framskjuten roll och
uppgiften att std emot vipnat angrepp tonades ned enligt f6ljande:

o Dbidra till att hantera och forebygga kriser i var omvirld

o hivda var territoriella integritet

o forsvara Sverige mot vipnat angrepp

e virna civilbefolkningen och sikerstilla de viktigaste samhillsfunktionerna
vid vipnat angrepp eller krig i vir omvirld.s

49 Samtidigt kunde incidenter relaterade till territoriell integritet inte uteslutas. Sannolikt skulle i ett
langsiktigt perspektiv den positiva sikerhetspolitiska situationen fér Sverige ytterligare befastas
och utvecklas, men det gick inte att utesluta ett mer omfattande militirt hot mot Sverige.

5% Med asymmetriska hot avses konfliktménster som avviker fran att konventionella militéra styrkor
bekampar varandra.

5! Sikrare grannskap — osiker varld (Ds 2003:8), s. 26 f. och Vart militdra férsvar — vilja och vagval
(Ds 2003:34, 5. 25 f.).

52 Vart militira forsvar — vilja och vigval (Ds 2003:34), s.12 f.

53 Den sikerhetspolitiska situationen bedémdes fortsatt vara positiv. Regeringen understrék vikten

av att kunna genomféra internationella krishanteringsinsatser. Viljan att uppritthalla en
grundliggande férsvarsformaga och kompetens skulle dven vara dimensionerande.

4 Prop. 2004/05:5

5 Prop. 2004/05:5.
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Krav pa operativ formaga

Genom att pé flera omraden sinka kraven pa vad Férsvarsmaktens skulle klara
av skulle det uppstd méjligheter till besparingar, som i sin tur skulle kunna
anvindas for att finansiera en 6kad ambitionsniva for internationella insatser.
For att mojliggéra denna utveckling kravdes en omfattande och skyndsam
avveckling av materiel och personal.s® 57

Regeringen menade att férsvaret inte enbart bér dimensioneras av kraven pa att
hivda var integritet och bidra till internationell fred och sikerhet. Det handlade
dven om att uppritthalla en grundliggande forsvarsformaga och kompetens

— som kan utvecklas for att kunna sta emot vipnat angrepp.s® Dirfér, menade
regeringen, var det nodvindigt att behalla, utbilda och kompetensutveckla en
storre volym av férband 4n vad den direkta militira hotbilden mot Sverige
kriver.? Kraven pa operativ forméga var alltsa i forsta hand nuligesorienterade,
men med ett visst férbehall fér framtida hot som inte svarade mot den radande
direkta sikerhetspolitiska bedémningen.

I detta forsvarsbeslut var de operativa kraven pa Forsvarsmakten inte
formulerade med samma struktur som i féregiende forsvarsbeslut. Regeringen
hade i sin proposition formulerat férslag om att krav pa operativ forméga skulle
utgd fran ett antal si kallade utgdngspunkter, som sedan riksdagen beslutade
om. Det handlade i korthet om f6ljande:

e Forsvarsmakten ska kunna hivda Sveriges territoriella integritet och bidra
till att férebygga och hantera kriser i vir omvirld genom att medverka i
fredsfrimjande insatser. Hir ingick 4ven att Férsvarsmaktens ska bidra
till att uppritthalla Sveriges sjilvstindighet genom att avhélla ifrdn och
avvirja forsok att ta kontroll av viktiga samhillsfunktioner.

o Vid ett forsimrat omvirldslige ska Forsvarsmakten kunna hantera
hindelseutvecklingar och hot som kan drabba Sverige samt kunna 6ka
formagan till internationella insatser.

Prop. 2004/05:5, s. 12 och s. 32.

N

Riksdagens inriktning innebar att anpassningsprincipen dndrades. | anslutning till
férsvarsbeslutet 2001 hade férsvarsutskottet bett regeringen aterkomma angéende férsvarets
anpassningsférmaga. Férsvarsutskottet vilkomnade nu en uppstramning av planeringen och att
regeringens kravstillning skulle ske i termer av beredskap, flexibilitet och utveckling. (2004/05:
F&U4, s.95). Vidare skildes civilt och militért férsvar at.

3

Prop. 2004/05:5, s. 31-32.

B

Prop. 2004/05:5, s. 31-32.

RIKSREVISIONEN 35

217



Skr. 2013/14:255
Bilaga 2

FORSVARSMAKTENS OMSTALLNING

o Efter allvarlig och varaktig forsamrad omvirldsutveckling och successiva
beslut av regering och riksdag ska Forsvarsmakten kunna utveckla
férmaga att mota olika former av mer omfattande militira operationer
som hotar Sveriges fred och sjilvstindighet. Denna uppgift stiller krav pa
att kontinuerligt uppritthélla grundliggande kompetenser, for att pa sikt
kunna utveckla en mer omfattande forsvarsformaga.®°

Kraven pé operativ férmaga delades sedan, inom ramen fér regeringens sa
kallade férslag till inriktningen av utformningen av insatsorganisation 2008, in
i tre sd kallade delférmagor.®

Den forsta delférmagan handlade bland annat om att uppticka hot och om
omvirldsbevakning. Hir ingick inte nagra egentliga krav pa forméga till
nationella insatser.®> Vidare handlade det om fredsfrimjande insatser som iven
inbegriper fredsframtvingande atgirder; dir kraven hade héjts till att gilla dven
globalt, och inte som tidigare "foretridesvis i Europa med markforband” (se
ovan). Vidare skulle nu Férsvarsmakten ha férmaéga att leda och genomfora tva
insatser av bataljons storlek eller motsvarande och mindre férbandsenheter i
ytterligare tre insatser.”

Delférméga tvi handlade om att Férsvarsmakten skulle folja
omvirldsutvecklingen och delge underlag fér att, om s vore nédvindigt,
hoja Forsvarsmaktens operativa formaga nationellt eller internationellt.
Vidare skulle Férsvarsmakten efter beslut kunna héja beredskapen i
insatsorganisationen.®*

Den tredje delfsrmagan handlade bland annat om att Férsvarsmakten skulle
uppritthalla grundliggande férsvarskompetenser, for att pd sikt kunna
utveckla formagan att mota mer omfattande militira operationer. Samtidigt
angavs féljande: "Detta medfér dock inte nigot krav pa ytterligare férband i
insatsorganisationen utéver de som blir en {5ljd av ovan redovisade uppgifterna
I och IL.76

Prop. 2004/05:5, s. 34; bet. 2004/05: FoU4.

o

Prop. 2004/05:5, s. 34; bet. 2004/05: F6U4.

o

Kraven handlade om att kunna uppticka krinkningar i luftrum och sjéterritorium och om att
bistd andra myndigheter vid skyddandet av viktiga samhillsfunktioner eller infrastruktur vid hot
eller insatser mot civila mal.

&

Prop. 2004/05:5, s. 34, s. 69; bet. 2004/05: F6U4.

o
g

Prop. 2004/05:5, s. 34; bet. 2004/05: F6U4.

ey

Prop. 2004/05:5, 5.43—45.
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3.4.1

Sammantagen analys

1 jaimforelse med foregiende forsvarsbeslut innebar detta att kraven for
uppgiften att ”std emot ett vipnat angrepp” hade sinkts. For formagan att

std emot ett vipnat angrepp angavs inte lingre nagon egen s kallad operativ
delférméga. Delformaga ett, tva och tre handlade nu istillet om férmaéga till
omvirldsbevakning, att efter beslut kunna héja férmégan och att uppritthalla
grundliggande forsvarskompetenser for att pa sikt kunna utveckla forméaga

till mer omfattande operationer. I jimférelse med kraven fran féregiende
forsvarsbeslut ingick alltsd inte lingre kravet om att kunna "méta begrinsade
insatser mot Sverige som sker med i férsta hand fjirrstridsmedel, eller hot

om sidana insatser (...)”. Inte heller ingick kravet om att inom ett &r kunna

hoja formagan for “att mota insatser av fjarrstridsmedel och begrinsade
luftrérliga insatsstyrkor”. Slutligen skulle inte lingre delfsrmaga tre vara
dimensionerade, och alltsd inte innebéra nagra krav pa ytterligare férband i
insatsorganisationen. Konsekvenserna av de sinkta kraven var att antalet férband
i insatsorganisationen kunde minska ytterligare i antal.®® Aven Forsvarsmaktens
grundorganisation skulle genom férsvarsbeslutet minska i volym.

Samtidigt uttrycktes i detta forsvarsbeslut tanken att 6ka ambitionerna nir det
giller utlandsinsatser. I foregaende férsvarsbeslut var inte kraven formulerade i
volymer, men med detta beslut skulle Férsvarsmakten samtidigt kunna leda och
genomfora tva insatser av bataljons storlek som skulle omfatta fredsfrimjande
insatser 6ver hela skalan, inklusive fredsframtvingande atgirder, av uppgifter

i Europa och globalt. I féregiende beslut hinvisades i kraven i forsta hand till
Europa och dess nirhet och kraven var inte uttryckta i volymer.

Inriktningsbeslutet 2009 och Férsvarsmaktens nuvarande
uppdrag

Siikerhetspolitisk bedomning

Infor férsvarsbeslutet 2009 kvarstod bedomningen att ett enskilt militirt
vipnat angrepp direkt riktat mot Sverige fortfarande vore osannolikt under
overskadlig tid. Beredningen uteslot dock inte att kriser eller incidenter som
inbegriper militira maktmedel kan uppsta 4dven i var region, och pa lingre sikt
4dven militira angreppshot.””

6 Prop. 2004/05:5, s.45.

67 Sikerhet i samverkan (Ds 2007:46), s 48.
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3.4.2

Forsvarsberedningen framforde att Rysslands militirutgifter, fran att ha legat
pé en lag niva under 199o-talet, kat under 2000-talet.*® Beredningen bedémde
att det var en tydlig trend att den ryska operativa formagan dkade, men att den
inom 6verskadlig tid skulle vara begrinsad till konventionella militira aktioner
riktade mot grannlinder med begrinsad férsvarsférmaga.®

Malen dndras

I forsvarsministerns anvisningar for Forsvarsberedningens arbete framhivdes
principerna om ett modernt, flexibelt och kostnadseffektivt férsvar. 7°
Beredningen hinvisade bland annat till solidaritetsforklaringen som
sikerhetspolitisk utgdngspunkt.” Vidare formulerade beredningen forslag pa
uppgifter, och hir framgar att beredningen férordade en mer internationell
prigel med en mer internationell inriktning framfér en nationell.”

Forsvarsberedningens rapport publicerades den 13 juni 2008. Regeringen
limnade sedan 19 mars 2009 sin proposition till riksdagen. Det betyder att
diremellan hade en visentlig omvirdshiandelse dgt rum i form av kriget i
Georgien. En skillnad mellan regeringens proposition och beredningens
rapport var att regeringen pa flera stillen hinvisar till Sverige, i niromradet
och utanfér niromradet, medan beredningen hinvisade till att insatser kan ske
globalt, i Europa, i niromradet och pa vart eget territorium. Ordningsfsljen
var alltsi olika — vilket indikerar en omprioritering nir det giller inriktningen.
Detta kan jimforas med vad som under senare tid har hinvisats till som en
foérandring av svensk sikerhets- och férsvarspolitisk inriktning fran "utifran
och in” till "inifrdn och ut”.

Det hade resulterat i modernisering av féraldrad materiel och en intensifierad
dvningsverksamhet, vilket i sin tur lett till en hsjd operativ férmaga. Beredningen ansag det dnnu
vara for tidigt att beddma vilka effekter de dkade férsvarssatsningarna skulle komma att ha pa
sikt och att det inte nédvindigtvis var negativt att en sddan modernisering skedde.

o
)

Sakerhet i samverkan (Ds 2007:46), s. 35.

79 | forsvarsministerns anvisningar till grund for férsvarsberedningens arbete angavs att forsvaret
skulle ha en inriktning som byggde pa principerna om ett modernt, flexibelt och kostnadseffektivt
insatsférsvar som ska kunna anvindas dir det behdvs fér att vérna svenska virden och intressen.
Anvindningen av férsvaret skulle utga fran internationell samverkan och tillganglighet, flexibilitet
och rérlighet skulle syfta till att prioritera efterfragade insatser (Ds. 2008:48), s5.8.

Ds 2008:48, s.21.

72 "Férsvarsmakten ska bidra till de évergripande malen fér var sikerhet och till malen fér forsvaret
genom att tillsammans med andra |6sa féljande uppgifter:
- Férsvara Sverige och uppritthalla vara grundldggande virden och intressen. Detta sker genom
insatser globalt, i Europa, i niromradet och pé vért eget territorium.
- Uppticka och avvisa krankningar av det svenska territoriet.
- Med befintliga férmagor och resurser kunna bista det 6vriga samhiillet och andra myndigheter
vid behov.”
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RIKSREVISIONEN



Skr. 2013/14:255
Bilaga 2

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

I riksdagens beslut uttrycktes sedan malen for det militira forsvaret pa foljande
vis:

Malet for det militira forsvaret ska fran och med 2010 vara att enskilt och
tillsammans med andra inom och utom landet, férsvara Sverige och frimja
var sikerhet. Detta ska ske genom att:

e Hivda Sveriges suverinitet, virna suverina rittigheter och nationella
intressen,

e Forebygga och hantera konflikter och krig, samt

e Skydda sambhillet och dess funktionalitet i form av stod till civila
myndigheter.”s

I inriktningsbeslutet framhivdes vikten av anvindbarhet, tillginglighet och
flexibilitet. Sasom regeringen resonerade skulle Sveriges forsvarsférmaga

6ka om anvindbarheten och tillgingligheten 6kade.” En viktig del av det nya
inriktningsbeslutet var 4ven att férsvaret skulle vara anvindbart utan behov

av dtertagning.” Detta skiljer sig fran tidigare krav pa formaga sedan 1992 att
inom ramen fér lingre tidsintervall hoja formagan, i hindelse av ett férsdmrat
omvirldslige.”® Regeringen konstaterade emellertid att den nya inriktningen
endast skulle kunna genomféras i den takt ekonomin medger. Resurser skulle
komma att behéva frigras genom forindringar och rationaliseringar.

Vidare skulle uppdelningen mellan en utlandsstyrka och en nationell
insatsorganisation upphéra. Sambandet mellan nationell och internationell
férmaga framhivdes som alltmer tydligt och enligt regeringen fanns det
inte ndgra egentliga motsittningar mellan nationell forsvarsformaga och
internationell kris- och konflikthantering.””

S

Prop. 2008/09:140, bet. 2008/09:FsU10.

N
X

Férindrade mal for det militira forsvaret skulle ge en modern férsvarsmakt och genom en
solidaritetsforklaring skulle Sverige kunna ge och ta emot stéd pa annat sitt n tidigare.

]

Prop. 2008/09:140, bet. 2008/09:FsU10.

76 Regeringens inriktningsbeslut for Forsvarsmakten 2010-2014 uttryckte sedan fyra uppgifter som i

sin tur ingdr i myndighetens instruktions andra paragraf

- Férsvarsmakten ska kunna férsvara Sverige och frimja svensk sikerhet genom insatser
nationellt och internationellt.

- Férsvarsmakten ska kunna uppticka och avvisa krinkningar av det svenska territoriet samt
virna Sveriges suverina rattigheter och nationella intressen utanfér det svenska territoriet.

- Férsvarsmakten ska med myndighetens befintliga férmaga och resurser kunna limna stéd till
civil verksamhet.

- Férsvarsmakten ska kunna utféra uppgifterna enligt férsta stycket sjélvstandigt, men dven i
samverkan med andra myndigheter, linder och organisationer. (regeringens inriktningsbeslut
och Férordning (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten).

77 Prop. 2008/09:140, bet. 2008/09:F6U10 s. 27.
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I inriktningsbeslutet ingick dven regeringens sa kallade bedémning avseende
Forsvarsmaktens uppgifter:

Forsvarsmakten bor bidra till malen for var sikerhet och till malet for det
militira férsvaret genom att enskilt och tillsammans med andra myndigheter,
linder och organisationer, l6sa foljande uppgifter:

o forsvara Sverige och frimja var sikerhet genom insatser pa vért eget
territorium, i niromradet och utanfér niromradet

e uppticka och avvisa krinkningar av det svenska territoriet och i enlighet
med internationell ritt virna suverina rittigheter och nationella intressen
i omraden utanfor detta

¢ med befintlig formaga och resurser bista det 6vriga samhillet och andra
myndigheter vid behov.

I forhallande till tidigare forsvarsbeslut hade alltsa tva tidigare separata
forsvarspolitiska mélsittningar slagits samman i detta inriktningsbeslut — att
forsvara landet mot vipnat angrepp och att kunna géra insatser utomlands.

I den bemiirkelsen hade den relativa tyngd som den nationella dimensionen
tidigare haft minskat. I inriktningsbeslutet ingick dessutom i mycket begrinsad
utstrickning nationella respektive internationella dimensioner i termer av egna
operativa krav. Nu handlade det istillet om gemensamma operativa krav for att
kunna géra insatser (nationellt eller internationellt).

Samtidigt uttrycktes emellertid till exempel den nationella dimensionen pa
féljande sitt:

Forsvarsmakten bor enskilt och tillsammans med andra kunna férsvara
Sverige mot vipnat angrepp fran statliga och icke-statliga aktorer var det in
kommer ifran. Vipnat angrepp kan utgéras av ett militirt angrepp pa Sverige
frdn annan stat liksom av internationell storskalig terrorism. Hela Sverige ska
forsvaras.”

Andrade krav pé operativ formaga

Med inriktningsbeslutet dndrades kraven péd operativ formaga. Fran och med
2010 ska Forsvarsmakten ha en operativ formaga till omvirldsbevakning,
insatser och utveckling av insatsorganisationen. Denna operativa formaga ska
uppnés enskilt och tillsammans med andra.” * Ngon nirmre precisering av
kraven pa omvirldsbevakning, insatser och utveckling ingick inte i riksdagens

Prop. 2008/09:140, 5. 37.

79 Dessa krav pa operativ férmaga skulle i sin tur svara mot uppgifterna stillda av regeringen. |
propositionen formulerades uppgifterna med ett "bér”, medan uppgifterna i regeringens
instruktion r formulerade med ett "ska”. Prop. 2008/09:140, bet. 2008/09: F6U10.

89 Prop. 2008/09:140, Samhiillets beredskap och férsvar 2012/13.
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beslut. I den bemirkelsen innebar beslutet en stor forandring. Kravstallningen,
inom ramen for riksdagens beslut, var av en visentligt mer 6vergripande
karaktir i forhallande till kraven i de féregiende.

I regeringens inriktningsproposition ingick diremot regeringens bedémning.®
Efter detta redogjorde regeringen for skilen for sin bedomning, dir regeringen
mer ingdende kom in pa vad som skulle kunna jimféras med preciseringar

i tidigare forsvarsbeslut,® fast med den skillnaden att det rérde sig om
formuleringar i inriktningspropositionen och inte om regeringens forslag till
riksdagen for beslut avseende operativ formaga.

Hir ingick bland annat féljande formuleringar:

o efter begrinsad forberedelsetid kraftsamla insatsorganisationen for att
enskilt och i samverkan med andra kunna méta ett allvarligt militirt hot,

e ta emot militirt stod frdn andra linder eller organisationer for att forsvara
landet mot viipnat angrepp.®

Enligt var bedémning var fljande formulering av regeringen i férsta hand mer
av internationell karaktir:

e over tiden halla cirka 2 0oo personer ur insatsorganisationen insatta,
nationellt eller internationellt

e kontinuerligt delta i upp till fyra forbandsinsatser varav minst en ska
kunna vara av bataljonsstridsgruppsstorlek.

Vidare skrev regeringen nir det giller utveckling att Forsvarsmaktens férmaga
att mota mer kvalificerade motstandare dr en forutsittning for lingsiktig
handlingsfrihet varfor "Férmagan till vipnad strid mot en kvalificerad
motstindare bor uppritthéllas”.

Regeringen skrev att for att sikerstilla mojligheten till sidan utveckling kan
det vara nédvindigt att behélla viss strategisk infrastruktur. Vidare organiseras
en férbandsreserv bestaende av fyra mekaniserade bataljoner, utanfor
insatsorganisationen, som upp till tre ar efter sirskilt beslut bér kunna tillféras
insatsorganisationen. Detta efter allvarligt forsimrad omvirldsutveckling som
innebir hot mot Sverige.®

81 Regeringen angav att Férsvarsmaktens operativa formaga bor mota kraven pa anvindbarhet,
tillgangligt och flexibelt férsvar fér insatser i Sverige, i och utanfér ndromradet.

82 Prop. 2008/09:140.

8 Prop. 2008/09:140, 5.43.

34 Prop. 2008/09:140, 5.44.
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Sammantagen analys

Inriktningsbeslutet 2009 innebar en visentlig férindring i flera avseenden.
Milet for det militira forsvaret fick en mer évergripande karaktir. Inom ramen
for regeringens bedomning av uppgifter anvindes formuleringar i likhet med
tidigare forsvarpolitiska mal. I uppgifterna ingick férsvaret av Sverige och
internationella insatser — men istillet for att som tidigare handla om tva olika
forsvarspolitiska mal, skulle uppgiften att forsvara Sverige och frimja var sikerhet
ske genom insatser pa vart eget territorium, i niromradet och utanfor niromradet.
Att forsvara Sverige och frimja svensk sikerhet handlade inte pd samma sitt som
forr om nationell forsvarsforméga. Innebdrden hade nu breddats och férindrats
till att avse formagan att gora insatser — pa eget territorium eller utomlands. I det
avseendet hade nationella respektive internationella dimensioneringsgrunder
upphort och ersatts av en mer generell dimensioneringsgrund om insatsférmaga.
Pa sa vis var inriktningsbeslutet i forhllande till tidigare forsvarsbeslut av en
vidare karaktir. Detsamma gillde kraven pa operativ fsrmaga, som handlade om
formaga till omvirldsbevakning, insatser och utveckling av insatsorganisationen,
utan nirmre preciseringar, annat in vad som i regeringens proposition hade
formulerats som skilen for regeringens bedémning.

Insatsorganisationen hade emellertid ungefir samma grundliggande

struktur som den haft i foregdende forsvarsbeslut. Men Forsvarsmakten

skulle inte lingre behéva atertagning, vilket innebir en ambitionshéjning.
Forsvarsmakten ska kunna gora insatser, bade nationellt och internationellt,
utan att vara i behov av dtertagning. Samtidigt har utéver riksdagens beslut om
insatsorganisation, regeringen angivit att det ska finnas férstirkningsresurser
motsvarande fyra bataljoner, vilket kan jaimféras med tidigare forsvarsbesluts
krav om formaga att pa medelling sikt hoja férmagan. For ytterligare
information om innebérden av inriktningsbeslut 2009 se elektronisk bilaga 3.

Regeringens styrning

Instruktion och regleringsbrev har varit centrala styrdokument for regeringens
styrning av Férsvarsmakten. Dirfér har Riksrevisionen dven granskat dessa for
att fa en bild av hur regeringen har operationaliserat riksdagens férsvars- och
inriktningsbeslut. Under de senaste dren har det dven tillkommit anvisningar
for forsvarsplaneringen. For en detaljerad genomgang av Forsvarsmaktens
instruktion och hur den har férindrats under den granskade perioden, se
elektronisk bilaga 4. For en detaljerad genomging av regleringsbreven till
Forsvarsmakten och hur dessa har férindrats under den granskade perioden,
se elektronisk bilaga 5.
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3.5.1

3.5.2

Férsvarsmaktens instruktion

Av Forsvarsmaktens instruktion framgéar hur myndighetens uppdrag har
forindrats under den granskade perioden. Det 4r inte manga forindringar
av sjilva uppdraget som har skett i instruktionen. Instruktionen har utgitt
fran riksdagens beslut. Instruktionen har inte avspeglat férindringarna av
Forsvarsmaktens uppdrag pé ett tydligt sitt. Dessa har istillet i forsta hand
uttryckts genom regleringsbrevet. Instruktionen har emellertid sedan 2010
storre dignitet som styrande dokument.

Ar 2000 foreskrev instruktionen att Frsvarsmakten ska kunna forsvara
Sverige mot vipnat angrepp var det in kommer ifrin, och att hela Sverige

ska kunna forsvaras.® Fran och med 2010 4ndrades detta krav till att
Forsvarsmakten ska kunna férsvara Sverige och frimja svensk sikerhet genom
insatser nationellt och internationellt.®® Detta ir i linje med inriktningsbeslutet
2009. Under 2010 anpassades instruktionen till regeringens syn att
myndigheter ska styras strategiskt. Det innebar att verksamhetsdelen

i regleringsbrevet minskade till f6rman fér en utokad instruktion. Vid

samma tid tillkom att Férsvarsmakten ska ha en aktuell operativ planering

for sina uppgifter.’” Det betyder att Férsvarsmakten méste dteruppta den
forsvarsplanering som under flera ar legat pa en lag niva.

Regleringsbreven

Regeringens arliga regleringsbrev till Forsvarsmakten ger en nirmre

bild av hur férsvars- och inriktningsbesluten har fésrmedlats. Innehillet i
regleringsbreven motsvarar till stor del dessa beslut, men innehaller oftast inte
ndgra preciseringar. I nigra fall hinvisas till olika sirskilda regeringsbeslut som
har fattas efter forsvars- respektive inriktningsbeslut. Regleringsbreven avser
endast ett ir i taget, inte forsvarsbeslutsperioden som sidan, vilket medfér en
uppsplittrad bild av verkstilligheten av férsvars- respektive inriktningsbesluten.

Innehallet i Forsvarsmaktens regleringsbrev har varierat mycket mellan aren.
Till exempel har Forsvarsmaktens historiskt sett sa kallade kirnuppgift, att
forsvara Sverige, utgatt ur regleringsbreven sedan 2005.

1 flera fall dr verksamhetsmalen och de operativa férmagorna 6ppna fér olika
tolkningar. Till exempel kan det for ett visst ar sta att Forsvarsmakten alltid
ska ha en viss formaga, for att sedan aret dirpd ha 4ndrats till att myndigheten
ska ha férmégan utan ordet alltid, vilket alltsa skulle kunna tolkas som

35 12 §§ forordningen (2000:555) med instruktion for Férsvarsmakten.

86 5 { forsta stycket forordningen (2009:1204) om andring i férordningen (2007:1266) med
instruktion fér Férsvarsmakten.

87 3 tredje stycket forordningen (2010:650) om andring i forordningen (2007:1266) med
instruktion for Férsvarsmakten.
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en kravsinkning. Nir verksamhetsdelen drogs ned i regleringsbreven for
2010 och 20n utdkades, som nimnts ovan, Férsvarsmaktens instruktion
med verksamhetsuppgifter. Instruktionen ir ett dokument inom ramen for
regelstyrningen och som sadant krivs att dess innehall 4r savil stringent som
varaktigt. I den bemirkelsen, kan enligt Riksrevisionen, forutsittningarna ha
stirkts for en mer tydlig styrning.

Styrsignaler om en fortsatt nationell inriktning

Under den granskade perioden har férsvarsplaneringen successivt minskat.
2010 dndrades detta da regeringen beslutade att 6ka forsvarsplaneringen.
Forsvarsmakten ska numera ha en aktuell operativ planering fér sina
uppgifter.® Fran och med 2013 har kraven pa operativ planering ytterligare
preciserats.? Av granskningen framgir att det som styrsignal har haft stor
betydelse fér Forsvarsmakten.

Regeringen har dven hojt kraven pa den civila forsvarsplaneringen genom att
2013 ge Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (MSB) i uppdrag att
utveckla denna. Uppdraget till MSB handlar om att stirka civila myndigheters
planering for hojd beredskap, och att dessa ska kunna limna stod till
Forsvarsmakten inom ramen for totalférsvaret och den pagiende reformeringen
av Sveriges forsvar.>° Detta skiljer sig fran tidigare férhillanden dd MSB under
2010 avvecklade merparten av civilfrsvarsforriden med tillhérande materiella
férmagor. Syftet var att avveckla formagor for att kunna utveckla nya.”

Konsekvenserna av ett uppehall i férsvarsplaneringen

Konsekvensen av att férsvarsplaneringen bedrivits pa en ligre niva framgar
bland annat av Férsvarsmaktens interna planeringsunderlag.o* Forsvarsmakten
skriver att genom forsvarsplaneringen har brister i insatsorganisationen kunnat
upptickas. Det handlar om briser nir det giller det materiella och personella
liget (vid vissa forband och funktioner), bristande samévning, planliggning

3 § tredje stycket férordningen (2010:650) om éndring i férordningen (2007:1266) med
instruktion fér Férsvarsmakten.

o
&

Férsvarsmakten ska ha en aktuell operativ planering fér sina uppgifter. Planeringen ska omfatta
alla resurser som dr nédvindiga fér att genomféra Férsvarsmaktens verksamhet. Férsvarsmakten
ska fortlspande limna upplysningar till berérda myndigheter om férhéllanden i den operativa
planeringen som har betydelse fér deras verksamhet. (3 § tredje stycket férordningen (2012:899)
om andring i férordningen (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten).

©
S

Uppdrag till Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap att utveckla planeringen infér hajd
beredskap (civilt férsvar), 25 april 2013.

e

Myndighetens fér samhillsskydd och beredskap arsredovisning fér 2010.

92 Férsvarsmakten skriver att forsvarsplanering har genomférts fér att bedéma och inrikta den
operativa férmagan. Denna planering kommer, enligt Férsvarsmakten, att fa en allt tydligare roll
som underlag for insatsorganisationens utveckling

44

RIKSREVISIONEN



Skr. 2013/14:255
Bilaga 2

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

354

och tillginglighet samt prestanda i vissa materielsystem.? Forsvarsmakten har
identifierat brister i den operativa férmagan relaterat till gillande uppgifter.o+

Var bedomning dr att minskad forsvarsplanering paverkade samverkan och
kontakter mellan civila och militira resurser negativt. Detta framgick bland
annat av Riksrevisionens tidigare granskning av Forsvarsmaktens stod till
sambhiillet vid kriser (RiR: 2011:15).

I sitt underlag infér inriktningsbeslutet 2009 uttryckte Férsvarsmakten

att planering och forberedelser i likhet med vad som genomférdes under
1990-talet i dagsliget inte bedoms vara meningsfullt. Férsvarsmakten
hinvisade samtidigt till planering och férberedelser fér en héjning av
beredskap och forstirkning av insatsférmagan for territoriell integritet och
vissa begrinsade stridshandlingar mot Sverige, som en forutsittning for att
férband ska kunna utvecklas savil kvantitativt som kvalitativt.%s

Scikerhetspolitisk bedémning infor férsvarsbeslut 2015

Den nuvarande Forsvarsberedningen redovisade sin bedémning av den
sikerhetspolitiska utvecklingen i maj 2013. Jimfort med den féregiende
forsvarsberedningens omvirldsanalys, konstaterar den nuvarande att dagens
utveckling gar snabbare och dr mer komplex och svarférutsigbar dn forut.
Beredningen limnar en katalog 6ver olika grins- och sektoréverskridande hot
som den anser vara aktuella, till exempel terrorism, organiserad brottslighet,
migrationsstrémmar, m.m. Dessa hot berdr stora delar av samhillet och vissa
av dem ir svéra att férutse och kan uppsta plétsligt, medan andra dr mer
langsiktiga och vixer fram successivt.?®

Nir det giller laget i Ryssland drar forsvarsberedningen slutsatsen att Ryssland
ser virlden omkring sig som mer instabil och potentiellt hotfull. Ryssland
oroas sirskilt av hur den strategiska balansen férindras i och med att Nato gar
vidare med att bygga upp ett europeiskt robotférsvar. USA och Nato framstills
av Ryssland som den storsta geopolitiska utmaningen och som militart
dimensionerande.?”

8

Forsvarsmaktens strategiska inriktning 2012, Del 1: Grunder och OB Beslut i Stort, 2012-06-29,
23100:60578, 5.7.

o
®

Férsvarsmaktens strategiska inriktning 2012, Del 1: Grunder och OB Beslut i Stort, 2012-06-29,
23100:60578, 5.8.

g

Férsvarsmaktens underlag for regeringens férsvarspolitiska proposition 2009, Bilaga 1,
23 383:51503. Det betyder alltsa att fram till att forsvarsplaneringen 6kade hade det i en lagre
utstrickning skett férsvarsplanering som grund fér myndighetens utformning.

©
=N

Vigval i en globaliserad virld (Ds 2013:33), 213 f.

©
N

Vigval i en globaliserad virld (Ds 2013:33), s. 146.
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3.6

3.6.1

Nir det giller efterfoljande uppdrag till Férsvarsberedningen beslutade
forsvarsministern om en forlingd tid,*® med anledning av hindelserna i
Ukraina och Rysslands agerande, som innebar att Forsvarsberedningen
behovde komplettera och utveckla sin sikerhetspolitiska bedémning.

Forsvarsmaktens tolkning och inriktning

I de tre forsvars- och inriktningsbesluten fanns viktiga skillnader, men éven flera
likheter. Till exempel har nationell och internationell fsrmaga samt formaga till
territoriell integritet och till att limna stéd till samhillet hela tiden funnits med.

Det dr dock svért att se den nidrmare inneborden av férsvarsbeslutens mal

och krav pa férmaga. I denna del av granskningen har dirfér undersskts hur
Forsvarsmakten har uppfattat sitt uppdrag under den granskade perioden. Det
har betydelse for bedomningen av tydlighet och transparens och handlar bland
annat om graden av samstimmighet mellan Férsvarsmaktens inriktning och
riksdagens beslut.

Avsnittet ir baserat pd interna styrdokument, budgetunderlag och tal med
mera. Nedan sker en kortare redogorelse av vara iakttagelser. For en mer
utforlig redogérelse, se elektronisk bilaga 6.

Som har konstaterats i den tidigare genomgangen av Férsvarsbesluten
sd har mélsittningarna for det militira forsvaret i flera avseenden varit
likartade. Diremot har de operativa kraven forindrats och i det senaste
inriktningsbeslutet haft en mycket évergripande karaktir.

Perioden i samband med férsvarsbeslutet 2002—2004

Skiftar fokus

I samband med perioden for forsvarsbeslutet 20022004 hinvisar
Forsvarsmakten till internationella insatser och till en bredare hotbild som
grunden f6r Férsvarsmaktens inriktning. Exempelvis forklarar Férsvarsmakten
i sin perspektivstudie f6r 2000-2001 att Férsvarsmakten skiftar fokus® fran
invasionsférsvar till insatsforsvar med 6kade krav pd internationella insatser
och till att upptrida i en bredare konfliktskala.*® Férsvarsmakten hinvisar i
olika killor till internationella insatser som styrande pa kort sikt, samtidigt som
férmagan att utveckla insatsorganisationen skulle vara styrande pa lang sikt.

98 Pressmeddelande, 4 mars 2014, Férsvarsdepartementet.
99 Som en féljd av Férsvarsmakten férslag 1999-05-19 och darpa féljande riksdagsbeslut.

190 Fgrsvarsmaktsidé och malbild, Arsrapport fran Perspektivplaneringen 2000-01.

46

RIKSREVISIONEN



Skr. 2013/14:255
Bilaga 2

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

3.6.2

I myndighetens budgetunderlag ges bland annat bilden av att pa kort sikt var
internationella insatser av hog prioritet, samtidigt som férmagan till utveckling
av insatsorganisationen skulle prioriteras pa lang sikt.

Behov av 6kad tydlighet

Forsvarsmakten efterlyser dven i olika killor ett tydligare langsiktigt mal

att utvecklas mot. Ur perspektivstudien for 2002-2003 kan utlisas att
Forsvarsmaktens uppgifter var under utveckling. Férsvarsmaktens uppgifter,
och dess relativa vikt, var inte lika entydiga och sjilvklara som tidigare.

Forsvarsmakten pekar pd en forindring av inriktningen, samtidigt som

dess nidrmare innebord delvis uppfattats som oklar. Sammantaget ger
Forsvarsmakten tydligt uttryck for en 6kad internationell prioritet, men pekar
samtidigt pa att avsaknaden av en tydlig hotbild paverkar forutsittningarna for
hur Férsvarsmakten ska uppfatta sitt uppdrag.

Perioden i samband med forsvarsbeslutet 2005—2007

De internationella ambitionerna ékar

For perioden knuten till férsvarsbeslutet 2005-2007 framgar hur
Forsvarsmakten ger den internationella inriktningen 6kad tyngd. Den
internationella dimensionen stir nu i centrum och blir pd ett tydligare

sitt internt styrande. Den nationella dimensionen finns kvar, men har ett
langsiktigt mer abstrakt perspektiv genom att omnidmnas inom ramen for en sa
kallad grundliggande forsvarsformaga.

Exempelvis forklarar Férsvarsmakten i sina budgetunderlag for 2006 respektive
2007 att de internationella ambitionerna ¢kat ytterligare, > och att kraven pa
internationell fsrmaga i manga stycken har varit dimensionerade fér reformering
och forsvarsmaktsplanering.'s Av Férsvarsmaktens underlag framgar att den
internationella inriktningen haft en dverordnad stillning. Exempelvis skriver
Forsvarsmakten i sin utvecklingsplan fér 2007 att myndigheten ska striva

efter att skapa en flexibel insatsformaga som r indamalsenlig internationellt,
samtidigt som den ocksd bidrar till nationell férsvarsférméga. 4

'°" Férsvarsmaktens budgetunderlag fér ar 2003 med sérskilda redovisningar, 2002-03-01, 23
383:62418.

192 Férsvarsmaktens budgetunderlag fér ar 2006 med sirskilda redovisningar, BU 06/SR,
2005-02-28, 23 383:63848.

193 Férsvarsmaktens budgetunderlag fér ar 2007 med sérskilda redovisningar, BU 07/SR,
2006-04-25, 23 383:66586

194 Férsvarsmaktens utvecklingsplan 2007-2016 (FMUP 2007), 2006-04-27, 23 320:66929, s.12.
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3.63

Blir pa ett tydligare sitt dimensionserande

Den internationella ambitionen skulle pa ett avgérande sitt dimensionera
Forsvarsmaktens utformning, dess férméga till vipnad strid pa kort och
medelldng sikt samt férutsittningarna for fortsatt utveckling.®s °° P4 samma
sitt priglas bland annat Férsvarsmaktens perspektivstudie for 2007 av att
den internationella inriktningen star i centrum. Férsvarsmakten skriver att
huvuddelen av alla forband behover vara anvindbara for insatser globalt, i
Europa och dess niromraden samt pa och i anslutning till vart territorium.
Dirfér maste forbanden dimensioneras for att klara insatser bade i mer
avligsna delar av virlden och for att géra insatser i vart niromréde. I 2008
ars budgetunderlag papekas att dven om det i forsta hand ir kraven pa
internationell insatsférmaga som ar drivande fér utvecklingen sé stirker detta
dven den nationella férméagan i motsvarande grad. Sammantaget framgir att
Forsvarsmaktens internationella dimension har fitt en éverordnad roll for
myndighetens utveckling.

Perioden efter inriktningsbeslutet 2009

Okad tillganglighet utan behov av atertagande

Till att borja med har inriktningsbeslutets betoning av tillginglighet utan
behov av atertagande ett tydligt genomslag. Férsvarsmakten ar inriktad pa
sin formaga till hog tillganglighet i nartid, och inte som forr pa en férmaga
pé kort respektive lang sikt. Aven vikten av att kunna agera enskilt savil som
tillsammans med andra framhivs i Férsvarsmaktens interna underlag.

Inriktningen évergar till ett nationellt fokus

Men dirutover har dven forhillandet mellan den internationella och den
nationella inriktningen forandrats. I inriktningsbeslutet ingick styrande
formuleringar av savil nationell som internationell karaktir. Men i
inriktningsbeslutets breda och mer 6vergripande militira mal och krav pa
operativ formaga framgick inte nigra tydliga omprioriteringar avseende
forhallandet mellan nationell och internationell inriktning.

Istillet framgdr av Forsvarsmaktens interna underlag att regeringens
anvisning om dterinférd férsvarsplanering har haft en stor inverkan for hela
Forsvarsmakten. Enligt Riksrevisionens bedémning ir det framfér allt genom
denna forindring som myndighetens inriktning svingt fran ett fokus pa

195 Férsvarsmaktens utvecklingsplan 2007-2016 (FMUP 2007), 2006-04-27, 23 320:66929, s.12.

196 Vidare férklarade davarande OB sig nojd med forsvarsbeslutet och sade sig var néjd med ”...den
tydliga principiella inrikiningen mot ett internationellt anvindbart insatsférsvar.” Férsvarsmakten
i framtiden, general Hakan Syrén, Overbefalhavare, Anférande vid Folk och Forsvars
rikskonferens, Silen, 18 januari 2005, s. 8.
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internationell verksamhet till att dterigen stilla den nationella dimensionen
i centrum. Den internationella dimensionen finns kvar, fast ir inte lika
framtridande. Exempelvis skriver Forsvarsmakten att ”i kommande period
fokuseras mot ett atertagande av nationell forméga till vipnad strid inom
ramen fér dimensionerande typfall”.>7

Vidare framgar av interna underlag hur marin- och flygstridskrafter nu ska
utvecklas primirt for att kunna verka i vart niromrade, istillet for att som
tidigare vara inriktade mot bade mot nationella och internationella insatser. Vad
giller arméforbanden ska Forsvarsmakten dterigen, enligt budgetunderlagen for
2013 och 2014 frén 2016 prioritera dess forméga att verka i brigads ram.

Niromradet bér vara dimensionerande

I sin perspektivplanering 2013 férklarar Férsvarsmakten att niromradet bor
vara dimensionerande for Férsvarsmakten och att dimensioneringen bér
baseras pé suverinitetsaspekten i de nationella intressena, och att framtida
férmagor bor utga fran att sikerstilla bland annat en responsférméga

som kan utova effekt i niromradet.°® Férsvarsmakten skriver dven att
forsvarsplaneringen pé ett tydligare sitt understryker vikten av att kunna mota
ett allvarligt hot dn de analyser som gjordes infor inriktningsbeslutet 2009."°°
I Forsvarsmaktens underlag infér inriktningsbeslutet, uppgavs istillet att den
forsvarsplanering som forts under 199o-talet inte var meningsfull, samtidigt
som planering och férberedelser for en hojning av beredskapen och en
forstirkning av insatsférmagan uppgavs vara en férutsittning for att fésrband
ska kunna utvecklas kvantitativt och kvalitativt."

I inriktningsbeslutet ingick vissa formuleringar avseende prioritering.
Exempelvis skulle marin- och flygstridskrafterna utvecklas for att verka i
Sveriges niromrade, men utover det var inriktningen av en bredare och mer
6vergripande karaktir. I praktiken har dock Férsvarsmaktens inriktning
som en féljd av regeringens krav pa férsvarsplanering dndrats till att i hogre
utstrickning utgd frin den nationella dimensionen.

17 Férsvarsmaktens utvecklingsplan 2014 — del 2, Plan fér verksamhetsgrenar och évrig verksamhet,
2013-02-28, 23 320:52821, 5. 34-35.

198 Egrsvarsmaktens redovisning av perspektivstudien 2013, 2013-10-01, FM 2013-276:1.
199 Férsvarsmaktens redovisning av perspektivstudien 2013, 2013-10-01, FM 2013-276:1., s.51.

1° Férsvarsmaktens underlag infér inriktningsbeslutet, 30.1.2009
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Sammantagen bedémning

Forsvarsmaktens tolkning av sitt uppdrag och tillhérande inriktning

pa verksamheten har svingt kraftigt under den granskade perioden.
Forsvarsmakten har rort sig fran ett internationellt fokus till att i hog grad
aterga till att stilla den nationella dimensionen i centrum. Vidare har
inriktningen svingt frin att handla om kort och lang sikt till att i linje med det
senaste inriktningsbeslutet istillet fokusera pa kort sikt for att kunna anvindas
med hég tillginglighet.

Forsvarsmaktens tolkning ligger inom ramen for forsvarsbeslutens mal och
krav. Samtidigt har malen varit breda och mindre precisa, vilket ger utrymme
for tolkningar, och gor det delvis svart att bedoma forhéllandet mellan
Forsvarsmaktens tolkning av stillda mal och krav.

Sammanfattande iakttagelser

e Forsvarsmaktens uppdrag har forindrats under den granskade perioden.
Uppdragets olika delar har ocksa varierat i dignitet mellan aren. Det sitt
pa vilket Forsvarsmaktens uppdrag har presenterats har ocksa forindrats
over tiden. Det gor att den samlade bilden av uppdraget dr komplex och
6ppen for tolkning.

o Forsvarsberedningarna har 6verlag limnat positiva sikerhetspolitiska
bedémningar, framfér allt for de tva forsta forsvarsbesluten. Aven infor
det senaste inriktningsbeslutet var bedomningen 6verlag positiv, men i
sin senaste rapport dr beredningen mer forsiktig och pekar framfér allt pa
att den sikerhetspolitiska utvecklingen ir svarbedémd.

e Milen for det militira forsvaret har férindrats, men inte i nagra
avgoérande avseenden. Det finns flera gemensamma nimnare éver tiden.
Det finns ocksa flera formuleringar som har aterkommit i olika former.

e Kraven pa Forsvarsmaktens operativa formaga har emellertid forandrats
kraftigt 6ver tiden. I tidigare forsvarsbeslut var kraven mer precisa dn i
det senaste inriktningsbeslutet. I flera avseenden har kraven sinkts nir
det giller den nationella férsvarsfsrméagan, medan de har hojts avseende
férmaga att genomfora internationella insatser.

o Forsvarsbeslutet for perioden 2002-2004 innebar en kraftig forindring
i fraga om framf6r allt Forsvarsmaktens krav pa formaga. Kraven sinktes
nir det giller att pa kort sikt kunna anvinda Forsvarsmaktens resurser
for att std emot vipnat angrepp. Istillet betonades vikten av en breddad
hotbild och av internationella insatser. Férsvarsbeslutet innebar dven en
kraftig reduktion av krigsorganisationen och av grundorganisationen.
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e Forsvarsbeslutet for perioden 2005-2007 var i linje med féregdende
forsvarsbeslut. Kraven om att pa kort sikt kunna férsvara landet tonades
ned ytterligare, medan ambitionerna héjdes nir det giller internationella
insatser. Pa lang sikt skulle Forsvarsmakten, efter beslut av regering och
riksdag, kunna utveckla férmaga. Forsvarsbeslutet innebar ytterligare
reduktioner i krigsorganisationen liksom av grundorganisationen.

o Inriktningsbeslutet 2009 innebar hogre krav pa tillginglighet
in de tva foregdende forsvarsbesluten. Med beslutet breddades
inriktningen. Uppdelningen mellan en utlandsstyrka och en nationell
insatsorganisation upphérde. Tanken var att det inte finns nagon
motsittning mellan nationell férsvarsférméga och internationell
krishantering. Att férsvara landet respektive gora internationella insatser
upphorde som enskilda forsvarspolitiska mal.

e Forsvarsmaktens tolkning av sitt uppdrag och tillhérande inriktning
pa verksambheten har férindrats under den granskade perioden.
Forsvarsmakten har rort sig fran ett internationellt fokus till att i hog
grad aterga till att stilla den nationella dimensionen i centrum. Vidare
har inriktningen svingt fran att handla om kort och lang sikt till att i linje
med det senaste inriktningsbeslutet istillet fokusera pa hog tillgéinglighet
pa kort sikt.

e Forsvarsmaktens tolkning ligger inom ramen for forsvarsbeslutens mal
och krav. Samtidigt har mélen varit breda och mindre precisa, vilket ger
utrymme {6r tolkningar och gor det delvis svért att bedéma férhallandet
mellan Forsvarsmaktens tolkning av stillda mal och krav.
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Perspektiv pa Férsvarsmaktens
omstillning

I detta kapitel skildras hur Férsvarsmakten omstillning har forindrat
myndighetens insatsorganisation och grundorganisation. Dessutom behandlas
ndgra andra visentliga férindringar inom Forsvarsmakten.

Insatsorganisationen har minskat kraftigt

Volymen pi insatsorganisationen, eller krigsorganisationen som den kallades
forut, har minskat kraftigt sedan millennieskiftet. Trots det finns flera olika
typer av forband kvar i dag. Till stora delar 4r bredden ir bibehallen idven om
volymen minskat kraftigt.

Avsikten har bland annat varit att hoja den materiella och personella kvaliteten
for att tillmotesgd 6kade internationella ambitioner och hogre krav pa
beredskap. Det finns ocksé problem med att jimféra maélen i frsvarsbeslut,
vilket paverkar férutsittningarna fér jamforelser Gver tiden. " Trots att
jamforelser i viss utstrickning kan vara svara anser vi att det ar viktigt de gors,
inte minst for att bidra till tydlighet och transparens.

Detta avsnitt bygger pa de mal som regeringen har gett uttryck for i de
forsvarspolitiska propositionerna. Dessa mal avser vad insatsorganisationen
huvudsakligen ska besta av."s Detta betyder att det dr en ungefirlig redovisning,
eftersom detaljnivin varierar mellan de olika forsvars- och inriktningsbesluten.
Exakta jaimforelser dr dirfor svara att gora, eftersom underlagen skiljer sig
mellan forsvars- och inriktningsbesluten. Riksdagen har i allt visentligt bifallit
regeringens forslag i dessa delar." Vid nagot tillfille har dock riksdagen uttryckt
onskemal om att fi veta mer. Ett exempel pa detta 4r nir férsvarsutskottet vid

" Exempelvis betyder avsaknaden av ett visst férband inte alltid att en verksamhet inte lingre skulle
bedrivas. Verksamheten kan till exempel ha flyttats till ett annat férband.

"2 Flera férband som tillkommer i senare kolumner fanns dven 1996, dven om de inte
sirredovisades.

"3 Fram till 2009 angav regeringen i sin budgetproposition vad insatsorganisationen i huvudsak
skall besta av fér férband. Fran och med 2009 anges vad insatsorganisationen i huvudsak bér
besta av for forband i det inriktningsbeslut som fattades da.

14 Bet. 1999/2000:F8U2, rskr. 1999/200:168; bet. 2004/05:F6U4 och 2004/05:F6Us, rskr.
2004/05:143; bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.
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beslutet 2000 ansag att vissa av de aviserade nya forbandstyperna var oklara,
och att regeringen darfor borde aterkomma med fértydliganden om detta.™

Markstridskrafter

Markstridskrafterna har reducerats kraftigt under granskningsperioden.

I regeringens proposition infor 1996 ars férsvarsbeslut skulle
markstridskrafterna uppga till 165 coo man och hemviirnet besta av 95 coo
man."® Detta kan jimféras med dagens insatsorganisation (det vill siga
inklusive sjo- och luftstridskrafter) som, nir den ir fullt rustad och klar, enligt
regeringen kommer att uppga till cirka 50 ooo man."”

Forsvarsbeslutet fér 2002—2004 innebar att markstridskrafternas 13 brigader lades
ned for att ersiittas av bland annat 16 mekaniserade bataljoner.” Det handlade
alltsd om en mycket kraftig reduktion av krigsorganisationen arméférband.

Genom forsvarsbeslutet 2004 reducerades insatsorganisationen ytterligare.
Minga forband uppvisade vid denna tid allvarliga brister nir det giller
anvindbarhet och tillginglighet. Tanken var dirfér att avveckla en del av
férbanden, och lita materiel och personal frin dessa forstirka de kvarvarande
férbanden.” 2° Antalet mekaniserade bataljoner inom armén halverades fran
16 till 8.2

Inriktningsbeslutet 2009 syftade till att insatsorganisation 2014 ska besta av
dels stiende férband, dels kontraktsférband. De atta mekaniserade bataljonerna
ska ersittas med sju modulirt uppbyggda och flexibla manéverbataljoner?
med tillhérande forstirkningsresurser. Till detta kommer reservforband med
lingre beredskapstid.

'S Bet 1999/2000:F8U2, s. 4, rskr. 1999/2000:168.
Prop.1996/97:4, s. 58.
"7 Prop. 2009/10:1utgiftsomrade 6, s. 21.

Prop. 1999/2000:30.

s

Férsvarets férutsittningar, ESO 2011:2, s. 125 f.

129 Regeringen féreslog att Férsvarsmakten skulle ha férmaga att samtidigt leda och genomféra tva

insatser av bataljonsstorlek eller motsvarande och mindre férbandsenheter i ytterligare tre
insatser. Dirutéver ansag regeringen att Férsvarsmakten skulle utveckla ett svenskt bidrag till en
multinationell snabbinsatsstyrka under svensk ledning som en del av EU:s snabbinsatsfsrmaga.
Detta kom att férverkligas i och med uppsittandet av den nordiska stridsgruppen 2008.

Prop. 2004/05:5.

Regeringen har beslutat (prop. 2013/14:1, utgiftsomrade 6, s. 49) att nya bendmningar ska inféras
pa mandverbataljonerna. Detta for att bittre spegla krigsforbandens faktiska innehall och
motsvara vedertagna internationella bendmningar. De nya benimningarna ar mekaniserad
bataljon (5), motoriserad skyttebataljon (1) samt litt skyttebataljon (1).

123 Fér att pa lingre sikt 6ka uthallighet och volym ska det inrttas en férbandsreserv. Denna ska

besta av fyra mekaniserade bataljoner, och ska kunna forstarka insatsorganisationen om det
uppstar hot mot Sverige (inte fér anvindning utomlands). Tre ar efter beslut ska
férbandsreserven kunna tillféras insatsorganisationen.

54

RIKSREVISIONEN



Skr. 2013/14:255
Bilaga 2

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

Enligt beslutet 2009 ska hemvirnet minska i volym samtidigt som det ska
utvecklas. Antalet bataljoner minskas fran 6o till 40, varav en del utvecklas till
nationella skyddsstyrkor med hég generell tillganglighet. Som ett komplement
till insatsorganisationen tillkommer en personalreserv med militir personal
som tidigare tjanstgjort i Férsvarsmakten. Ur denna personalreserv ska
personal krigsplaceras f6r en forbandsreserv. Under ett antal ar efter avslutad
anstillning ir avsikten att all militir personal som inte engagerat sig i
hemvirnet ska ingéd i denna personalreserv.>4

24 Prop. 2008/09:140, s. 47 och s. 50.
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4.1.2

Tabell 4.1 Utvecklingen av markstridskrafterna 1996—2014

Insatsférband Utgangslige Mal

1996 | 2001° | 20047 | 20087 2014
Armébrigader 16 13
Mekaniserade bataljoner 16 8
Manéverbataljoner'#® 7
Luftburen bataljon 1 1
Stadsskyttebataljoner 6
Artilleri/haubitsbataljoner 17 4 3 2
Luftvdrnsbataljoner 22 4 2 2
Jagarbataljoner 2 1 1
Ingenjors/ 4 2 2
pionjérbataljoner
Underhallsbataljoner 4
Sikerhetsbataljon 3 1
Underrittelsebataljon 1
Férbindelsebataljon 1

For 1996 och 2001 redovisas brigader. Dessa innehéll huvuddelen av de
bataljoner som sirredovisas 2004, 2008 och 2014. Detaljupplésningen var
siledes mindre f6r de tva forsta ren, vilket skulle kunna férklara till exempel
att stadsskyttebataljonerna inte finns med dessa ar.

Sjéstridskrafter

Aven de marina stridskrafterna har kraftigt minskat i volym under den
granskade perioden.

Forsvarsbeslutet 2000 innebar f6r marinens del att de tvé ytstridsflottiljerna
och ubatsflottiljen kvarstod, men att antalet ytstridsfartyg reducerades till tolv

%5 Prop.1996/97:4, s. 63 f.

126 Enligt forsvarsbeslut 1996 (prop. 1996/97:4, s. 77 f.).

27 Enligt férsvarsbeslut 2001 (prop. 2001/02:10, s. 146).

128 Enligt forsvarsbeslut 2004 (prop. 2004/05:5, . 38).

29 Enligt férsvarspolitiskt inriktningsbeslut 2009 (prop. 2008/09:140, s. 45 f).

130

Med bataljonstridsgruppledning.
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och antalet ubdtar skulle vara fem. Kustartilleriet avvecklades for att ersittas
med en amfibiekar bestiende av tre bataljoner.

Genom forsvarsbeslutet 2004 minskades antalet amfibiebataljoner fran tre till
en, medan de bada sjostridsflottiljerna och ubatsflottiljen blev kvar.52

Med inriktningsbeslutet 2009 skulle den kvarvarande amfibiebataljonen
goras om till en manéverbataljon med amfibisk formaga. Dirutover dr
férindringarna med det nya inriktningsbeslutet mer marginella.

Tabell 4.2 Utvecklingen av sjostridskrafterna 1996—2014

Insatsférband Utgangslige Mal
/plattform

19964 2001 2004 20087 2014
Sjostridsflottiljer 2 (30)%° | 2'% (24) 2 (12)% 2 (7)® 2 (7)1
(antal ytstridsfartyg)
Ubatar 12 9 5 4 4
Amfibiebataljoner 5 [3 3 1
Manéverbataljon med 1

amfibisk férmaga

Kustartilleribataljoner 3 3
Kustférsvarsbataljoner 12 6
Tungt kustrobotbatteri 1 1

3" Tillkom ytterligare tva ubatar i materielreserv.
32 Prop. 2004/05:5.

133 Regeringen har beslutat (prop. 2013/14:1, utgiftsomrade 6, s. 49) att manéverbataljonen med
amfibisk férmaga ater ska bendmnas amfibiebataljon.

34 Prop.1996/97:4, s. 63 f.

35 Enligt forsvarsbeslut 1996 (prop. 1996/97:4, s. 77 f).

136 Enligt forsvarsbeslut 2001 (prop. 2001/02:10, 5. 146).

37 Enligt férsvarsbeslut 2004 (prop. 2004/05:5, s. 38 och 65).

138 Enligt forsvarspolitiskt inriktningsbeslut 2009 (prop. 2008/09:140, s. 45 f och s 65 f.).
39 6 korvetter, 12 robotbatar samt 12 patrullbatar.

149 Antal flottiljer anges inte i inriktningspropositionen. Riksrevisionen antar dock att regeringen
avsag vidmakthalla tva flottiljer, eftersom det var tva flottiljer fére och tva efter det aktuella
férsvarsbeslutet.

41 Férdelningen mellan korvetter och 6vriga ytstridsfartyg anges ej i inrikiningspropositionen.
42 Korvetter och patrullbatar.
43 Korvetter.

44 Korvetter.
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4.13

Olika minkrigsenheter ingar inte i tabellen ovan. Dessa enheter 4r svara

att kunna jimfora 6ver tiden, eftersom malen fér dessa har varierat i fraga

om bendmningar som inte dr 6verensstimmande (minkrigsavdelningar,
minkrigsflottiljer respektive minkrigsdivisioner). Malen har dven ibland endast
angetts i antal fartyg.

Lufistridskrafter

Aven flygvapnet har genomgatt omfattande forindringar. Framfor allt handlar
det om ett minskat antal stridsflygdivisioner.

Genom forsvarsbeslutet 2000 minskade antalet stridsflygdivisioner fran 13 till
8. Samtidigt forindrades stridsflygplansflottan till att endast besta av JAS 39
Gripenplan. Antalet flygplan skulle uppga till 200.4

I och med forsvarsbeslutet 2004 halverades antalet stridsflygdivisioner frén itta
till fyra. Luftstridskrafterna skulle utvecklas mot fyra JAS 39- divisioner med
differentierad beredskap.® Den redan piborjade utvecklingen av en gemensam
mark- och sjdoperativ helikopterbataljon skulle fullfcljas.?

Nir det giller flygstridskrafterna innebar inriktningsbeslutet 2009 inga stérre
foérandringar. De fyra stridsflygdivisionerna skulle finnas kvar.4®

45 Prop. 1999/2000:30.
46 Prop. 2004/05:5.
47 Prop. 2004/05:5.

48 Prop. 2008/09:140.
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4.2.1

Tabell 4.3 Utvecklingen av luftstridskrafterna 1996—2014

Insatsférband Utgéngslige Mal

19964 2001 2004 2008’5 2014
Stridsflygdivisioner 20 13 8 4 4
Stridslednings- och luft- 9 6 3 3 1
bevakningsbataljoner
Flygbasbataljoner 24 16 8 2 2
Helikopterflottiljer's+ 1
Helikopterbataljoner 2 1 1

Grundorganisationen har krympt

Att ligga ned férband i grundorganisationen har varit en férhallandevis
medborgarnira och omdebatterad fraga. Férutom férsvars- och
sikerhetspolitiken har frigan handlat om regional- och arbetsmarknadspolitik.

Forsvarsmaktens grundorganisation har reduceras sedan millennieskiftet.

Det har bland annat handlat om att anpassa organisationen till en krympande
insatsorganisation. For att fa en mer rationell produktionsapparat har
utbildningen av olika truppslag koncentrerats till firre platser och regementen,
flottiljer, skolor och centra pa firre orter. Tanken har varit att dirigenom dra
nytta av samordningsfordelar inom respektive garnison.’ss

Férsvarsbeslutet 2000

2000 foreslog regeringen att antalet organisationsenheter i
grundorganisationen skulle minska fran 101 till 45 genom att 61 enheter lades
ned och 5 nya inrittades. Till detta kom att en enhet féreslogs omlokaliseras

49 Prop. 1996/97:4, s. 63 f.

'5¢ Enligt férsvarsbeslut 1996 (prop. 1996/97:4, s. 77 f.).

5! Enligt férsvarsbeslut 2001 (prop. 2001/02:10, s. 146).

'52 Enligt forsvarsbeslut 2004 (prop. 2004/05:5, s. 38 och s. 66).

53 Enligt férsvarspolitiskt inriktningsbeslut 2009 (prop. 2008/09:140, s. 45 foch s. 68.).

'54 Helikopterbataljoner och -divisioner fanns initialt inom samtliga forsvarsgrenar (prop. 1996/97:4,
5.79)-

55 Syftet med att koncentrera verksambhet till firre men stérre garnisoner ir att
férbandsproduktionen kan bli effektivare da en stérre andel verksamhet han samordnas och dela
pé gemensambhetslokaler och viss stédverksamhet. Kostnaderna fér personal och lokaler kommer
dérfér att minska. Den totala overheadkostnaden borde alltsé bli ligre an om verksamheten vore
spridd, som den var innan omstallningen. Aven den totala produktionskostnaden fér
insatsférbanden borde bli l4gre, eftersom borde bli ligre da fler kan dela pa gemensamma
anlaggningar m.m.
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till annan ort. Beslutet grundades pa att det fanns en betydande éverkapacitet i
férhallande till det framtida utbildningsbehovet. Tanken var dven att motverka
att flera utbildningsplattformar bedrev samma typ av utbildning.s®

P4 operativ niva ville regeringen att ledningen koncentrerades till en
samlokaliserad operativ insatsledning, som skulle bildas bland annat av delar av
hogkvarteret samt olika regionala enheter. Den operativa insatsledningen skulle
Dbesta av tre taktiska kommandon for vardera mark-, sjo- och luftstridskrafterna
samt en operationsledning.’’” Den operativa insatsledningen forlades till
Uppsala garnison.

Riksdagen beslutade i allt visentligt enligt vad regeringen hade foreslagit.
Riksdagen hade inga invindningar mot de éverviganden som gjorts av
regeringen och som leder fram till den beskrivna organisationen i stort for
Forsvarsmakten, férutom att antalet flygflottiljer borde vara fyra till antalet i
stillet fér fem som regeringen foreslagit.s®

Férsvarsbeslutet 2004

Forsvarsbeslutet 2004 innebar ytterligare nedskirningar i
grundorganisationen. Regeringen foreslog infér férsvarsbeslutet att
grundorganisationen skulle minska till 32 organisationsenheter genom att 16
enheter skulle liggas ned och 6 enheter omlokaliseras for att skapa en mer
samlad produktionsapparat. Syftet var att ytterligare koncentrera verksamheten
med fler enheter till firre orter och dir bilda stérre garnisoner for att pa sa
vis nd samordningsfordelar. Ett exempel pé det var artilleriregementet A

9, som skulle flyttas fran Kristinehamn till Boden. Dirutover foreslogs att

en organisationsenhet skulle omorganiseras till annan verksamhet och att
fyra nya organisationsenheter inrittades.’™ Sju manader senare aterkom
regeringen till riksdagen med ett férslag om att ligga ned de tre regionala

56 Prop. 1999/2000:30, s. 60 f. och s. 92 f. samt prop. 1999/2000:97, s. 5 f.
'57 Prop. 1999/2000:30, 5. 72 samt prop. 1999/2000:97, s. 14.

58 Bet. 1999/2000:F6U2, s. 156 och s. 164, rskr. 1999/2000:168 samt bet. 1999/2000:F6U7, s. 7,
rskr. 1999/2000:250 och bet. 1999/2000:F6U8, s. 8, rskr. 1999/2000:251. Riksdagen beslutade att
Upplands flygflottilj (F 16) skulle liggas ned senast vid utgangen av 2003. Utskottet bedémde att
de fyra kvarvarande flottiljerna skulle ha de langsiktigt basta férutsittningarna fér att bedriva en
rationell och miljéanpassad verksamhet. Som en féljd av det beslutade ocksa riksdagen att
Flygvapnets Uppsalaskolor inte skulle liggas ned och Flygskolan inte skulle inordnas i Upplands
flygflottilj, sdsom regeringen hade féreslagit. Dessutom ansag riksdagen att Amfibiestridsskolan
inte borde inordnas i ett av amfibieregementena, utan i stillet vara en angeligenhet for hela
amfibiekaren.

59 Prop. 2004/05:43, s. 51 f.
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4.23

militirdistriktsstaberna vid utgangen av 2005.1° Vid det laget hade antalet
organisationsenheter minskat till 34.

Riksdagen bif6ll i sin helhet vad regeringen hade foreslagit i friga om
grundorganisationen.'®

Férsvarsbeslutet 2009

Forsvarsbeslutet 2009 innebar inga férindringar for grundorganisationen.’®

Det innebir att den omstrukturerade grundorganisationen (exklusive skolor
och centra) i dag finns pa 14 platser i landet. Dessa ir koncentrerade till f6ljande
omraden: syddstra Norrbotten, Stockholm/éstra Milardalen, Ostergétland/
Smaland, Vistergotland samt Skaneland. Vissa av dessa 14 forband ar kraftigt
specialiserade varfor det 4r viktigt att de kan samverka med andra férband.*

Motiv och urval for att rationalisera grundorganisationen

Forsvarsmaktens fredsférband kan virderas ur olika perspektiv. Vissa fungerar
frimst som utbildningsplattformar, medan andra har en mer operativ funktion.
Det finns ocksi en sikerhetspolitisk och militirstrategisk dimension, da nirvaron
av ett militirt forband har ett signalvirde i forhdllande till omvirlden. Nérvaro i
olika delar av landet dr ocksa en viktig faktor for att underlitta rekryteringen.

1 forsvarsbeslutsproposition 2004 skrev regeringen att utgangspunkterna for
férandringen av grundorganisationen var att effektivitet och langsiktighet skulle
vara styrande, och att forsvarsgrenarna skulle integreras mera.'® Regeringen
framhéll att de faktorer som styr grundorganisationens utformning skulle vara

169 Prop, 2004/05:160.

161 Av prop. 2004/05:43, s. 51 f. och 62 f. framgar antalet 29. Skillnaden beror pa att fsljande

organisationsenheter inte beaktats: Férsvarsmusikcentrum som lades samman med Livgardet
2010 (prop. 2009/10:1, utg.omr. 6, s. 43 f., bet. 2009/10:F6U1, rskr. 2009/10:104),
Férsvarsmaktens telenit- och markteleférband, Hemvirnets stridsskola, Totalférsvarets
ammunitions- och minréjningscentrum samt Férsvarsmaktens underrttelse- och
sikerhetscentrum. | dag finns 35 organisationsenheter i grundorganisationen enligt bilaga 1 till
Férsvarsmaktens instruktion (2007:1266); Sarskilda operationsgruppen tillkom 2012 (prop.
2011/12:1, utg.omr. 6, s. 48, bet. 2011/12:F6U1, rskr. 2011/12:92 ).

Bet. 2004/05:F6U4 och bet. 2004/05:F5Us, rskr. 2004/05:143; bet. 2005/06:F6U2, rskr.
2005/06:28. Riksdagen gav dirutéver regeringen till kinna att den férutsatte att detachementet i
Arvidsjaur skulle vara av samma personella omfattning som den tidigare verksamheten vid
davarande Norrlands dragonregemente (K 4).

Prop. 2008/09:140, bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.
Exempelvis helikopterflottiljen i Linkdping.

| forsvarsberedningens rapport, som lag till grund fér regeringens férsvarspolitiska
inriktningsproposition, stod att dven om avvecklingar och omlokaliseringar till stérre garnisoner
ger smé nettobesparingar pa kort sikt &r de dndé& nédvindiga fér att undvika framtida kostnader
fér underhall och renoveringar. Sammanslagning av verksamhet kommer pa kort sikt krava
investeringar. Dock bér ett hégre utnyttjande av befintliga resurser i sin tur leda till hégre
effektivitet. (Férsvar for en ny tid (Ds 2004:30), s. 92 f.)
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43

sparbara. Foljande faktorer kom att ligga till grund for utveckling respektive
avveckling av forband inom grundorganisationen: utbildningsforutsittningar,
integrerad garnison, kompetenscentrum, hyreskostnad, behov av
nyinvesteringar och miljéfragor. Dirtill kommer tvi sammanfattande faktorer:
en rationell och effektiv plattform'® respektive en langsiktigt hallbar enhet.*®?

Nir det giller territoriell integritet menade regeringen att det dr nodvindigt att
marina forband har baseringsméjligheter for att kunna l6sa uppgifter frimst i
Ostersjén och i Visterhavet. Med motsvarande krav som grund ska flygforband
vara baserade i norra och sédra Sverige.'®®

Regeringen uttryckte i sin proposition dven att sikerhetspolitiska férhallanden
maste aterspeglas i utformningen av grundorganisationen. Regeringen menade
att den forindrade hotbilden innebar nya typer av hot, som frimst berérde de tvd
storsta stiderna Stockholm och Géteborg. Regeringen ansag det nédvindigt att
sikerstilla att det finns utbildade militira férband och resurser som kan upptriida
i dessa tva omriden.®® Nir forslaget till ny grundorganisation foreldg ansig
regeringen att det sikerhetspolitiska behovet redan var tillfredsstillt f6r Stockholm
och Géteborg.7° Nir det giller bland annat Gotland férdes resonemang utifrin
olika perspektiv i regeringens analys. Bland annat var 6vningsbetingelser en
bedémningsgrund. Senare tids diskussion om Gotlands militirstrategiska
Dbetydelse hade inte en framtriddande plats i regeringens motivering.”

Forsvarsmaktens fredstida verksamhet

En central del av Férsvarsmaktens omvandling har handlat om att skapa bittre
forutsittningar att anvinda forsvaret i samband med olika former av insatser.
Dirfor har vi undersokt hur Férsvarsmakten har redovisat hur verksamheten

166 | detta fall avses med ordet plattform ett utbildningsférband.
167 Prop. 2004/05:43, s. 20 .

168 prop. 2004/05/43, s. 21.

169 Prop. 2004/05:43, s. 21 f.

179 Regeringen férklarade att i Stockholmsregionen skulle det finnas ett antal fsrband som skulle
vara sarskilt utbildade fér att upptrada i den miljén (Livgardet i Kungsingen, Férsta
amfibieregementet i Berga samt marinens fartyg i Muskd). Det skulle ocksa finnas specialresurser
att tillgd inom en begransad tid fran Karlsborg. | friga om Géteborg lades visserligen Fjarde
amfibieregementet ned, men dit skulle ju i stéllet Férsvarsmaktens sjukvardscentrum flytta.
Regeringen menade att det ocksa skulle vara mgjligt att basera fartygsférband dir, och
sjébevakningscentralen skulle fa vara kvar. (Prop. 2004/05:43, s. 53.)

7' | avvagningen mellan férband dir férbandet P 18 pa Gotland ingick att anséags alla férband var fér
sig ha goda forutsittningar, dock att P 7 i Revingehed i sédra Skéne ansags ha de basta
dvningsbetingelserna. Utéver de rent produktionsrelaterade skilen framhéll regeringen att
internationaliseringen var viktig och att de sa kallade nya hoten hade blivit allt tydligare, och att
detta talade fér att behalla P 7 medan P 18 kunde ldggas ned tillsammans med P 10 i Stringnis
och I 5i Ostersund. (prop. 2004/05:5, s. 164.)
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4.3.1

sett ut under perioden 2001-2013. Detta for att fa en bild av vad férindringen
inneburit.

Insatser
Insatser i Sverige

Fram till 2006 redovisades inte alla typer av insatser i Sverige i de 6ppna
delarna av Forsvarsmaktens arsredovisning. Fran och med arsredovisningen
for 2006 ingdr uppgifter om bevakningsinsatser och frin och med
arsredovisningen f6r 2010 ingdr dven insatser vid krinkningar eller befarade
kriankningar av territorialgrinsen. Under 2012 rapporteras cirka 150
bevakningsinsatser, sex konstaterade krinkningar och fem hindelser som kan
vara en krinkning. Dessutom rapporteras 133 hindelser dir féranmilan av
utlindskt statsfartyg eller statsluftfartyg uteblivit eller meddelat tillstind for
tilltride har 6verskridits.

Forsvarsmakten har sedan linge en uppgift att bista det civila samhillet vid
kriser eller sirskilda hindelser dir myndighetens personal och materiel
kan bidra med nytta. Det handlar om olika former av insatser vid statlig
riddningstjinst.” Férsvarsmakten har ocksé i uppgift att vid behov kunna
limna stod till statliga myndigheter, kommuner, landsting och enskilda.
Detta férutsitter dock att Forsvarsmakten har limpliga resurser och att det
inte allvarligt hindrar den ordinarie verksamheten eller medverkan i statlig
raddningstjinst.”s

Insatser utomlands

Inriktningen mot internationella insatser har varit av stor betydelse i
omstillningen av Forsvarsmakten.

For att belysa omfattningen av Forsvarsmaktens internationella insatser har

vi utgatt frin regeringens mal for varje enskilt ar, som det framgar av de

arliga regleringsbreven. Dir visas omfattningen av de vipnade styrkor som
regeringen har beslutat att sitta in i specificerade insatser i andra linder. Hir
avses alltsd rent militir personal, vilket ocksa ir det som riksdagen tar stillning
till i sina beslut. Omfattningen pé insatserna varierar: frin nagra hundra

72 Enligt 4 kap. lagen (2003:778) om skydd mot olyckor. Detta omfattar fjill-, flyg- och sjéraddning,
eftersdk av férsvunna personer i andra fall samt rdddningstjénst vid utslédpp av radioaktiva
amnen och miljsraddningstjanst till sjoss.

]

1 och 6 {f férordningen (2002:375) om Férsvarsmaktens stod till civil verksamhet. De insatser
som Férsvarsmakten utfor varierar i omfattning och intensitet, fran att avldsa sensorer pa en
Svervakningscentral eller dylikt, till stérre insatser sdsom att bista civilbefolkning i Sédra Sverige
som drabbats av stormen Gudrun, sanera stranderna pa Tjorn efter ett oljeutsldpp och att
hantera det norska militirflygplan som kolliderade med berget Kebnekajse i Norrbotten. De
vanligast férekommande insatserna ar réjning av ammunitionseffekter, efterssk av férsvunna
personer och sjériddning.
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4.3.2

tjdnstgorande till att en handfull personer deltar. De insatser som Sverige
har deltagit i har letts av Nato, Férenta nationerna, Europeiska unionen och
OSSEv+. Figuren nedan visar omfattningen.

Sammantaget framgér av Férsvarsmaktens redovisning att volymen pa de
internationella insatserna har varierat och under de senaste dren gradvis minskat.

Figur 4.4 Omfattningen av de vipnade styrkor som den svenska Férsvarsmakten bidrar
med i internationella insatser 2002—2013
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Klla: Regeringens regleringsbrev till Férsvarsmakten 2002—2013.

Anviindningen av marinens och flygvapnets resurser

Anvindningen av olika resurser speglar framfor allt hur mycket 6vning

som utfors. For att uppna god formaga behover forbanden 6va fortlspande.
En indikator pa 6vningsverksamheten ir hur mycket olika resurser brukas.
Granskningens genomgang visar pa omfattande variationer i utnyttjandet av
resurserna.

For att illustrera den verksamhet som har bedrivits inom marinen har vi gatt
igenom hur mycket flottiljernas korvetter och ubétar har anvints. Antalet
gangtimmar varierar kraftigt mellan aren. En forklaring till detta ar att det
ar fa fartyg i drift, vilket innebir att nir ett fartyg liggs upp for underhall far
det stort genomslag. Forsvarsmakten har forklarat vissa av skillnaderna med
insatser: 2009 medverkade Sverige med korvetter i en internationell insats

i Adenvikens och 2006-2007 i en insats i Medelhavet. Fér 2008 hinvisar

74 Organisationen fér sikerhet och samarbete i Europa, som ir ett sdkerhetspolitiskt
samarbetsorgan dir alla europeiska stater, USA, Kanada och linderna i Centralasien deltar.

75 Operation Atalanta.
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Forsvarsmakten till liga mélsittningar och ekonomiska begrinsningar som
forklaring till ett ligre anvindande.”°

Figur 4.5 Gangtimmar fér korvetter och ubatar 2001-2013
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Kélla: Férsvarsmaktens drsredovisningar 2001-2013.

Aven nir det giller luftstridskrafterna framgér att anvindningen har varierat
under den granskade perioden. 2008 nidde antalet flygtimmar endast upp till
hilften av antalet timmar 2004 da flygtiden var som hégst. Férsvarsmakten
angav att orsaken till minskningen var att man inte hade tilldelat s& mycket
flygtid. Den laga flygtidstilldelningen ska dock inte ha paverkat insatskraven
pa kort sikt, men édtervixten och grundutbildningen blev kraftigt forsenad.
Forsvarsmakten menade att det dr av yttersta vikt att tilldelningen av flygtid i
framtiden motsvarar kraven for utbildning, beredskap och insats.””

176 Férsvarsmaktens arsredovisningar 2001, 2004 samt 2006-2010.

77 Férsvarsmaktens arsredovisning 2008, s. 48. Orsaken till att tilldelningen av flygtiden blev sa lag
har inte kommenterats av Férsvarsmakten.
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Figur 4.6 Flygtimmar for stridsflygplan 2001-2013
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Killa: Férsvarsmaktens drsredovisningar 2001-2013.

Ovningsverksamheten har vid flera tillféllen fatt sta tillbaka

Ovningsverksamheten, som 4r en avgérande forutsittning for att uppna god
férmaga, har varierat under den granskade perioden.

Av Forsvarsmaktens arsredovisningar framgar att myndigheten i varierande
utstrickning har kunnat genomféra planerade 6vningar.”® Under 2001 kunde alla
planerade évningar inte genomforas. Aven fér 2007 rapporterar Férsvarsmakten
att planerade 6vningar inte kunnat genomforas pa grund av ekonomiska och
personella skil. For 2008 fick Forsvarsmakten en kraftigt reducerad vningsplan,
och Gvningsverksamheten kom att genomforas lagintensivt under tva ar. Under
2010 dkade 6vningsverksamheten med anledning av Nordic Battle Group. Aret
dirpa reducerades 6vningsverksamheten, dven denna ging av ekonomiska skal.
Detta forefaller ha bestatt dven under 2012.79

178 For att ett krigsforband ska ha operativ formaga krévs bland annat att det finns utbildad personal,
materiel och att det genomférs vningar. Fér att insatsorganisationen som helhet ska uppna
avsedd operativ férmaga maéste insatsforbanden ocksa maste vara samévade s att de kan
samverka vid en insats.

79 Férsvarsmaktens arsredovisningar 2001—2012.
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4-4

Andra viktigare processer i omstillningen

Utéver det ovan nimnda har det pagatt ett antal centrala processer som har
haft relevans for omstillningen av Férsvarsmakten. Vi gar inte in pa dem

i detalj, utan nimner dem endast kortfattat for att komplettera den Gvriga
genomgangen. For en nidrmare redogérelse, se elektronisk bilaga 7. For en
nirmare redogdrelse av ett antal utredningar av betydelse i detta sammanhang,
se elektronisk bilaga 9.

Rationaliseringar och besparingar

Tanken bakom rationaliseringar och sinkta kostnader har varit att kunna
finansiera savil sinkta anslag som en utveckling av myndigheten. I
forsvarsbeslutet 2004 uttalade regeringen att det krivs en omfattande och
skyndsam avveckling av savil materiel som personal for att skapa utrymme for
att bygga det nya forsvaret. Detta gick dock inte i den takt och omfattning som
regeringen hade forvintat sig. Dessutom uppkom omfattande kostnader for att
avveckla personal — 4 miljarder kronor under de tre dren 2000-2002. Totalt
uppgick avvecklingskostnaderna till drygt 17,5 miljarder kronor mellan 1998—
2008. Under samma period minskade materielanslagen minskat med cirka en
fjirdedel i 16pande priser.®

Personalférsérjning och personalreduktion

Forsvarsmakten har haft svart att anpassa myndighetens tillging pa personal
till myndighetens behov. Detta kan delvis forklaras av att behoven har
forandrats i takt med omstillningen. Beslutet att ligga virnplikten vilande
till forman for ett nytt system baserat pa frivillighet ir en av Férsvarsmaktens
storsta reformer négonsin. Det ir in si linge for tidigt att pa allvar bedéma
utfallet av den pagaende personalreformen, som ir tinkt att vara fullt
genomford till 2019. Férsvarsmakten tar i sin arsredovisning fér 2012 upp
att det finns osikerheter, sirskilt nir det giller i vilken takt man kommer

att kunna anstilla tidvis tjinstgérande gruppbefil.® 2013 gjorde riksdagen
ett tillkinnagivande till regeringen om att det behévs atgirder for att trygga
forsvarets personalférsérjning pa lang sikt. Regeringen tillsatte dirfor hosten
2013 en utredning om Forsvarsmaktens personalférsérjning.®

18 Fsrsvarsmaktens arsredovisningar 2001-2012.

81 Forsvarsmaktens arsredovisning 2012.

82 Dir. 2013:94
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Materielforsérjning

Regeringen har framhallit vikten av att effektivisera Férsvarsmaktens
materielférsorjning. Foérsvarsmakten avviker frin ménga andra myndigheter
genom att kostnadsslaget f6r utrustning tar i ansprak en visentligt storre andel
av driftskostnaderna.

I samband med inriktningsbeslutet 2009 signalerade regeringen tydligt att egen
utveckling ska undvikas om det inte 4r absolut nédvindigt. I stillet ska materielen
i forsta hand vidmakthallas och uppgraderas om det ir ekonomiskt férsvarbart
och operativa krav kan uppnas. Om 4nda ny materiel behéver anskaffas bor

det ske genom att képa befintlig, firdigutvecklad och beprovad materiel. Om

inte ndgot av dessa alternativ ir majligt bor utveckling dnda kunna ske. Oavsett
anskaffningsform bér méjligheterna till internationellt samarbete undersokas.™

Kraven pa tillganglighet har férandrats

Kraven p tillginglighet har forindrats under den granskade perioden.
Samtidigt har numeriren i krigsorganisationen minskat avsevirt sedan
millennieskiftet. Férsvarsbeslutet 2000 innebar en omfattande nedrustning.
For att sikerstilla formagan att kunna méta ett omfattande militirt angrepp
skulle férsvaret genom férmaéga till anpassning kunna rusta upp och anpassa
sin beredskap om omvirldsliget forindrades. ™+

Med forsvarsbeslutet 2004 skedde en forindring, och krav pa differentierad
beredskap inférdes.’s Det innebar att endast de forband som behévdes

och klarade att mota hot i det omedelbara tidsperspektivet eller for att

delta i internationella insatser hade hégre beredskap.®® Till f6ljd av det
sikerhetspolitiska liget skulle det inte lingre behévas férband med lingre
beredskap (3—5 ar). Skulle det uppsta ett angreppshot efter en langvarig
férsimring av omvirldsutvecklingen menade regeringen att det med stérsta
sannolikhet skulle se annorlunda ut dn det gamla invasionshotet, och da skulle
det behévas andra forband och resurser.™

"33 Prop. 2008/09:140, 5.86 .
184 Prop. 1999/2000:30, bet. 1999/2000:F5Uz2.

185 2003 beslutades om differentierad beredskap for férband indelad i fem steg (férbandsgrupper)
fran ett fatal dagar upp till fem ar. Fér internationella styrkeregister gillde till exempel i allminhet
beredskapstider fran 7 till 30 dagar, ibland dven 60 eller go dagar. (prop. 2004/05:5, s.47)

186 Prop. 2005/05:5, s. 47.
87 Prop. 2005/05:5, s. 47.
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I och med inriktningsbeslutet 2009 har kraven pa tillginglighet skirpts.

Regeringen skriver att vid beslut om héjd beredskap bér huvuddelen av

insatsorganisationen vara tillginglig inom nagra dagar, och tillgingligheten
bor inte dverstiga en vecka for nidgot forband. Vidare bor normalt delar av
insatsorganisationen vara omedelbart tillginglig for insatser, incidentberedskap
med mera. Vid normal beredskap bér huvuddelen av férbanden i
insatsorganisationen normalt vara tillgingliga inom tre méanader, och inget

forband bér normalt ha en beredskap pa mer 4n sex ménader.s®

Sammanfattande iakttagelser

Sammantaget har markstridskrafterna reducerats visentligt savil till
antalet forband som till personal. De stridande enheternas beskaffenhet
har stillts om till ett modulirt indamal som ska méjliggora en mer
flexibel anvindning.

Sjostridskrafterna har genomgatt omfattande forindringar inom bada
vapenslagen. Kustartilleriet har upphért och ersatts med en enda
amfibiebataljon. I flottan har antalet ytstridsfartyg och ubatar reducerats i
stor omfattning.

Antalet stridsflygdivisioner har minskat avsevirt. Samtidigt tjinstgor
numera endast en typ av stridsflygplan — JAS 39 Gripen.

Samtidigt med forindringarna av insatsorganisationen har
grundorganisationen reducerats kraftigt i syfte att bli mer rationell

i férhéllande till produktionskraven. Motiven for att rationalisera
grundorganisationen har i férsta hand produktionsrelaterade.
Forsvarsmaktens fredstida insatser och anvindning av sina resurser har
varierat under perioden. Under senare ar har omfattningen av de vipnade
styrkor som Forsvarsmakten bidrar med vid internationella insatser
avtagit.

88 Prop. 2008/09:140, s. 47; prop. 2013/14:1, utgiftsomrade 6.
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5.1

Uppféljning och redovisning av
omstéllningen

1 foregaende kapitel har behandlats den omfattande férindring som
Forsvarsmakten har genomgatt. Forandringen har omfattat savil styrande
inriktning och stillda krav som myndighetens struktur och organisation.

Det betyder, enligt Riksrevisionens bedémning, att det dr viktigt att genom
regeringens information till riksdagen pa ett rimligt sitt kunna f6lja innebérden
av de beslut som har fattats. Forsvarsmaktens arsredovisning ar viktig for
regeringen, men 4ven som en information till riksdagen och allminheten.

I detta avsnitt behandlas dirfér frigan om i vilken utstrickning resultatet
av omstillningen har f6ljts upp och om detta tydligt framgar i regeringens
rapportering och Férsvarsmaktens éppna terrapportering. I frigan
ingdr dven huruvida det pa regeringens initiativ har skett en évergripande
uppfoljning.

Vir utgingspunkt har varit att informationen bor vara tillrickligt tydlig
och relevant samt pa ett rimligt sitt relatera till Forsvarsmaktens kraftiga
foérandring.

Enligt budgetlagen (2011:203) ska regeringen i budgetpropositionen limna en
redovisning av de resultat som har uppnatts i verksamheten i férhéllande till de
mal som riksdagen har beslutat om.

Enligt 6 § myndighetsforordningen (2007:515) ska foérvaltningsmyndigheter
tillhandahalla information om sin verksamhet och folja sidana férhillanden
utanfor myndigheten som har betydelse f6r verksamheten.

Regeringens och Férsvarsmaktens information

Detta avsnitt innehaller en beskrivning och analys av regeringens information
till riksdagen genom sina budgetpropositioner och inriktningspropositioner.

89 Matt och beskrivningar som tar hinsyn till foréndringar i uppdragen
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5.1.1

Pa samma sitt beskrivs och analyseras Forsvarsmaktens arsredovisningar till
regeringen.'9°

Avsnittet bygger pa en genomgang av regeringens budgetpropositioner

for aren 20012014, aktuella propositioner till grund for nya forsvars- eller
inriktningsbeslut och pa Forsvarsmaktens arsredovisningar. Fér en mer
utférlig genomgang av detta, se bilaga 8. Nir det giller Férsvarsmaktens
arsredovisningar har vi behandlat 6ppna bilagor eftersom dessa fyller en viktig
informationskanal, dven for riksdagen och allminheten. Hemliga bilagor har
delvis studerats, som bakgrundsinformation. Sekretessbelagd information

ar av naturliga skil mycket relevant, nir det giller bade tydlighet och
transparens, men ir samtidigt bara tillginglig for en mycket begrinsad skara.
Granskningen har inte varit inriktad mot forutsittningarna for regeringen

att f6lja omstillningen, utan mot regeringens information till riksdagen,
liksom Foérsvarsmaktens 6ppna redovisning, med fokus pa évergingen
mellan férsvars- och inriktningsbeslut i form av forindrade mal och krav,
bedomningen av Férsvarsmaktens operativa formaga, samt utvecklingen av
Forsvarsmaktens insatsorganisation och grundorganisationen.

Regeringens information till riksdagen om férindringar av mdl och krav

Som vi har visat i granskningen har det skett stora forindringar avseende
kraven pa vad Forsvarsmakten forvintas kunna gora och vilken formaga
Forsvarsmaktens forvintas ha. P4 s vis har sivil Forsvarsmaktens resultat som
det sitt pa vilket resultaten har virderats forindrats.

For att 6ver tiden forhalla sig till och virdera de resultat som limnas, behovs
det alltsa ocksd en férstielse for de mél och krav som har stillts och hur dessa
forhaller sig till varandra.

Overgangen mellan forsvars- och inriktningsbeslut i
budgetpropositionerna

En genomgang av regeringens budgetpropositioner visar att regeringen pa ett
sakligt sitt redogor for gillande ars militira mal och operativa krav. Det handlar
om en kort och koncis redogorelse med hinvisning till gillande riksdagsbeslut.
Dirmed ir regeringens budgetpropositioner i forsta hand ett verktyg for
redovisning av resultaten fran foregiende ar.

199 Regeringen informerar riksdagen pa flera olika sitt. Det handlar om savil skriftlig som muntlig
information. Den skriftliga informationen omfattar bland annat om propositioner och skrivelser,
exempelvis regeringens budgetpropositioner och propositioner till grund for nya férsvars- och
inriktningsbeslut. En central killa fér den information som regeringen férmedlar till riksdagen ar
Férsvarsmaktens aterrapportering till regeringen. Férsvarsmakten lamnar dven muntlig
information till exempelvis riksdagens férsvarsutskott genom féredragningar.
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Diremot blir det svarare att genom budgetpropositionerna fa tydlig information
om hur nya mal och krav férhéller sig till de tidigare krav som stillts. I de
budgetpropositioner som avser ett inledande ar efter ett nytt forsvarsbeslut
limnar inte regeringen nagon tydligare forklaring av hur nya mal och krav
forhaller sig till tidigare mal och krav. Detta gor det svart att nirmare forhalla
sig till den information som limnas, eftersom det stiller krav pa lisarens
formaga sitta angivna mal och krav i ett sammanhang. Det kan vara svért att
gora jamforelser mellan mal och krav knutna till olika férsvarsbeslut. Men
det dr samtidigt en viktig fraga for att ge forutsittningar for tydlighet och
transparens, eftersom forandringen av mal och krav i sin tur har inverkat pa
hur regeringen har virderat Forsvarsmaktens resultat. Det handlar dven om
motiven till den féreslagna budgeten.

1 budgetproposition f6r 2006, som behandlade 6vergingen mellan tvd
forsvarsbeslut, presenterades nya militira mal och operativa krav. Regeringen
hinvisade inom ramen for politikens inriktning till att det fattats ett nytt
forsvarsbeslut. Men regeringen redogjorde inte nirmare fér hur det nya
forsvarsbeslutets mal och krav pa vad myndigheten ska klara av forholl sig till
foregaende forsvarsbeslutet.”'

I budgetpropositionen fér 201, som behandlade 6vergangen till 2009 ars
inriktningsbeslut, férklarade regeringen bland annat att den pagaende
reformen innebar férindringar pa flera omraden i syfte att skapa ett anvindbart
och tillgingligt forsvar. Syftet skulle vara att stirka Sveriges forsvarsformaga.
Regeringen redogjorde for att de operativa kraven hade forandrats och att
virderingen av férbanden kommer att forindras. Hir forklaras att kraven pa
forbandens beredskap kommer att héjas och att vissa forband tidigare haft lagt
stillda krav materiellt och personellt, och pa sd vis varit svira att virdera. Detta
skulle i framtiden bli tydligare.'> Men nagon utférligare forklaring av hur de
nya kraven férhaller sig till kraven i foregdende forsvarsbeslut limnades inte,
annat in att kraven pa anvindbarhet och flexibilitet skulle 6ka. Vilka krav som
eventuellt hade sinkts och inneborden av detta, framgick inte.'

9" Prop. 2004/05:1 Utgiftsomrade 6., 5.15-16. Regeringen skriver dock om den 6vergripande
framtida inriktningen, till exempel om att omvarldslaget dr gott och att beredskapen dérfér kan
vara anpassad till uppgifterna om territoriell integritet och internationella insatser.

192 Prop. 2010/11:1 Utgiftsomrade 6.

93 | en budgetproposition ingar en tidsférskjutning, av naturliga skal, eftersom budgetpropositionen
lamnas i september, och i viktiga avseenden bygger pa arsredovisningar fran féregaende
budgetar. Den verksamhet som redovisas i en arsredovisning har i sin tur sin grund i bland annat
regleringsbrev som beslutats 4ret fére sjilva verksamhetséret. Pa sé vis kan det som redovisas
grundas pa en uppgiftsstallning som &r ett par gammal och kan darfér skilja sig fran den
uppgiftssittning som giller under det ar budgetpropositionen beslutas.
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Inriktningspropositioner limnar delvis jamférelser mellan nya och tidigare
krav pa vad Foérsvarsmakten ska klara av

I regeringens inriktningspropositioner till grund fér nya forsvars- och
inriktningsbeslut ingar i hogre utstrickning information av jimférande
karaktir, dven om propositionerna i férsta hand ar framatblickande. I
propositionerna ingdr frimst information om hur Férsvarsmakten ska
utvecklas, med hinvisning till omvirldsutvecklingen och den sikerhetspolitiska
utvecklingen. I mindre utstrickning presenteras information som tydliggsér hur
den nya inriktningen férhaller sig till den hittillsvarande inriktningen och till
stillda mal och krav med mera.

I propositionen f6r 2005—2007 ars forsvarsbeslut ingick vissa tydligare
jamforelser. Regeringen férklarade att det nya forslaget innebar sinkta

krav pa Forsvarsmaktens formaga att kunna genomféra mer omfattande
militira operationer. Det innebar, skrev regeringen, att antalet forband i
insatsorganisationen kunde minska betydligt. Det gillde dven antalet sjomal
som samtidigt ska kunna bekdmpas och alltsi antalet ytstridsfartyg, ubatar och
amfibieférband. Aven kraven pi antalet luftml som skulle kunna bekidmpas
kunde minska, och dirmed antalet JAS-divisioner och luftvirnsférband. Vidare
kunde antalet lednings- och logistikforband reduceras, i enlighet med de
forandrade kraven.94 Med denna information forklarade alltsa regeringen att
kraven pa formaga till storre samlade operationer hade sinkts mellan de bigge
forsvarsbesluten. Samtidigt skulle kraven pa Forsvarsmaktens deltagande i
internationella insatser 6ka, och medfora konsekvenser i insatsorganisationens
utformning, genom att férband avsatta f6r detta indamal maste ha hog
beredskap.959¢

I regeringens inriktningsproposition 2009 gjordes delvis jimférelser som
forholl sig till tidigare krav i forhallande till regeringens nya férslag pa krav.
Det handlade om hur den radande organisationen forholl sig till regeringens
nya forslag om hojda krav pa tillgidnglighet, anvindbarhet och flexibilitet.'”

94 Prop. 2004/05:5, S. 45.
195 Prop. 2004/05:5, s. 45.

196 | denna proposition ingick éven ett kortare avsnitt om erfarenheter fran reformarbetet, som
byggde pa riksdagens utredning om Férsvarsmaktens utbildning och férbandsutveckling med
mera. Bland annat konstaterades i denna utredning att malen fr Férsvarsmaktens verksamhet i
olika nivéaer varit oprecisa. Det hade varit svart att se sambanden mellan sikerhets- och
férsvarspolitiska utgangspunkter, utformningen av Férsvarsmakten, och kraven pa
férbandsverksamhet samt personal och materielférsorjning.

'97 Exempelvis konstateras att tillstanden i arméstridskrafterna ar godtagbart, om man utgar fran de
krav pa operativ férmaga och delfésrmaga som var gillande fran det férra férsvarsbeslutet. Men
om man utgar fran kade krav pa anvandbarhet, tillganglighet och flexibilitet s& hojs kraven
visentligt avseende kompletta férband. Vidare var huvuddelen av arméstridskrafterna att
beteckna som tunga, vilket inte, enligt regeringen, svarade mot ett behov av tillganglighet och
flexibilitet. Vidare ingick framatblickande information om férmageutvecklingen, om hur armé-,
marin- och flygstridskrafternas férméaga bér utvecklas. Prop. 2008/09:140.
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Regeringen gick igenom stridskrafterna och konstaterade att det fanns brister i
olika avseenden. Det framgar emellertid inte huruvida det rérde sig om brister
i forhallande till féregdende forsvarsbesluts kravstillning eller om det handlade
om regeringens nya forslag, eller bada tva.

Regeringen hinvisade till 6kade krav pd flexibilitet och anvindbarhet och
konstaterade bland annat att endast en mindre andel av arméstridskrafterna
var litta. Forhallandet behovde forskjutas mot en hégre andel litta férband.
Det gavs emellertid inte ndgon utforligare forklaring, inte heller ifraga om
eventuella nackdelar, med en évergang fran tyngre mekaniserade férband

till littare mekaniserade forband. Dirmed saknades en mer fullstindig
information i underlaget.”® Nir det géller marina forband och flygstridskrafter
tar regeringen upp vissa brister, men det dr svart att utlisa om och i sa fall pa
vilket sitt det nya forslaget forholl sig till féregaende forsvarsbeslut.

Forsvarsmakten har i sina arsredovisningar inte med utforligare jamforelser

Som har konstaterats ovan innebar forsvarsbeslutet 2004 bland

annat att kraven hade sinkts pa forméga till mer omfattande militira
operationer. Forsvarsmakten behandlade detta i sin rsredovisning fér

2005. Forsvarsmakten uttryckte detta som att kravstillningen till foljd av
forsvarsbeslutet skiljde sig i flera avseenden. Forsvarsmaktens forklarade att
bedémningsgrunderna for Férsvarsmaktens férmaga nu skulle vara bittre
anpassade till den faktiska sikerhetspolitiska situationen. Ett militirt angrepp
mot Sverige var inte sannolikt under 6verskadlig framtid och den fordndrade
omvirldssituationen hade lett till nya uppgifter och storre krav pa flexibilitet.
Enligt Forsvarsmakten skulle de nationella uppgifterna besta, och kombineras
med efter hand 6kande internationella uppgifter.'®

Har framgar alltsa att Forsvarsmakten inte tog upp vilka krav som i och med
det nya forsvarsbeslutet hade sinkts. Med andra ord var Forsvarsmaktens
information delvis missvisande och innebar inte en rittvisande jaimforelse
mellan forsvarsbeslutens kravstillningar.

I Forsvarsmaktens arsredovisning for 2010 konstaterar Forsvarsmakten att
kraven har 6kat avseende flexibilitet och anvindbarhet dkat i och med det nya
forsvarsbeslutet. Forsvarsmakten gér en viss jaimforelse genom att hinvisa
till att den tidigare virderingen av insatsorganisationen fran foregaende
forsvarsbeslut utgick fran krav pa en begrinsad operativ fsrméga i nuvarande
omvirldslidge och med ldgre krav pa férband i insatsorganisationen. Utover
detta gors inte nigon utforligare jimforelse.>>° I efterféljande drsredovisning

198 Prop. 2008/09:140, 5.59-61.
199 Férsvarsmaktens arsredovisning 2005.

290 Fgrsvarsmaktens arsredovisning 2010.
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for 20m hinvisar Férsvarsmakten till nya krav i form av 6kad tillginglighet
och anvindbarhet. Som har noterats ovan forklarade Forsvarsmakten i
arsredovisningen 2010 att kraven skulle ha 6kat. Detta behandlas dock inte
i 20m ars redovisning, som alltsa istillet hinvisar till nya krav avseende
tillganglighet och anvindbarhet.

Lite jamférelser och beskrivning av utvecklingen pa lingre sikt

Som redan nimnts dr den redovisning som sker i regeringens
budgetpropositioner till riksdagen i férsta hand nulidgesorienterad, och relaterar
till kommande budgetar. Propositionerna innehaller endast jimférelser i
begrinsad utstrickning, dven om det ingar vissa numerira jimforelser, i regel
for tre ar i taget. Aven nir det giller resultatbedémningen och bedémningen av
operativ formaga sker vissa jaimforelser, men det ir i begrinsad utstrickning.
Till exempel har regeringen under senare dr framhivt sin bedémning om

att formagan ska ha okat sedan 2006.2* Regeringen limnar dock ingen

tydlig forklaring till denna bedémning. Regeringen tar heller inte upp det
faktum att kraven pa formaga hade sinkts i férsvarsbeslutet 2004, for att med
inriktningsbeslutet 2009 ha forindrats. Detta med hégre krav pa tillganglighet
i form av en tyngdpunktsforskjutning fran ett férsvar som utgick fran behov av
atertagning till ett férsvar med hogre krav pa tillginglighet, anvindbarhet och
flexibilitet utan behov av dtertagning.

Négra underlag fér denna sorts jaimférelser over lingre tidsperioder finns inte i
regeringens budgetpropositioner.

Detta kan jimfcras med budgetpropositionen fér 2014 som innehaller ett
exempel pa en mer utforlig redogérelse. Regeringen presenterar hir, efter ett
tillkdnnagivande av riksdagen, en fordjupad och innehillsrik redovisning av
Forsvarsmaktens personalférsérjning 6ver en lingre tid.

Nir det giller Forsvarsmaktens s ingdr i hogre utstrickning exempel

pa myndighetens utveckling 6ver lingre sikt. Exempelvis presenterade
Forsvarsmaktens i sin arsredovisning insatsorganisationens utveckling i form
av antalet krigsférband for perioden 2001-2006 samt inriktningen fér 2007.2

Vidare har Férsvarsmakten sedan 2005 i enlighet med regeringens
aterrapporteringskrav redovisat ett antal resultatindikatorer. Men dessa har
handlat om effektivitet och hushallning, och inte om resultat med koppling till
utvecklingen av Férsvarsmaktens forméga.

201

Prop. 2009/10:1 utgiftsomrade 6, s. 24.

292 Fgrsvarsmaktens arsredovisning fér 2007.
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5.1.2

Informationen om Férsvarsmaktens formaga dr otydlig

I regeringens budgetpropositioner till riksdagen limnar regeringen en
bedomning av Férsvarsmaktens operativa formaga. Givet Férsvarsmaktens
omstillning 4r virderingen av Férsvarsmakten formaga mycket viktig
information f6r resultaten av de beslut som har fattats av riksdagen.
Riksrevisionen har i granskningen darfér undersokt hur regeringen har
informerat riksdagen om Forsvarsmaktens formaga. Var genomgéng ar
baserad pa regeringens budgetpropositioner fér 2001-2013. For en mer
utférlig redogorelse, se bilaga 8. Vi har dven studerat Forsvarsmaktens
bedémning av sin operativa fsrmaga. Overlag finns ett starkt samband mellan
Forsvarsmaktens bedémning och regeringens information till riksdagen.

Regeringens information till riksdagen och Férsvarsmaktens information i

sin 6ppna bilaga ska inte réja uppgifter som kan dventyra rikets sikerhet. Det
paverkar férutsittningarna for hur detaljerad informationen kan vara. Vi kan
inda konstatera att regeringens bedémningar av Forsvarsmaktens formaga
inte r lika informativa som fér tio femton ar sedan. Informationen har kortats
ned och innehallet har minskat. Vidare har for senare ars budgetpropositioner
anvinds begrepp sdsom "férméga att 6ver tiden”, utan att dess innebord
egentligen framgar.

Utéver detta finns ett antal andra forhallanden som paverkar tydligheten och
transparensen i regeringens och Férsvarsmaktens redovisning.

Speglar i férsta hand det gangna aret

Till att borja med ir varje ars bedémning kopplad till det gdngna dret. Det har
i vildigt begrinsad utstrickning ingatt 6vergripande jimférelser 6ver flera

ar, liksom information med jimférelser mellan olika ar. Detsamma giller
Forsvarsmaktens redovisning.

Sammantaget ir det dirfor mycket svart att genom regeringens bedémningar
folja hur Férsvarsmaktens formaga har férindrats. Bedémningarna svarar i
forsta hand pa fragan hur regeringen virderar férmagan for ett ar i taget.

Bedémningen gérs i férhéllande till radande och férsamrat omvirldslige
I de tva forsta forsvarsbesluten for 2002-2004 respektive 2005-2007

var riksdagens krav pa formdaga indelade i olika omvirldsligen. I kraven

for gillande inriktningsbeslut hinvisas till sa kallad utveckling och i
regeringens nirmre beskrivning hinvisas till framtida hot och en férsimrad
omvirldsutveckling.

Vid en jimforelse mellan beslutens olika kravstillningar framgar att
regeringens respektive Forsvarsmaktens overgripande bedémningen varit
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forhallandevis positiv inom ramen fér gillande omvirdslige och negativ
i hindelse av ett férsimrat omvirldslige. Detta har i sin tur stillt krav pa
en nirmare forstéelse for skillnaden mellan ett positivt och ett negativt
omvirldslige.

Under senare ar har regeringen i sin bedomning i férsta hand hinvisat

till radande omvirldslige. Regeringens bedémning ir positiv, inklusive
férmagan till utveckling av insatsorganisationen. Samtidigt hinvisas till en

rad problem i myndighetens férmaga, med hinvisning till ett forsimrat
omvirldslige. Sammantaget uppstar hir en otydlighet, nir det giller

det senaste inriktningsbeslutet 2009, nir det giller forhallandet mellan
regeringens hinvisning till férsimrat omvirldslige och riksdagens krav pa
operativ formaéga till utveckling. I de operativa kraven som riksdagen beslutade
om i inriktningsbeslutet 2009 hinvisas inte pa samma sitt som tidigare
forsvarsbeslut till olika krav for olika omvirldsligen. Vidare ir det otydligt
huruvida det dr Férsvarsmaktens férméaga som inte svarar mot riksdagens krav,
eller om det dr inriktningsbeslutets mal och krav pa férmaga som inte svarar
mot de behov som skulle uppsta vid ett forsimrat omvirldslige.

Precis som regeringen har Férsvarsmakten i sin bedémning i forsta hand
hinvisat till det ridande omvirldsliget. Exempelvis hinvisade Férsvarsmakten i
sina arsredovisningar fér férsvarsbeslutsperioden 2002-2004 till en godtagbar
férmaga att st emot viipnat angrepp, fastin med hinvisning till ridande
positiva omvirldslige. Férsvarsmakten uttryckte det som att fsrmégan att

std emot ett vipnat angrepp, i nuvarande omvirldslige dr godtagbar, men i

ett forsdmrat omvirldslige fanns en rad allvarliga brister.2*3 I samma form

har Forsvarsmakten under efterfljande ar presenterat sin bedomning med
hinvisning till olika omvirldsligen. Inom ramen f6r radande inriktningsbeslut
tar Forsvarsmakten upp att myndigheten fortfarande har begrinsningar

i att kunna méta olika hiindelseutvecklingar och hot vid ett férsimrat
omvirldslige.>o4

Den sikerhetspolitiska bedémningen framgar inte

Vidare kan konstateras att regeringen inte nirmare redogér for sin
sikerhetspolitiska bedomning. Det dr ocksa oklart vilken sikerhetspolitisk
bedémning regeringen respektive Forsvarsmaktens har utgatt ifran, liksom
huruvida det rader samsyn.

Sikerhetspolitiska underlag skapas kontinuerligt, bland annat av Férsvarsmakten.
Det handlar dock om bedémningar, och dessa kan se olika ut av olika parter.
Forsvarsberedningarna gor samlade och mer 6vergripande sikerhetspolitiska

293 Férsvarsmaktens arsredovisning 2003.

204 Férsvarsmaktens arsredovisning 2012.
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bedémningar infér férsvarsbesluten, och regeringen presenterar i sin
inriktningsproposition till grund fér nya férsvarsbeslut en sakerhetspolitisk
omvirldsbeskrivning. Budgetpropositionerna innehaller emellertid inte nagon
information om hur regeringens sikerhetspolitiska bedsmning férhaller sig till
den bedomning som lg till grund infor gillande forsvarsbeslut.

Nya bedémningsgrunder utan att det tydliggors

Vid 6vergangen mellan forsvars- och inriktningsbeslut anvinds nya
bedémningsgrunder utan att detta tydliggors. Exempelvis innebar 2007

ars budgetproposition att bedomningen av Forsvarsmaktens féorméaga hade
skett mot nya bedémningskriterier, som en féljd av att kraven hade andrats

i och med det nya forsvarsbeslutet. Regeringen redogjorde emellertid inte

for hur den nya bedémningsgrunden férhsll sig till féregaende. Att kraven

i praktiken har sinkts framgick inte. De siéinkta kraven handlade om att den
forsvarspolitiska malsittningen om att férsvara Sverige mot vipnat angrepp
hade 6vergitt fran att vara ett mal, med vissa delkrav, pa kortare sikt till att bara
vara det pa mycket lang sikt. Detta innebar att det som tidigare hade varit en
svag punkt i bedomningen av Forsvarsmaktens férméga inte lingre fanns med.
Med andra ord hade bedémningen fran 2006 paverkats positivt, eftersom den
hade gjorts mot ligre krav.>*s

Uppgift i férhallande till formaga

Av regeringens budgetpropositioner framgér att regeringen under senare ar

i en 6kande utstrickning har hinvisat till att Forsvarsmakten har 16st sina
uppgifter, snarare 4n kraven pa operativ férméga. P sa vis formedlas i regel en
positiv bild av att myndigheten har 16st tilldelade uppgifter. Detta forhallande
uttrycks genom att regeringen uppger att Férsvarsmakten har haft forméga att
mota stillda krav, vilket kan jamféras med tidigare ars budgetpropositioner
som i forsta hand hinvisade till vad Férsvarsmakten har for formaga.

Riksrevisionen har tidigare tagit upp denna fraga, och konstaterade i
granskningsrapporten Férsvarsmaktens forméga till uthalliga insatser (RiR
2013:22) att regeringen och Forsvarsmaktens virderingar inte har utgatt fran
hela kravbilden.

Regeringens sitt att virdera Férsvarsmakten har i den bemirkelsen férindrats,
utan att regeringen har redogjort for detta pa ett tydligt sitt. Virderingsgrunden

295 | foregaende forsvarsbeslutsperiod hinvisades till riksdagens beslut om férsvarspolitiska mal
samt till riksdagens beslut om att insatsorganisationen ska utvecklas i enlighet med krav pa
operativ férmaga. Fran och med budgetpropositionen fér 2010 handlar det istillet om mal och
uppgifter, i linje med férsvarsbeslut 2009. P4 sa vis utgar senare ars resultatbedémningar fran
riksdagens beslut om malen med det militira forsvaret, av regeringen tilldelade uppgifter samt av
att insatsorganisationen ska utvecklas i enlighet med de krav pa operativ fsSrméaga som riksdagen
beslut om.
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har vidgats till att fista strre betydelse vid arets 16pande fredstida uppgifter.

Pa sa vis uppstar en otydlighet kring i vad man det dr fsrmégan att 16sa stillda
uppgifter under det dr som har gitt, eller om det ir kraven pé operativ formaga
beslutade av riksdagen, som ir styrande for regeringens bedémning. Att under
aret ha haft forméga att tillmotesga kraven pa stillda uppgifter ir naturligtvis ett
viktigt ingdngsvirde bland andra i en bedomning. Men det begrinsas kraftigt
som bedémningsgrund av att Férsvarsmakten, som tur ir, inte regelbundet
maste 16sa alla uppgifter som myndigheten forvintas kunna 16sa. Dessutom
kan uppgifterna skilja sig kraftigt mellan olika ar. Forindringar mellan olika ar
kan handla om graden av aktivitet fran frimmande makt i Sveriges niromrade,
savil som omfattning och komplexitet i svenska utlandsinsatser.

Forsvarsmakten hinvisar liksom regeringen i 6kad utstrickning till vad
myndigheten har 16st fér uppgifter. Exempelvis skriver Férsvarsmakten i 201
ars arsredovisning att Forsvarsmakten under det gingna aret i huvudsak levt
upp till de krav som har stillts pd omvirldsbevakning. Férsvarsmakten har
ocksa under perioden uppritthéllit sin férmaga att hivda Sveriges territoriella
integritet genom att uppticka och avvisa krinkningar. Myndigheten har iven
genomfort internationella insatser och limnat st6d till samhillet. Férst mot
slutet kommer Forsvarsmakten in pd hindelser och hot vid ett forsimrat
omvirldslige, och gor dd bedémningen att det finns en rad problem i form
av begrinsningar mar det giller personal, materiel, 6vning, planliggning,
prestanda pd materielsystem, med mera.>*®

Visentliga forandringar sker utan att det tydligt framgar

Vidare finns ytterligare exempel pa hur férhallanden av betydelse for
bedémningen har forindrats utan att det har framgatt pa ett tydligt siitt.

I bérjan av 2000-talet nedprioriterades Forsvarsmaktens forsvarsplanering.
Fram till budgetpropositionen fér 2010 behandlade inte regeringen fragan om
Forsvarsmaktens forsvarsplanering. Men i 2010 ars budgetproposition togs
Forsvarsmaktens férsvarsplanering upp. Da hinvisas till planeringen som
eftersatt och utan en samlad process de senaste tio dren. Direfter har bristande
planliggning hinvisats till som en brist i Férsvarsmaktens operativa formaga i
hindelse av ett férsimrat omvirldslige.>”

296 Fgrsvarsmaktens arsredovisning 2011

297 Hur synen pa férsvarsplaneringen férandrades framgar vid en ndrmare genomgang av ett antal
tidigare budgetpropositioner. | budgetpropositionen 2001 konstaterade regeringen att det
omfattande omstruktureringsarbetet lett till att anpassningsplaneringen nedprioriterats, men att
det var angeliget att anpassningsplaneringen férbattrades. Men i nésta ars virdering
konstaterade regeringen att Férsvarsmakten anmalt att nagon férdjupad planering fér nationellt
férsvar inte skett, och inte heller anpassningsplanering for mer omfattande militara operationer.
Denna gang kommenterade emellertid inte regeringen detta, trots att den alltsa aret innan
hanvisat till den bristande planeringen som ett problem som maste atgérdas.
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Pa sa vis har alltsa inom cirka en tiodrsperiod férsvarsplaneringen haft en
tydlig plats i virderingen av Forsvarsmaktens formaga, for att sedan saknas i
viarderingen, och darefter aterkomma och hinvisas till som viktig. Det framgar
inte vad som ir orsaken till denna forindring i synsitt — exempelvis om det
handlar om att regeringen kraftigt forindrat sin virdering av omvirldsliget.

Regeringen har i en mindre utstrickning stillt krav pa jamférelser av
operativ forméga bakat i tiden

Av regeringens regleringsbrev framgir att regeringen genom dren periodvis
stillt vissa krav pa jimférelser mellan olika ar. I regleringsbreven for 2012 och
2013 ska Férsvarsmakten jimfora med féregaende ar och analysera utvecklingen
Gver tid.>*® Vi har inte funnit nagon sadan redovisning i Forsvarsmaktens

6ppna del av sin arsredovisning. I regleringsbrevet for 20u stir att skillnader
ijimforelse med foregdende ars virdering ska lyftas fram. Aven denna
arsredovisning saknar denna sorts dterredovisning. I regleringsbrevet f6r 2010
finns det inte nagot krav pa tidsjimforelse. I regleringsbrevet f6r 2009 finns
krav att redovisa hur den operativa fsrmagan har forindrats.

Arsredovisningen 2009 innehaller en jimforelse med foregaende ar, och
anger att formégan ir pa en likvirdig niva som 2008. Arsredovisningen 2008
jamfor pa ett abstrakt sitt genom att siga att den positiva trenden har brutits.
Arsredovisningen f6r 2007 innehaller delvis en jimférelse mot foregiende ar
och det konstateras att fér en av delférmagorna har nivin forbittrats (fsrmagan
att vid ett forsimrat omvirldslige kunna hantera hindelseutvecklingar och hot
som kan drabba Sverige samt kunna 6ka férmaga till internationella insatser).

Dessférinnan saknas aterrapporteringskrav for operativ formaga i
regleringsbreven. Sammantaget har regeringen i en begrinsad utstrickning stillt
krav pa Forsvarsmakten att géra jamforelser av operativ forméaga bakat i tiden.

Jamforelse mellan férsvars-, och inriktningsbesluten

Av kapitel 3 i granskningen framgér hur de operativa kraven férandrats mellan
de tre forsvars- och inriktningsbesluten. Riksrevisionens bedomning ar att
graden av precisering i kraven har avtagit. I férsvarsbeslutet fér 2002—2004
ingick ett antal delkrav i riksdagens beslut, som var kopplade till riksdagens
fyra mal. Aven i forsvarsbeslutet 2005-2007 ingick i riksdagens beslut
avseende férmaga ett antal preciseringar som nirmre redogjorde for kraven.

I inriktningsbeslutet 2009 ingick inte nigra nirmre preciseringar.

208 Gyriga krav handlar om att Forsvarsmakten ska virdera och redovisa den samlade operativa
férmagan i insatsorganisationen utifran myndighetens instruktion. Virderingen ska ske pa fyra
nivaer (férbands-, taktisk, operativ och militirstrategisk-).
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5.1.3

Jamfors graden av relevant information férmedlad av regeringen genom sina
budgetpropositioner framgar att informationsgraden har avtagit, mellan den
forsta forsvarsbeslutsperioden och efter det nuvarande inriktningsbeslutet.
Avseende kravet pa formaga till forsvar mot viipnat angrepp tog regeringen

i sin budgetproposition fér 2002 upp sadana brister som skydd mot NBC-
stridsmedel, informationskrigféring och férmagan att méta hot och insatser
med kryssningsmissiler samt att det saknades férmaga att méta hot med
insatser av ballistiska robotar. Denna information kan kopplas till motsvarande
krav pa férmaga som var formulerad i riksdagens beslut.

Under senare ar har regeringens information varit av en évergripande karaktir
nir det giller vad Forsvarsmaktens formaga. En mer detaljerad karaktir har
informationen haft om problem, men di med hinvisning till kraven om att
hantera hindelseutvecklingar och hot vid ett férsimrat omvirldslige, och alltsa
inte till riksdagens krav pa formaga.

Regeringens budgetpropositioner till riksdagen avseende
Férsvarsmaktens insatsorganisation

Regeringen informerar arligen riksdagen i budgetpropositionen om liget i
Forsvarsmaktens insatsorganisation. Rapporteringen har i forsta hand fokus
pa det aktuella aret.>>9 Nir det giller stridskrafternas utveckling hinvisar
regeringen till malsittningar. Dessa ir i regel inte specificerade utan beskrivs i
mindre utstrickning nirmare i relation till 6vergripande mal utifran gillande
forsvars- och inriktningsbeslut. Ibland framgar om malen till exempel har
sinkts, och dven orsaker till detta.° Vilka de ursprungliga malen var framgar
emellertid inte, dven om det ibland forekommer hinvisningar till forsvars-,
respektive inriktningsbeslut utan att i sak ange mal.>"

Vidare presenteras information om exempelvis pigdende insatser och 6vningar
som har utférts liksom om materielinkép med mera, som kan ha bidragit

till formageutvecklingen. Men informationen virderas inte pa ett tydligt sitt
till 6vergripande langsiktiga mél. Att det har genomforts Gvningar, eller skett
materielinkdp, ir givetvis viktig information. Men samtidigt framgér inte av
informationen vilka krav som stillts pa 6vningsverksamheten, och hur detta
forhaller sig till riksdagens mal.

Pa samma sitt drar regeringen slutsatser om huruvida malen i angiven
inriktning har uppnatts i respektive stridskraft. Men det framgar i regel

299 Vilket innebr att tidigare férandringar inom ramen for da gillande forsvars- eller
inriktningsbeslut inte behandlas. | vissa avseenden férmedlas mycket information avseende det
géngna 4ret. | liten utstrickning &r denna information tydligt kopplad till aktuellt férsvarsbeslut.

219 Exempelvis prop. 2009/10:1 Utgiftsomréade 6; prop. 2012/13:1 Utgiftsomrade 6.

211 Regeringen beskriver endast vilka férband som har vidmaktshallits.
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inte vilka malen dr, och hur dessa mal férhéller sig till forsvars- och
inriktningsbesluten. Detta gér det svart att férhalla sig till informationen.>>

De brister vi har iakttagit kan illustreras med foljande exempel. Fér 2002 skrev
regeringen att malen hade eller i huvudsak hade nitts, utan att ange vilka
milen var eller hur de sig ut. For 2014 4r framstillningen likartad. Regeringen
anger att den successiva uppbyggnaden av insatsorganisation 2014 i stort sett
har f6ljt malen, med undantag fér rekryteringen av tidvis tjinstgorande soldater.
Regeringen gar igenom utvecklingen fér olika forband och gér genomgaende
bedémningen att utvecklingen i allt viisentligt motsvarar riksdagens beslut.
Vidare framgar att verksamheten for olika forband ska ha gatt enligt plan for
2012. Men det framgir inte med vilken takt utvecklingen gar — det vill siga
regeringen anger inte tydligt hur utvecklingen férhéller sig till riksdagens
beslut.>s Regeringen gor till exempel inte nagra stérre tidsjaimforelser for att pa
ett tydligare sitt redogéra for utvecklingen av insatsorganisationen.

Nir det giller 6vergangen mellan olika forsvarsbeslut behandlar regeringen
i sin budgetproposition f6r 2010 det nya inriktningsbeslutet.?# Det sker
inte nigon tydligare forklaring av exempelvis skillnaden mellan féregiende
forsvarsbesluts struktur fér arméstridskrafterna och strukturen for
arméstridskrafterna ur det nya férsvarsbeslutet.>s

Sammantaget ir det genom regeringens rapportering om insatsorganisationens
utveckling svart att férhalla sig till de uppgifter som presenteras. Det sker

i mindre utstrickning en dvergripande ackumulerad redovisning utifrdn

malen ur gillande forsvarsbeslut. Darfor ar det svart att fa en dynamisk bild av
insatsorganisationens utveckling efter ett férsvars- respektive inriktningsbeslut.

Férsvarsmaktens information om insatsorganisationen

Forsvarsmaktens information utgér underlag for regeringens information till
riksdagen. Vi har dirfér gatt igenom de 6ppna delarna av Forsvarsmaktens
arsredovisningar f6r 2002—2013.

I de 6ppna delarna av Férsvarsmaktens drsredovisningar limnas i flera
avseenden information om det gingna aret. Forsvarsmaktens information

ir av samma grundliggande karaktir som regeringens. Det handlar om en
redovisning med bade positiva och negativa inslag, exempelvis om genomforda
6vningar och férmodade effekter, liksom problem i form av personalbrister

212 Detta kompenseras till del om man istillet tar del av tidigare &rs budgetpropositioner, eftersom
dar finns information om den framtida inriktningen. Informationen &r dock 6évergripande och
avser de nirmaste aren.

213 Prop. 2013/14:1, utgiftsomrade 6, s. 29 f.
14 Prop. 2009/10:1, 5. 26 f.

215 Prop. 2009/10:1, 5. 35.
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eller instillda 6vningsmoment. I detta avseende ger Férsvarsmaktens
arsredovisningar information utifrdn det gingna aret. I likhet med regeringens
budgetpropositioner ir kopplingen mellan informationen 6ver det gingna aret
och 6vergripande mal ur riksdagens férsvars- respektive inriktningsbeslut svag.
Exempelvis anges 6verlag i drsredovisningarna att malen per krigsforband har
uppnatts alternativt i allt visentligt har uppnatts. Eftersom det inte framgar hur
dessa mal forhaller sig till Gvergripande mal, blir redovisningen otydlig.

For de forsta aren redovisas utvecklingsliget i insatsorganisationen per
forbandstyp med avseende pa antalet forband och vilken malsittning som
giller (skapa nya forband, utveckla befintliga férband, fortsitta utveckling av
forband eller vidmakthalla eller avveckla férband).>® Fér 2002 redovisas liget i
insatsorganisationen med denna typ av kvantitativa malsittningar som mal for
2002 (rapportperioden, forfluten tid) och som inriktning f6r 2003 och 2004.
Milen sammanfaller alltsa med liget. Om det betyder att malen 4r uppnadda
framgar inte. Det framgar inte heller om malen hirrér fran forsvarsbeslutet
2000. Det ir dirfor svart att forstd vad redovisningen innebir och att bilda sig
en uppfattning av hur langt inférandet av insatsorganisationen har kommit och
om den utvecklats enligt vad riksdagen hade beslutat.

2007 bérjar Forsvarsmakten redovisa mer. Under rubriken Uppbyggnad av
insatsorganisation och beredskap redovisas per férband vilka delar dirav som
har utbildats under aret och resultatet av detta. Till exempel redovisas for 171.
stridsflygdivisionen vid Blekinge flygflottilj att hela divisionen har utbildats
och att hilften av den utbildades mot en hogre malsittning, och att denna
malsittning inte ir helt uppniddd. Den andra halvan, som utbildats mot ligre
krav hade dock uppnétt malen.>” Vilka mal som gillde framgar inte. For aret
dirpd, 2008, anges dock ett mal for respektive férband: vilken kompetens
personalstyrkan skulle ha uppnatt (si kallad PersQ®). Kompetensmalen var
lagt satta for alla forband (PersQ 2) forutom fér de férband som var dmnade att
delta i internationella insatser (PersQ 4).

Regeringen har i regleringsbreven sedan 2010 gett Forsvarsmakten i uppdrag
att folja upp inriktningsbeslutet avseende ekonomi, insatsorganisation,
personalférsérjning samt materielférsérjning.>® Fran och med 2010, som var
det forsta verkstillighetsdret av den innevarande beslutsperioden, redovisas

216 2003 ar det oklart vad som egentligen redovisas. Under rubriken Laget i insatsorganisationen ser
det att av déma av kolumnrubriceringen ut som att det &r malen som redovisas. Det kan dock
vara s att det &r laget som redovisas, och att rubriceringen blivit fel och blandats samman med
att mélen anges for de tva kommande aren.

17 Férsvarsmaktens arsredovisning 2007, s. 18.
218 Skala: PersQ 1-PersQ s, dar PersQ 5 4r hogst.

19 Nir det giller uppféljningen av insatsorganisationen ska uppféljningen vara relaterad till
faststillda férbandsmalsattningar och faststilld planering. (Férsvarsmaktens regleringsbrev for
2010, punkt 26.)
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5.1.4

dirfor sd kallade forbandskort for respektive insatsférband. Dir redovisades

mot faststillda forbandsmalsittningar for gillande insatsorganisation. Dessa
redovisningar ar dock sekretessbelagda och framgar av en hemlig bilaga. Det gér
att det till stora delar saknas relevant information i den éppna bilagan. Nir det
giller forbandsmalsittningarna framgar av 2010, 2011 och 2012 érs redovisning
att Forsvarsmakten sjilv faststillt dessa. Malsittningarna var styrda sa att

de skulle svara mot vilka uppgifter krigsférbanden klarar av att 16sa med de
resurser som verkligen finns.?>° Detsamma giller nir Forsvarsmakten redovisar
inférandet av insatsorganisationen 2012.' Hur de mal som Férsvarsmakten har
satt forhaller sig till riksdagsbeslutet framgér inte. Det betyder att det dr oklart
huruvida uppf6ljningen har skett mot det som riksdagen hade beslutat eller inte.

Den 6ppna redovisningen av insatsorganisationen under den granskade
perioden har alltsa 6verlag inte varit tydligt relaterad till riksdagens beslut om
insatsorganisationen. Aven om rapporteringen delvis har utvecklats under den
granskade perioden ir det svart att férhalla sig till informationen eftersom det
saknas tydlig information om férhallandet till riksdagens mal.

Férindringar i grundorganisationen

Ett viktigt motiv till att minska Férsvarsmaktens grundorganisation har

varit att anpassa den till en mindre krigsorganisation. Nedskirningarna i
Forsvarsmaktens grundorganisation har varit en viktig och omdiskuterad atgird
i Forsvarsmaktens omstillning. Tanken har bland annat varit att det ska leda till
besparingar. Vi har darfor har undersckts hur regeringen och Forsvarsmaktens
har 6ljt upp och redovisat resultaten av dessa organisatoriska forindringar.

Regeringens l6pande uppfoljning i budgetpropositionerna

Regeringens budgetpropositioner till riksdagen iren 2001-2008 behandlar
foérindringarna av grundorganisationen i samband med férsvarsbesluten 2000
och 2004, och dven i viss man forvarsbeslutet 1996. Inriktningsbeslutet 2009
innebar inte nigra férindringar i grundorganisationen.

1 budgetpropositionen fér 2002 tar regeringen upp att det ridde stora
variationer av 6vertalighet och personalbrist pa olika férband. Spontana
avgangar av yngre, vilutbildade officerare var fler in vad Férsvarsmakten hade
riknat med, vilket ansags dventyra myndighetens kompetens- och aldersprofil.
Nir det giller omlokaliseringar sigs inte mycket om personal som valt att sluta
i Forsvarsmakten i stillet for att f6lja med till den nya orten. Inte heller framgar
de konsekvenser for férbandens formaga som blivit foljden av detta.

220 Fgrsvarsmaktens arsredovisning 2010, underbilaga 4.1, s. 5.

22! Férsvarsmaktens arsredovisning 2012, bilaga 3.1, s. 7.
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I budgetpropositionen fér 2004 uttryckte regeringen att méjligheterna att folja
upp och utvirdera forindringarna i grundorganisationen borde forbittras.
Dirfor gav regeringen i uppdrag it Forsvarsmakten att komma med forslag pa
att utvirdera genomforandet av forsvarsbeslutet 2004. Detta ledde senare till
att det i regleringsbreven infordes preciserade aterrapporteringskrav for olika
kostnadsslag per organisationsenhet.

Ar 2007 ir det osikert vad regeringen menar. Regeringen skriver bade att
férindringarna av Forsvarsmaktens grundorganisation har genomférts och att
de i allt visentligt har genomférts. Regeringens uttalande om utfallet saknar
dock koppling till hur planen sig ut.>*

Regeringens arliga rapportering till riksdagen dr med nagot undantag av
summarisk karaktar. Det handlar i stort sett om huruvida den gar enligt plan
eller inte. I dvrigt saknas helt beskrivningar av eventuella konsekvenser av icke-
produktionsrelaterade faktorer. Till exempel har inte den sikerhetspolitiska
dimensionen av att Férsvarsmakten limnar vissa regioner behandlats.

Férsvarsmaktens uppféljning i sin arsredovisning

Forsvarsmakten har i sina i sina arsredovisningar i vissa avseenden

limnat férhallandevis detaljerad information om utfallen av
grundorganisationsforindringar. Men det har mer handlat om att f6lja upp —
bocka av — att samtliga atgirder har genomforts, ofta pa en relativ detaljniva.>

For varje berérd organisationsenhet, eller del dirav, redovisas avvecklings- och
personalkostnader uppdelade pé olika underliggande variabler. Som exempel
pa detaljeringsniva kan nimnas att i drsredovisningen fér 2008 redovisades
kostnader for nybyggnation av en spolhall och en militirrestaurang samt i
vilket lige projektet befann sig vid utgingen av aret.

Av redovisningen framgar inte nigon samlad bedémning av om
produktionsapparaten har effektiviserats, inklusive savil positiva som
negativa konsekvenser. Inte heller redovisas information om nettobesparingar
for respektive omstillningsatgird, vilket delvis kan vara svért eftersom
rationaliseringar ir lingsiktiga. I stillet redovisas om atgirden pagar eller

om den har genomférts. Vidare saknas information om i vilken utstrickning
rekryteringsmajligheterna har paverkats.>>+ Det saknas dven information

222 | de forsvarspolitiska inriktningspropositionerna som det ingar planer fér avveckling och
omlokalisering m.m. av respektive organisationsenhet eller del dérav. Denna information lamnas
alltsa inte i den arliga rapporteringen till riksdagen.

223 Som exempel kan ndmnas att OH-projektorer och stévlar som lamnats i gava till Férsvarets
materielverk respektive Rikspolisstyrelsen har redovisats i Férsvarsmaktens arsredovisningar.

224 Att det dr mojligt att attrahera och rekrytera ritt personer &r en grundlaggande férutsattning for
att producera insatsférband. Om all utbildning for ett visst truppslag sker pa endast en ort, och
denna ligger geografiskt perifert, kan det bli svart att rekrytera personal.
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om huruvida Forsvarsmakten forlorat visentlig personal i samband med
omlokalisering. Slutligen har vi inte heller funnit nagon information om
eventuell personal som avgitt, i enlighet med vad som var avsikten, men som
sedan dtergtt i tjinst genom konsultkontrakt eller som ateranstillts. Regeringen
har inte gett Férsvarsmakten i uppdrag att redovisa ovanstiende uppgifter.
Dirfor har Férsvarsmakten inte heller genomfort denna typ av mer utémmande
uppfoljning av férindringarna av Férsvarsmaktens grundorganisation.

Hir kan dven noteras att expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) har
konstaterat att det inte har dgt rum nigon samlad utvirdering av de ekonomiska
effekterna av forindringarna i grundorganisationen 1999-2009. ESO har ocksa
kommit fram till att nyinvesteringar i mark, anliggningar och lokaler till ett
virde av cirka 77,3 miljarder kronor ska ha gjorts under perioden 2000-2009.2%

Sammantaget har det alltsd inte skett nigon mer uttémande uppfoljning av
organisationsférindringarnas effekter. Samtidigt har Forsvarsmakten i sina
underlag tagit upp ytterligare nedliggningar av organisationsenheter, eller delar
av dessa, som ett sitt att sinka kostnaderna.

Férsvarsberedningen har gjort viss uppféljning

Forsvarsberedningen limnade 2004 en redogorelse for den dittills genomférda
forindringen av grundorganisationen.>2° Beredningen konstaterade att
nedliggningar och omlokaliseringar med nigra undantag hade genomforts
enligt plan. Trots omfattande nedliggningar hade kostnaderna ¢kat fér den
totala forbandsverksamheten med 244 miljoner kronor i fasta priser sedan
2000. Samtidigt kunde utbildning och 6vning inte bedrivas som avsett.
Beredningen konstaterade att nedliggningar och omlokaliseringar ger
begrinsade besparingar pa kort och medelling sikt sivida inte personal kan
avvecklas, vilket visat sig vara svart. Dirtill kriver omlokaliseringar om- eller
nybyggnation, vilket genererar 6kade lokalkostnader.>”

225 ESO-rapport 2011:2, s. 23.
226 Ds 2004:30.

2?7 Dessutom hade personalkostnaderna har 6kat som andel av férbandsanslaget, eftersom 6vertalig
personal inte kunnat avvecklas. Kostnaderna fér personalavveckling var héga, inte minst fér
fortida pensioner, och uppgick till mellan 1 och 1,5 miljarder kronor arligen under
forsvarsbeslutsperioden. Detta paverkade 6vning och utbildning negativt, vilket gick emot
intentionerna i det féregaende forsvarsbeslutet. Ocksa besparingar pa underhall och
stodverksamhet var begrinsade, trots att forsvarsbeslutet pekat ut detta som en besparings- och
rationaliseringskilla.
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5.2

Forsvarsberedningen drog slutsatsen att det dr nédvandigt att ligga ned
etablissemang i grundorganisationen for att begrinsa framtida kostnader, men
att det endast medfér mindre besparingar under de forsta aren.22 229

Samlad évergripande uppféljning

Som granskningen har visat har Férsvarsmaktens omstillning sedan
millennieskiftet inneburit omfattande férindringar. I detta avsnitt har
undersokts i vilken utstrickning regeringen kompenserat sin redovisning till
riksdagen genom att utféra eller limna uppdrag om uppfoljning for lingre
tidsperioder, exempelvis knuten till forsvarsbesluten.

Granskningen visar att uppf6ljningar har égt rum. Dock avser inte nigon av
dessa uppféljningar samtliga delar av ett férsvarsbeslut. Det ir vissa delar

av forsvarsbesluten som har valts ut f6r att f6ljas upp. Det 4r sillan nagon
uppféljning kommer in pd konsekvenser for insatsorganisationens formaga att
utfora olika insatser.

Nedan redovisas vilka évergripande uppfoljningar som har dgt rum.

Riksdagen har ldtit géra tva utvirderingar
Utvirderingen av férsvarsbesluten 2000 och 2001

Forsvarsutskottet tillsatte 2003 en sirskild utredare for att f6lja upp och
utvirdera vissa delar av forsvarsbesluten 2000 och 2001. I uppdraget ingick
att undersoka tre systemomraden: utbildning, forbandsutveckling och
beredskap.>*

Utredaren konstaterade att det fanns allvarliga brister p4 alla tre omraden.
Utbildningssystemet byggde pd avskaffad repetitionsutbildning dir virnpliktiga
skulle kunna kallas in under en femérsperiod, men eftersom fér fa virnpliktiga
utbildades blev konsekvenserna negativa for férbandsutveckling, krigsduglighet
och operativ férmaga.* Forbandsutvecklingen skulle inte na de kvalitativa mal

228 Ds 2004130, s. 66 f. Detta beror pa att personalkostnaden bestar som I6n, fortida pension eller
nagot annat slags avvecklingsatgird i flera ar. Om det inte gar att minska personalkostnaderna
och dirmed bereda majlighet att bygga upp insatsférmagan ar utvecklingsprognosen i en
krympande eller oférindrad ekonomi svag, enligt beredningen.

229 Forsvarsberedningen lyfte fram personalkostnader och personalavveckling som vasentliga hinder
fér omstillningen av Férsvarsmakten. Beredningen menade att behovet av yrkesofficerare
dimensioneras av grundorganisationen, inte insatsorganisationen som det borde vara. Dessutom
motsvarade inte personalstrukturen insatsorganisationens behov, da de yngre officerarna var fér
fa och de dldre f6r ménga. Ds 2004:30, s. 99 f.

239 Sveriges riksdag: 2003/04:URD1.
23! Sveriges riksdag: 2003/04:URD1, 5. 37 f.
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som svarar mot den inriktning riksdagen beslutat.> Bristerna kunde forklaras
med att Férsvarsmakten inte hade formatt att ta fram hallbara beslutsunderlag,
och att Regeringskansliet inte haft tillricklig formaga att sjalvstandigt kritiskt
granska underlagen. Dirfér hade heller inte forsvarsutskottet kunnat ifragasitta
realismen i planeringen.>s

Utredaren uttalade sig dven om operativ formaga. Utredaren ansag att kraven
pa operativ fsrméga inte var tillrickligt tydligt formulerade. Utredaren var
ocksa kritisk mot att virderingen relaterades till ridande omvirldslige, vilket
innebar att en férmaga med stora brister kunder hinvisas till som godtagbar.>+

Nir det giller den operativa férméigan ansig utredaren att den var
forhallandevis god i fraga om att kunna hivda territoriell integritet och att bidra
till fred och sikerhet i omvirlden, men inte nir det kom till att férsvara Sverige
mot vipnat angrepp. Utredaren hade svért att forsta att Férsvarsmaktens
férmaga att 1osa sin huvuduppgift att forsvara Sverige sammantaget skulle vara
godtagbar, vilket Forsvarsmakten hade redovisat i sin arsredovisning.s

Riksdagens utvirdering av férsvarsbeslutet 2004

Forsvarsutskottet tillsatte 2007 en sirskild utredare som skulle géra en
utvirdering av forsvarsbeslutet 2004. Tvd delar av forsvarsbeslutet skulle
utvirderas: inriktningen av insatsorganisationen och den internationella
férmagan. ¢

Denna utvirdering framstir inte som lika tydlig som den féregaende.
Utredaren drog slutsatsen att insatsorganisationen i stort kommer att ha den
omfattning och sammansittning som forsvarsbeslutet avsig, men kunde inte
siga nir detta skulle intriffa. Diremot skulle antalet enheter inom respektive
omrade vara fa eller till och med enstaka, vilket skulle medféra kinslighet for
storningar i kompetensférsérjningen. Nir det giller internationell férmaga
drog utredaren slutsatsen att kapacitetsutvecklingen av internationell fsrméga
vil motsvarade identifierade behov pa kortare och lagre sikt, dock inte pa ling
sikt pa grund av for liten tillging pad kompetent personal.”

232 Sveriges riksdag: 2003/04:URD1, s. 43 f.

233 Sveriges riksdag: 2003/04:URD1, s. 43 f.

234 Sveriges riksdag: 2003/04:URD1, s. 65 f.

235 Sveriges riksdag: 2003/04:URD1, s. 65 och 72.
236 Sveriges riksdag: 2007/08:RFR6.

237 Sveriges riksdag: 2007/08:RFR6, s. 44 f.
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5.2.2

Regeringen har i begrinsad utstrickning gjort samlad uppfolining

Nir det giller regeringens uppféljning av forsvarsbesluten s har vi undersokt
i vilken utstrickning regeringen har genomfort eller gett i uppdrag att géra
samlade uppf6ljningar av forsvarsbesluten.

Den férsvarspolitiska inriktningspropositionen 2004

I regeringens forsvarspolitiska inriktningsproposition till riksdagen infér
forsvarsbeslutet 2004 redovisade regeringen hur det gatt att genomfora
foregiende forsvarsbeslut. Regeringens information byggde dock pa riksdagens
forsvarsutskotts utvirdering av vissa delar av férsvarsbesluten 2000 och
20012 Informationen var alltsa redan kind i riksdagen, och det handlade
alltsa inte om ndgon ny utvirdering fran regeringens sida.

Regeringens utvirdering av 2004 ars férsvarspolitiska beslut

I samband med budgetpropositionen fér 2009 limnade regeringen sina
bedémningar av genomforandet av forsvarsbeslutet 2004. Men detta handlade
i férsta hand om regeringens bedémningar, och inte om en mer utférlig
uppfoljning.

Regeringen bedémde att Férsvarsmaktens férmageutveckling,
insatsorganisationens utveckling och genomférandet av internationella insatser

i stort sett 1ag i linje med riksdagens och regeringens beslut. Nir det giller den
nordiska stridsgruppen NBG 08 blev den dock dyrare 4n avsett, framfor allt
beroende pa att det var svart att forutse kostnaderna for att vara ledarnation.
Materielférsérjningen var den del av Forsvarsmakten som regeringen ansig

hade mest brister. Positivt var dock enligt regeringen att sparbarheten mellan
formagor och materiel hade utvecklats, dock inte i den omfattning riksdagen hade
Gnskat.2+

Regeringens uppdrag till Statskontoret att félja upp omstillningen

Utdver ovanstiende uppfoljningar har regeringen gett Statskontoret i uppdrag
att f6lja upp och granska omstillningsarbetet inom det militira forsvaret.
Regeringens uppdrag inbegrep dven Forsvarsmaktens stédmyndigheter.#
Tillvigagangssittet var att g igenom de underlag som de berérda
forsvarsmyndigheterna hade redovisat till regeringen. Uppdraget var en del i
uppfdljningen av att kostnader for férvaltning och stod skulle minskas med

238 Prop. 2004/05:5 samt riksdagen 2003/04:URD1.
239 Prop. 2008/09:1, utgiftsomrade 6, bilaga 1, s. 105.
249 Prop. 2008/09:1, utgiftsomrade 6, bilaga 1, 5. 111 f.

24! Totalférsvarets forskningsinstitut, Férsvarets materielverk, Férsvarshégskolan, Fortifikationsverket
samt davarande Pliktverket.
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2 miljarder kronor senast vid utgingen av 2009.*#* Det betyder att uppfoljningen
handlade om de eventuella besparingar som uppstétt genom olika atgirder.

Statskontoret kom fram till att drygt 2 miljarder kronor hade kunnat frigéras
under perioden 2004—2008. Dessa hade antingen direkt eller indirekt
kommit Forsvarsmakten till del. Trots viss osikerhet i enskilda delar bedémde
Statskontoret att regeringens malsittningar for den samlade omstillningen
hade uppnitts i friga om kostnadsreduktioner och minskade bestillningar.
Statskontoret bedomde ocksi att genomforda kostnadsreduktioner och
neddragningar i allt viisentligt borde vara bestiende. Enligt Statskontorets
bedomning hade detta bidragit till att Férsvarsmakten hade kunnat bedriva
forbandsproduktion och genomféra insatser med hogre ambitioner 4n vad
som annars skulle ha varit fallet.>s Statskontoret kunde dock inte i alla delar
faststilla om alla frigjorda resurser kommit Forsvarsmakten till del.>++ Den
samlade bedémningen var dnda att resultatet av omstillningsarbetet indikerade
att regeringens mal i friga om kostnadsreduktioner, minskade bestillningar av
materiel och omférdelningar av resurser i allt viisentligt hade uppnatts.>+

Regeringens uppdrag till Statskontoret att folja upp nitverksbaserat forsvar

Vidare gav regeringen Statskontoret i uppdrag att granska Forsvarsmaktens
utvecklingsarbete med att infora ett nitverksbaserat forsvar (NBF).24¢
Utgangspunkten f6r granskningen var skriftliga underlag i form av
Forsvarsmaktens budgetunderlag och aterrapporteringar till regeringen.

Statskontoret kunde konstatera att utvecklingen av NBF snarast kunde ses som
visionirt och konceptuellt och att det var inriktat pa dtgirder som skulle skapa
forutsittningar for olika saker, alltsi nigot slags indirekta atgirder. De forsta
aren var malen oklara, vilket gjorde det svart att f6lja upp resultatet av arbetet
med NBF. Sedan stramade Forsvarsmakten upp malbilden, och frin och med
2007 blev mélen mer konkreta.>+

242 Regeringsbeslut 7, 2006-08-31, F62006/2036/EPS samt regeringsbeslut 10, 2008-09-11,
F62008/787/EPS.

243 Statskontoret: Omstillningen av det militdra férsvaret (2009:11), 5. 7 f.
244 Statskontoret: Omstillningen av det militéra férsvaret (2009:11), s. 25.
245 Statskontoret: Omstillningen av det militara férsvaret (2009:11), s. 14.

246 Regeringsbeslut 2002-11-07, F62002/353/MIL. Nitverksbaserat forsvar ir ett koncept som gar ut
pé att lanka samman olika funktioner (beslutsfattare, informationssystem, vapensystem, med
mera) i ett nitverk.

247 Statskontoret: Inférande av ett nitverksbaserat férsvar (2007-05-07).
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5.2.3

5.2.4

5.2.5

Regeringens skrivelser saknar en évergripande uppféljning av
omstdllningen

Efter en genomgang av regeringens skrivelser frin Férsvarsdepartementet till
riksdagen under den granskade perioden har vi inte funnit nigra skrivelser som
behandlar uppf6ljning eller annan samlad information om omstillningen av
Forsvarsmakten, eller dess innebord i fraga om till exempel operativ férmaga.

Regeringen har tillsatt utredningar som berér omstdllningen
Regeringen har under den granskade perioden tillsatt en rad olika utredningar
inom flera olika omréiden. Dessa utredningar har framfér allt handlat om
rationaliseringar och ekonomi samt styrning. Det handlar bland annat om
Forsvarsstyrningsutredningen (2005) och Férsvarsférvaltningsutredningen
(2005) samt Stodutredningen (2009) och Forsvarsstrukturutredningen
(2010). Vidare har det dgt rum utredningar knutna till personalférsérjningen.
Utredningen om totalférsvarsplikten, lag till grund for beslutet att lata
virnplikten vara vilande. Efter beslutet om att lata virnplikten vara vilande
beslutades om en utredning om en framtida personalf6rsérjning (2010). For
mer information om ett antal visentliga utredningar, se bilaga 9.

Férsvarsberedningens information

Forsvarsberedningarna har haft i uppdrag att ta fram underlag for sikerhets-
och férsvarspolitik. Beredningarnas arbete har legat till grund for regeringens
forsvarspolitiska propositioner. Beredningarna har till viss del limnat
information av uppféljande karaktir; huvuddelen har dock avsett bedomningar
infér framtiden.

Infor forsvarsbeslutet 2004

Forsvarsberedningen infor forsvarsbeslutet 2004 4gnade sig mer 4t information
om hur den gangna forsvarsbeslutsperioden forlgpt. Beredningen hinvisade

till att en uppféljning féreldg, och kommenterade denna.>#® Beredningen gick
sedan igenom utvecklingen av insatsorganisationen och konstaterade bland
annat att vissa delar av denna var i timligen gott skick medan andra delar

var i simre skick.># Beredningen presenterade en utforlig redogérelse for

den hittillsvarande reformeringen av Forsvarsmakten och kom med ett antal
forklaringar till problemen med att genomfora riksdagens forsvarsbeslut.>°

248 Det framgar inte vilken uppfoljning beredningen avser. Riksrevisionen tolkar det som att det
handlade om den uppféljningen férsvarsutskottet bestallde: Sveriges riksdag: 2003/04:URD1.
249 Ds. 2003:34.

25° Ds. 2004:30.
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Infér férsvarsbeslutet 2009

Forsvarsberedningen infor 2009 ars beslut analyserade vilka behov som
fanns och jimférde med den ridande organisationen och hur denna f6rholl
sig till framtida krav. Till exempel kom beredningen fram till att det fanns for
ménga tunga mekaniserade férband i férhallande till behoven av flexibilitet

och rorlighet. I mindre utstrickning ingick jimforelser bakat i tiden eller

information av uppfoljande karaktir.>'

Sammanfattande iakttagelser

I regeringens budgetpropositioner behandlas resultaten avseende
insatsorganisationen utveckling och Férsvarsmaktens férmaga i huvudsak
for ett ar i taget.

Innebérden av férindrade mal och krav redovisas inte pé ett tydligt sitt,
vilket gor det svart att férhalla sig till den information som limnas. Det
finns i begrinsad utstrickning information som moéjliggor jamforelser i
samband med forindringar av kravstillningar.

Med indrade krav i férsvars- och inriktningsbesluten har resultaten ocksa
en annan innebérd, men det framgar inte pa ett tydligt sitt i regeringens
information.

Bakomliggande sikerhetspolitisk bedomning har haft ett stort

inflytande pé regeringens och Forsvarsmaktens bedomning av formaga.
Bedomningarna under den granskade perioden har gjorts med
hinvisning till ridande "goda” sikerhetspolitiska férhillanden och i andra
hand med hinvisning till ett s kallat férsimrat omvirldslige. Pa sd vis
har under hela perioden Férsvarsmaktens formaga hanvisats till som

god, under radande omvirldslige, och forknippats med ett flertal olika
problem om det skulle uppsta ett forsimrat omvirldslige.

Det framgér inte klart av regeringens rapportering till riksdagen vad som
ligger till grund for bedémningen av Forsvarsmaktens operativa forméga.
I 6kande utstrickning har bedémningen av Férsvarsmaktens formaga
handlat om en bedémning av huruvida Forsvarsmakten har 16st sina
uppgifter snarare an om en bedémning av Forsvarsmaktens formaga, i
forhallande till stillda mal och krav.

Forsvarsmaktens 6ppna redovisning till regeringen ir strukturerad pa
samma sitt som regeringens rapportering till riksdagen. Férsvarsmaktens
redovisning omfattar dock mer information, i vissa avseenden pd mer
detaljerad niva.

25! Ds. 2008:48.
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Regeringen har 16pande informerat riksdagen om atgirder i
insatsorganisationen. Informationen avser till stérsta delen det gingna
aret. Nagon ackumulerad redovisning utifrin gillande férsvarsbeslut
limnas inte.

Nir det giller grundorganisationen, som haft en central roll i ambitionen
om rationaliseringar, har regeringen 16pande i budgetpropositioner
informerat riksdagen om utfallet genom att hinvisa till huruvida
utvecklingen har gatt enligt plan eller inte, utan att i budgetpropositionen
ge nidgon nirmre forklaring till hur planen ser ut.

Forsvarsmakten har féljt upp hur grundorganisationen stillts om, i flera
avseenden mycket ingdende. I vad méin produktionen av férband har blivit
effektivare framgér inte av redovisningen. Inte heller framgar utfallet i
andra visentliga avseenden, till exempel personalkonsekvenser.
Forsvarsbesluten till grund f6r Férsvarsmaktens omstillning har delvis
f6ljts upp. Det handlar om 6vergripande uppfoljningar av forsvarsbeslut,
med regeringen och 4ven riksdagen som bestillare. Sammantaget rér det
sig dock om en uppfsljning av vissa delar av reformeringen, snarare in
om en mer overgripande, systematisk och samlad uppféljning.
Sammantaget har det dirfor inte genom en évergripande uppféljning
varit méjligt att se om malen har uppfyllts i de tidigare forsvarsbesluten.
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6.1
6.1.1

Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat Férsvarsmaktens foérindring genom de tre
senaste forsvars- och inriktningsbesluten. Syftet har varit att underséka om
Forsvarsmaktens forindring har varit tydlig och transparent.

Riksrevisionen kan konstatera att det svenska forsvaret har forindrats i
grunden. Férutvarande invasionsférsvar, styrt och utformat for att forsvara
landet mot hotet om ett vipnat angrepp, har till stora delar avvecklats. Istillet
har det skett och sker fortfarande en utveckling mot ett insatsférsvar med
flexibilitet och anvindbarhet som ledord, som med kort varsel ska kunna
genomfGra savil nationella som internationella insatser. Granskningen visar
4ven att forutom att Forsvarsmaktens struktur och resurser har foérindrats, sa
har Férsvarsmaktens inriktning svingt 6ver tiden. Riksrevisionen menar att
detta forstirker vikten av tydlighet och transparens i redovisningen av resultat,
sd att det finns goda underlag for framtida utveckling av myndigheten.

Riksrevisionens samlade bild ir att mycket information och resultat kring
denna forindring har presenterats genom redovisning och uppfsljning. Men i
flera viktiga avseenden finns brister avseende tydlighet och transparens, vilket
sammantaget skapar en otydlighet kring vad omstillningen av Férsvarsmakten
har gett for resultat. Riksrevisionen anser 4ven att innebérden, nar det giller
férmaga och resurseffektivitet, av svingningar i Forsvarsmaktens inriktning
kan behéva tydliggéras.

Det svenska forsvaret har gitt igenom en stor forandring
Breda forsvarspolitiska mal

Riksrevisionens bedomning ir att Forsvarsmakten under omstillningen har
genomgatt omfattande forindringar, samtidigt som myndighetens uppdrag pa
ett 6vergripande plan har handlat om fyra huvudelement: nationellt forsvar,
internationella insatser, territoriell integritet och att kunna bista samhillet vid
kriser.

Tonvikt och prioritet mellan dessa uppdrag har forindrats 6ver tiden.
Uppdraget avseende territoriell integritet och stéd till samhillet har hela tiden
funnits med. En storre forindring har istillet handlat om krav och inriktning
nir det giller nationell forsvarsformaga och férmaga till internationella insatser.
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Pa sa vis har alltsa centrala formuleringar i férsvarsbesluten varit av

likartad karaktir, samtidigt som de operativa kraven har fordndrats kraftigt.
Exempelvis baserades 1996 ars férsvarspolitiska mal och malen fran 2004
pa ungefir samma formuleringar. Men diremellan hade kraven pa operativ
férmaga forindrats kraftigt, och inriktningen svingt till att ge 6kad prioritet
at internationella insatser. Kraven om nationell forsvarsformaga har dndrats
fran att i tidigare forsvarsbeslut ha uttryckts som att forsvara landet mot
vipnat angrepp till att istillet handla om att Férsvarsmakten ska kunna

gora insatser, nationellt och internationellt, utan att det i inriktningsbeslutet
nirmre preciseras vad detta innebir. P4 samma sitt har kraven hojts avseende
férmaga till internationella insatser, och giller numera globalt, med samtliga
forsvarsgrenar och med en ékad numerir.

Vidare framgér av granskningens historiska tillbakablick att militira mal

och operativa krav i dldre forsvarsbeslut uttrycktes pa ett mer precist sitt.
Stillda mal och krav har, enligt Riksrevisionens bedomning, gradvis under
omstillningen blivit mer évergripande, och har i det senaste inriktningsbeslutet
en mycket 6vergripande karaktir.

Sammantaget har den styrande inriktningen varit komplex och av en bredare
karaktir, dven om det finns skillnader. Riksrevisionens bedomning ir att de
mal som har legat till grund for reformeringen har varit breda och 6ppna

for tolkning, vilket har paverkat forutsittningarna for uppfoljning och
aterredovisning.

Férsvars- och inriktningsbesluten férindrar mdl och krav

Av en mer detaljerad genomgang av forsvars- och inriktningsbesluten framgar
alltsi att i jimforelse med forsvarsbeslutet 1996 innebar forsvarsbeslutet for
perioden 2002—2004 stora skillnader. Malen var ungefir desamma men kraven
for Forsvarsmaktens formaéga till férsvar mot vipnat angrepp férindrades
genom att de uttrycktes i form av fyra tidsperspektiv. Tidigare krav pa kortare
sikt hade omformulerats till krav pa mycket lang sikt (mer in tio ar). Stora
delar av krigsorganisationen bedémdes inte lingre var motiverad och skulle
avvecklas. Istillet fistes okad betydelse vid internationella insatser.

Aven i férsvarsbeslutet f6r perioden 2005-2007 var de férsvarspolitiska malen
desamma, fast deras inbérdes ordningsféljd dndrades. De operativa kraven
sinktes, satillvida att kravet om att kunna férsvara Sverige mot "begrinsade
insatser” togs bort, liksom uppgiften om att kunna hgja férmagan att férsvara
mot i forsta hand insatser med fjirrstridsmedel och begrinsade luftrorliga
insatsstyrkor. Istillet innebar beslutet héjda krav pa férmaéga till internationella
insatser. Sverige skulle nu kunna genomfora tvd insatser av bataljons storlek
som skulle omfatta fredsfrimjande insatser dver hela skalan.
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6.1.3

Inriktningsbeslutet 2009 och efterféljande styrning av regeringen har inneburit
ytterligare férindringar. Insatsorganisationen ir i huvudsak densamma, men
malen har en bredare och mer évergripande karaktir. Istillet ligger fokus

pa flexibilitet och anviindbarhet och vikten av héga krav pé tillginglighet.
Krigsorganisationen ska pa mycket kort sikt vara fullt anvindbar. En visentlig
fordndring 4r alltsi att det hittillsvarande sittet att styra Férsvarsmakten genom
krav stillda med olika tidsperspektiv har utgitt. Vidare innebar regeringens
uppgifter till Forsvarsmakten att internationella och nationella insatser
uttrycktes gemensamt, som ett medel for att sikra svensk sikerhet. Aven detta
ar enligt Riksrevisionens bedémning en visentlig forindring. Sedan linge har
nationell forsvarsformaga och formaga till internationella insatser handlat om
tva olika forsvarspolitiska mal och uppgifter.

Samtidigt har regeringen efter inriktningsbeslutet ¢kat kraven om
forsvarsplanering. Riksrevisionens bedémning ir att dirmed har regeringen
delvis fortydligat sin uppgiftsformulering ur inriktningsbeslutet. Detta har skett
inom ramen for regeringens styrning, och inte kopplat till riksdagens beslut.

Sammantaget har enligt Riksrevisionens bedémning genom de tre
forsvarsbesluten skett en gradvis férskjutning av inflytande frén riksdagen till
regeringen. Riksdagens beslut avseende mal och krav pa operativ férmaga har
fatt en mer 6vergripande karaktir. Det har i sin tur limnat ett stérre utrymme
for regeringen att forvalta beslutet genom sin styrning av Forsvarsmakten.
Konskevensen av detta ir bland annat att det blir svirare att p ett tydligt sétt
redovisa och folja upp riksdagens beslut, vilket gor det svarare fér riksdagen
att virdera Forsvarsmakten. En forsvarad transparens och tydlighet har enligt
Riksrevisionens bedomning dven en negativ inverkan pa férutsittningarna for
effektivitet och hushéllning.

Omfattande avveckling och minskning av Férsvarsmaktens
krigsorganisation och grundorganisation

Forsvars- och inriktningsbesluten har inneburit kraftiga forindringar i form av
framfor allt en minskad volym i Forsvarsmaktens krigsorganisation. En jimforelse
mellan den krigsorganisation som regering och riksdag angav som utganglige

vid forsvarsbeslutet 1996 och malen for den krigsorganisation som beslutades

om 2009 ger en bild av storleken pd den avveckling som skett. Som en f6ljd av en
radikalt minskad krigsorganisation har dven Forsvarsmaktens grundorganisation
minskat mycket, men inte lika mycket som nir det giller krigsorganisationen.

Arméstridskrafterna minskat mycket kraftigt i volym, liksom dven
sjostridskrafterna och flygstridskrafterna som har styrts mot visentligt ligre
mal f6r hur stor krigsorganisationen ska vara.
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Férsvarsmaktens inriktning har svingt éver tiden

Den nidrmre inneborden av riksdagens beslut och regeringens styrning framgar
av Forsvarsmaktens tolkning av sitt uppdrag. Granskningen visar att genom
forsvarsbeslutet 2002—2004 dndrades fokus i Férsvarsmaktens inriktning fran
nationell férsvarsformaga till att utga frdn en bredare hotbild. Samtidigt gav
ocksd Férsvarsmakten uttryck fér behovet av en tydligare langsiktig inriktning.

Forsvarsmaktens uttryck for osikerhet kring inriktningen minskade, enligt
Riksrevisionen, genom férsvarsbeslutet for perioden 2005-2007. Enligt
Riksrevisionens bedomning fick Forsvarsmaktens internationella verksamhet i
nirtid en mer central betydelse, medan Forsvarsmakten tog upp den nationella
dimensionen inom ramen for en sa kallad grundliggande forsvarsférméaga
med ett langsiktigt perspektiv.

Med inriktningsbeslutet 2009 hade kraven pa tillginglighet hojts —
Forsvarsmakten skulle inte lingre behova aterta férméga for att kunna
anvindas och detta har fatt stor betydelse for Férsvarsmaktens interna
styrning. I inriktningsbeslutet 2009 ingick formuleringar med nationell
tonvikt, men samtidigt hade uppgiften om att férsvara Sverige, som ett enskilt
forsvarspolitiskt mal, utgitt och ersatts av ett mer neutralt forhallningssitt
mellan den nationella och internationella dimensionen av Forsvarsmaktens
verksamhet. Men efter att regeringen har aterinfért kraven pa forsvarsplanering,
och limnat nya anvisningar om innebérden av detta, samt genom andra
styrsignaler sdsom aterupptagen civil forsvarsplanering s har Forsvarsmakten
inriktat sin verksamhet mot den nationella dimensionen. Detta har paverkat
hela Férsvarsmakten och gett den nationella dimensionen en framtridande
plats i Forsvarsmaktens interna styrning, och den star aterigen i centrum.

Eftersom styrande ingangsvirden i form av forsvarspolitiska mal ur
forsvarsbesluten varit mycket breda och likartade, har Forsvarsmaktens tolkning
av sitt uppdrag legat inom ramen fér regeringens och riksdagens beslut.
Samtidigt har i praktiken mindre uppenbara férindringar i prioritering och
tonvikt mellan besluten féljts av stora férandringar i Férsvarsmaktens inrikining.

Sammantaget har det alltsd skett en 6vergang fran en tid med differentierade
krav p4 tillginglighet till ett forsvar med krav pa hogre tillgéinglighet; liksom

en forindring fran ett forsvar med fokus pa internationella insatser féljt av

en sa kallad atergang till en mer nationell inriktning. Det betyder att under
Forsvarsmaktens omstillning har visentliga ingangsvirden fér fsrmageskapande
processer avseende personal, materiel, logistik, utbildning och 6vning med mera
forandrats Gver tiden. Riksrevisionen har inte nirmre undersokt genomférandet
av detta, men vill framhalla att detta i sig talar for vikten av hoga ambitioner hos
regeringen och Férsvarsmakten avseende tydlighet och transparens — for att
genom redovisning och uppféljning klargéra resultaten av fattade beslut.
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6.2.2

Regeringens och Férsvarsmaktens redogérelse for
uppnidda resultat

Forsvarsmaktens omfattande forindring gor att det 4r viktigt att regeringen och
Forsvarsmakten genom sin information redogor for och bedémer resultaten.
Riksrevisionens utgangspunkt ar att det 4r rimligt att det finns en sparbarhet
mellan beslutad inriktning och resultat. Nir en central myndighet som
Forsvarsmakten forindras i grunden maéste det finnas goda forutsittningar for
riksdagen att folja innebdrden av fattade beslut, bade av ekonomiska skil och for
att riksdagen ska kunna virdera Forsvarsmakten som resurs f6r svensk sikerhet.

Riksrevisionens 6vergripande bedomning ir att i flera olika avseenden har det
redovisats resultat under den granskade perioden, men att det samtidigt finns
utrymme for dtgirder som kan stirka forutsittningarna for uppféljning och
redovisning.

Innebérden av férindrade mal och krav framgdr bara delvis

Riksrevisionen kan konstatera att regeringen i sin information och redovisning
iregel pd ett tydligt sitt redogor for riksdagens och regeringens mal for det
militira férsvaret och fér operativa krav pa formaga. Men som vi har visat har
malen och kraven férandrats genom forsvars- och inriktningsbesluten mal

och krav forindrats, och innebérden av detta har varit svaréverskadlig, men i
praktiken haft stor effekt pd Forsvarsmaktens inriktning. Enligt Riksrevisionens
bedomning dr det rimligt att regeringen tydligare forklarar inneborden av nya
mal och krav i férhallande till tidigare mal och krav. Den nirmare innebdrden
av dndrade operativa krav och dndrade uppgiftsformuleringar framgér bara
delvis i regeringens propositioner. Regeringens redovisning skulle vinna pa

att det tydligare framgar hur innebérden av ett nytt forsvarsbeslut forhaller sig
till mal och krav i féregaende beslut. Det handlar till exempel om utforligare
jamférelser mellan forsvarsbesluten och tillhérande mal och krav.

Sammantaget finns enligt Riksrevisionens bedomning utrymme {6r
forbattringar i detta avseende. I samband med nya férsvarsbeslut bor regeringen
pa ett tydligare sitt informera om hur eventuella férindringar i kommande mal
och krav forhéller sig till tidigare malsittningar och operativa krav.

Bedémningen av Férsvarsmaktens férmadga dr tveksam

Speglar det gangna aret

Regeringens bedémning av Férsvarsmaktens operativa formaga har

enligt Riksrevisionens bedémning i flera avseenden delvis varit tveksam.
Ett 6vergripande problem ir att regeringen i sin bedémning speglar det
gdngna aret utan att i ndgon stérre utstrickning jimféra med tidigare ars
férmagebedomningar. Givet den omfattande forindring som 4gt rum, bade
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avseende struktur och inriktning, blir detta ett problem. Det blir svért att
forhalla sig till och virdera regeringens bedomning. Informationsvardet skulle
6ka, menar Riksrevisionen, om regeringen i sin bedémning tydligare relaterade
till tidigare ars bedémningar. Aven Forsvarsmaktens bedomning av fsrméga
priglas av detta forhallande. Forsvarsmakten har precis som regeringen i

sin 6ppna redovisning fokuserat pa det gdngna aret utan att i nagon storre
utstrickning goéra jamforelser bakat i tiden. Som vi tidigare har konstaterat har
Forsvarsmakten bara i begrinsad utstrickning varit lagd av regeringen att gora
detta, men samtidigt finns det inte ndgot som hindrar att Férsvarsmakten pa
eget initiativ i stérre hogre utstrickning gor relevanta jimférelser.

Sammantaget har den begrinsade mingden jimférelser inneburit att det varit
svart att pa ett rimligt sitt férhalla sig till utvecklingen av Férsvarsmaktens
férmaga, eftersom den information som limnas sa ensidigt 4r relaterad till ett
ar i taget.

Abstrakta sikerhetspolitiska hinvisningar

Vidare har regeringen och Forsvarsmakten genomgaende hinvisat till olika
sikerhetspolitiska omvirldsbedémningar i samband med sin redovisning.

I de tvé forsta forsvarsbesluten f6r 2002—2004 respektive 2005-2007

var riksdagens krav pa formaga indelade i olika omvirldsligen. Vid en
jamforelse mellan beslutens olika kravstillningar framgar att regeringens och
Forsvarsmaktens 6vergripande bedémning var foérhallandevis positiv inom
ramen for gillande omvirldslige och mer negativ i hindelse av ett férsimrat
omvirldslige.

Avseende gillande inriktningsbeslut uppstar emellertid en oklarhet. Till
skillnad fran de tidigare férsvarsbesluten ingar inte i raidande inriktningsbeslut
i kraven pé férméaga nagon koppling till olika omvirldsligen. Nir regeringen da
hinvisar till en rad brister i fsrmédgan i hiindelse av ett forsimrat omvirldslige
uppstar en oklarhet kring hur detta ska tolkas i forhallande till riksdagens
beslut om krav pa férmaga. En tolkning dr att férutsatt att Forsvarsmakten

inte stills infér en allvarlig prévning s dr bedémningen positiv. Men om
Forsvarsmakten stills infor en svarare prévning sa ir bedémningen negativ.

Vidare ir det otydligt huruvida det dr Forsvarsmaktens formaga som inte
svarar mot riksdagens krav, eller om det ar inriktningsbeslutets mal och krav
pa férmaga som inte svarar mot de behov som skulle uppsta vid ett férsimrat
omvirldslige. Aven denna friga bor enligt Riksrevisionens bedémning
klargéras av regeringen infor riksdagens kommande forsvarsbeslut.

Sikerhetspolitiska férhillanden bor forstas ha betydelse vid virderingen av
Forsvarsmakten i sin helhet. Det sitter myndigheten i ett sammanhang.
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Men Riksrevisionen ser samtidigt utmaningar med att i hog utstrickning
virdera myndighetens férmaga utifran olika sikerhetspolitiska férhillanden. Av
historien vet vi att det dr svart att bedéma den sikerhetspolitiska utvecklingen.
Vi vet ocksd att den snabbt kan forindras.

En ytterligare oklarhet uppstar eftersom det i regeringens budgetpropositioner
och i Forsvarsmaktens 6ppna drsredovisningar inte limnas nagon nirmare
redogérelse av den sikerhetspolitiska bedomningen och om regeringen
respektive Forsvarsmakten har utgatt ifrin samma sikerhetspolitiska bedsmning.

Riksrevisionen anser att informationen skulle vinna pa om regeringens
virdering pa ett tydligare sitt utgar fran stillda operativa krav — som i sin tur
bor vara av sadan art att det, utan hinder av sekretess, pa ett rimligt sitt gar
att bedoma mot dessa. Aven ur detta perspektiv finns alltsa ett intresse av att
regeringen infér kommande forsvarsbeslut overviger forslag som tydliggor
riksdagens krav pd forméga.

Oklarheter kring vad det 4r som bedéms

Vidare framgar av granskningen att i sin virdering har regeringen och
Forsvarsmakten i 6kad utstrickning fist betydelse vid Forsvarsmaktens
lopande verksamhet i form av insatser med mera. Hir bér dock beaktas att
Forsvarsmakten skiljer sig pa ett avgorande sitt fran ménga andra myndigheter
eftersom en central del av myndighetens existens handlar om att vara en
forsikring, snarare in om att hela tiden anvindas. Den 16pande verksamheten
fungerar dirfér i en begrinsad utstrickning som ett matt pa vad myndigheten
ska klara av. Av granskningen framgar heller inte nigra drastiska forindringar
avseende Forsvarsmaktens insatsverksamhet. Volymen har inte 6kat, dven om
komplexiteten i vissa insatser kan ha héjts.

1 formagebedomningarna har emellertid i 6kad utstrickning hinvisats till att
myndigheten har 16st sina uppgifter, vilket enligt Riksrevisionens bedémning
bara delvis ger svar pa Férsvarsmaktens operativa formaga. En delférklaring
till denna utveckling skulle kunna vara att kraven pa forméga har forindrats.
Exempelvis har ambitionerna héjts avseende internationella insatser och
tidigare krav pa formaga mot vipnat angrepp sankts till mer 6vergripande krav
pa att kunna genomfora insatser. Det kan, enligt Riksrevisionens bedémning,
ha inneburit att i virderingen sa har Forsvarsmaktens l6pande verksamhet,
sirskilt internationella insatser, 6kat i relativ betydelse. Men denna sorts
forindringar har inte regeringen eller Férsvarsmakten redogjort for, vilket
sammantaget bidrar till en oklarhet.
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6.2.4

Informationen om utvecklingen av Férsvarsmaktens insatsorganisation
dr svdr att férhalla sig till

Av granskingen framgér dven att nir det giller redovisningen av
insatsorganisationen finns det utrymme fér 6kad tydlighet och transparens.

Riksrevisionens granskning visar att regeringen i budgetpropositioner har
informerat riksdagen om hur insatsorganisationen har utvecklats. Denna
redovisning omfattar till storsta delen det gingna aret. De forindringar som igt
rum dessforinnan behandlas i mindre grad. Omfattningen pa redovisningen
varierar mellan aren, och det gar inte att mer ingdende félja olika férband.
Regeringen drar dven slutsatser om i vad man den beslutade inriktningen har
féljts inom respektive stridskraft, dock utan att ange vad inriktningen bestar i
eller hur den forhaller sig till langsiktiga mal.

Riksrevisionen kan konstatera att det 6ver lingre tid 4r svart att fi en
samlad bild av utvecklingen av Forsvarsmaktens insatsorganisation. Det
saknas en tydligare ackumulerad redovisning som ir kopplad till respektive
forsvarsbeslut, vilket gor det svart att fa en tydligare uppfattning av
implementeringen i insatsorganisationen.

Informationen om forindringar i grundorganisationen dr summarisk i
relevanta avseenden

Riksrevisionen konstaterar att det dven nir det giller omvandlingen av
Forsvarsmaktens grundorganisation finns brister i regeringens information
till riksdagen. Regeringen har redogjort fér strukturomvandlingen pa ett mer
summariskt sitt som mer har handlat om huruvida omstruktureringen har
gitt enligt plan eller inte. Diremot redogérs inte nirmare fér denna plan eller
om det rér sig om en ursprunglig eller en reviderad plan. Regeringen skriver
ocksa ibland bide att forindringar har genomforts och de i allt visentligt har
genomforts. Pa sd vis limnas dppet for tolkning om vad som egentligen avses.
Vidare saknas exempelvis information om i vilken utstrickning personal har
valt att inte f6lja med vid omlokaliseringar, och vilka konsekvenser det kan ha
fatt. Inte heller férutsittningarna for rekrytering och att kunna behalla personal
har behandlats nir férbandsproduktionen koncentrerats till firre platser.
Regeringen redovisar vilka faktorer som legat till grund for omstruktureringen
av grundorganisationen. Av redovisningen framgér att det i férsta hand var
produktionsrelaterade faktorer. Aven om den sikerhetspolitiska dimensionen
ingick i bedomningen hade den inte en lika framtridande betydelse.
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6.3

Begrinsad évergripande uppféljning

Av granskningen framgar att det har skett ett mindre antal stérre uppfljningar,
dels pa uppdrag av riksdagens forsvarsutskott, dels pa uppdrag av

regeringen. Fran regeringen sida handlar det om att Statskontoret har haft
uppfoljningsuppdrag av regeringen och regeringen har delgivit riksdagen

en utvirdering av forsvarsbeslutet 2004. P4 uppdrag av riksdagen har tva
utvirderingar som behandlat forsvarsbeslutet for perioden 2002-2004 och
forsvarsbeslutet 2005-2007 genomférts. Den forsta var inriktad mot omradena
utbildning, férbandsutveckling och beredskap. Den andra var inriktad mot
insatsorganisationens inriktning och internationell fsrmaga. Regeringens
uppdrag till Statskontoret avsag endast omstillningens paverkan pa ekonomin
inom forsvarsmyndigheterna samt inférandet av konceptet nitverksbaserat
forsvar. Den utvirdering regeringen gjorde av forsvarsbeslutet frin 2004,

och som delgavs riksdagen i budgetpropositionen fér 2009, hade en mer
overgripande ansats och var mycket summarisk. Den var inte utférd av nagon
mer fristiende utredare.

Dirutover sker delvis uppféljning genom férsvarsberedningarna, men
forsvarsberedningarna ar i forsta hand av framatblickande karaktir och ger inte
sdrskilt mycket information om resultaten av tidigare forsvarsbeslut. Utover
detta har det under den granskade perioden tillsatts ett antal utredningar inom
forsvarets omrade, men dessa har i férsta hand handlat om andra fragor dn att
mer Gvergripande f6lja upp forsvarsbesluten.

Varken regeringen eller Forsvarsmakten har gjort nigon samlad utvirdering

av reduktionen av grundorganisationen med avseende péd besparingar och
effektivisering. Den davarande forsvarsberedningen limnade dock 2004 en
redogorelse for dittills genomférda férindringar och kom fram till att det
initialt uppstod 6kade kostnader och att utbildning och 6vning blev utsatta

for storningar. Da det nu gatt tio ar sedan det sista forsvarsbeslutet som

innebar stérre forindringar i grundorganisationen ir det rimligt med en mer
overgripande utvirdering, som ocksa tar hinsyn till konsekvenser pé lingre sikt.

Sammantaget menar Riksrevisionen att den 6vergripande centrala
uppféljningen av Férsvarsmaktens omstillning har varit begrinsad, i
forhallande till omfattningen och betydelsen av den reformering som dgt rum.
Den har inte varit heltickande, i férhallande till respektive forsvarsbeslut eller
omfattat det fulla innehéllet i besluten. P4 sa vis har regeringens 16pande
rapportering bara delvis kompenserats av mer évergripande uppféljning. Det
innebir att nya forsvarsbeslut har fattats utan att regeringen sikerstillt att
tidigare forsvarsbeslut foljts upp pa ett tillrdckligt sitt. Enligt Riksrevisionens
bedomning kan dirfor riksdagens forutsittningar for framtida beslut forbittras
genom att regeringen i framtiden sikerstiller en mer samlad uppf6ljning.
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6.4

Detta for att fa underlag for framtida beslut och eventuella behov av att
omvirdera tidigare inriktning. Detta talar for att det behdvs ett mer utpekat
ansvar for en regelbunden och mer samlad uppf6ljning av Férsvarsmaktens
utveckling, som ett komplement till den évriga rapportering som sker.

Rekommendationer

Granskningen har visat att Férsvarsmakten har genomgatt en omfattande
forandring. Med tanke pa omfattningen och betydelsen av denna férindring, si
har regeringen ett viktigt ansvar for att limna relevant information till riksdagen.
Denna information ir viktig bide som underlag for beslut om bland annat
statsbudgeten och for att ge riksdagen forutsittningar att virdera Férsvarsmakten
som resurs for Sveriges sikerhet. Regeringens och Forsvarsmaktens 6ppna
redovisning och uppfoljning ar av stor betydelse fér detta. Riksrevisionen

menar dock att hir finns utrymme for férbittringar. Riksrevisionen bedémer att
forutsittningarna for tydlighet och transparens skulle vinna pd om regeringen
och Forsvarsmakten ser 6ver mojligheterna att inom ramen f6r 6ppen
information tydligare f6lja upp och redovisa Férsvarsmaktens utveckling.

Rekommendationer till regeringen

Riksrevisionen menar, i likhet med vad riksdagens férsvarsutskott har gett
uttryck for, att generellt hallna malsittningar paverkar férutsittningarna for
bland annat uppfsljning. Riksrevisionen tar inte stillning till gillande mal och
krav i sig, men menar att forutsittningarna for styrning och fér riksdagens
insyn skulle kunna stirkas om mal och krav fértydligades. Riksrevisionen
limnar dirfér foljande rekommendation:

o Fortydliga malen for det militdra férsvaret och kraven pa operativ
férmaga genom exempelvis delkrav, for att dirigenom skapa tydligare
forutsittningar for styrning och uppféljning.

Vidare ar det Riksrevisionens bedémning att regeringen bor se éver
mojligheten att i en 6kad utstrickning anvinda jamforelser och mer
sammanhingande information med relevanta férklaringar kopplade

till riksdagens beslut. Det handlar om att ge tydligare information om
Forsvarsmaktens utveckling. Regeringen kan idven i en ¢kad utstrickning
sikerstilla att det sker en 6vergripande uppféljning. Riksrevisionen
rekommenderar darfor regeringen att:

e Limna tydligare information med en tydligare koppling till riksdagens
beslut med en 6kad grad av jaimforbarhet mellan olika ar och i férhallande
till riksdagens beslut. Det kan exempelvis handla om utvecklingen av
Forsvarsmaktens insatsorganisation, grundorganisation och férméga.
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e Formulera bedémningen av operativ formédga sa att oklarheter om vad
det dr som har bedémts inte uppstar. Det handlar om att tydligéra om
bedémningen gérs mot riksdagens krav eller mot kraven for att 16sa
det gangna érets uppgifter. Det handlar dven om att nirmare forklara
relationen mellan hinvisningar till sikerhetspolitiska forhallanden och
bedémningen av férmaga.

o Forklara pd ett mer utforligt sitt inneborden av eventuella forindringar
av mél och krav, i férhillande till tidigare mal och krav, sirskilt i samband
med dvergangen mellan férsvars- eller inriktningsbeslut.

e Stirk central och 6vergripande uppf6ljning av férsvarsbesluten,
forslagsvis genom att i kommande inriktningsproposition limna férslag
om ett mer utpekat ansvar for regelbunden och samlad uppf6ljning av
riksdagens forsvars- eller inriktningsbeslut och den fortsatta utvecklingen
av Forsvarsmakten.

Rekommendationer till Férsvarsmakten

Foérutom att Forsvarsmaktens redovisning riktar sig till regeringen, s&

bidrar Férsvarsmakten genom sin éppna redovisning dven till riksdagens
insyn och allminhetens forstaelse fér Forsvarsmakten. Frigan ir viktig, inte
minst i ljuset av Forsvarsmaktens stora omstillning med bland annat ett

nytt personalférsérjningssystem baserat pé frivillighet, som inte ger samma
naturliga allminna insyn som det tidigare virnpliktssystemet. Riksrevisionen
rekommenderar dirfor Forsvarsmakten att:

e Tydligare relatera sin information till inneborden av dndrade mal och krav
i férhéllande till tidigare mal och krav, sirskilt i samband med 6vergingen
mellan forsvars- eller inriktningsbeslut. I Férsvarsmaktens redovisning
kan dven i hogre grad inga jimforelser och beskrivningar 6ver lingre
tidsférlopp.

o Tydliggora forhallandet mellan vad myndigheten har for formaga,
givet stillda krav, och vad Férsvarsmakten under aret har 16st fér
uppgifter. Det handlar dven om att nirmare foérklara férhallandet mellan
sikerhetspolitiska férhallanden och bedémningen avférméga.
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Anslagsposter for berakning av anslagsutvecklingen
1999-2013

1999

Forbandsverksamhet och beredskap m.m.

Fredsframjande truppinsatser/Fredsfrdmjande forbandsinsatser
Utveckling och investering

Stod till frivilliga forsvarsorganisationer

2000-2001

Forbandsverksamhet och beredskap m.m.

Fredsframjande truppinsatser/Fredsfrémjande forbandsinsatser
Materiel, anldggningar samt forskning och teknikutveckling
Stod till frivilliga forsvarsorganisationer

2002-2006

Forbandsverksamhet, beredskap och fredsfraimjande truppinsatser m.m.
Materiel, anldggningar samt forskning och teknikutveckling

Stod till frivilliga forsvarsorganisationer

2007-2008

Forbandsverksamhet, beredskap och fredsframjande truppinsatser m.m.
Materiel och anldggningar

Forskning och teknikutveckling

Stod till frivilliga forsvarsorganisationer

2009

Forbandsverksamhet och beredskap m.m.

Fredsframjande truppinsatser/Fredsfradmjande forbandsinsatser
Anskaffning av materiel och anldggningar

Vidmakthéllande, avveckling m.m. av materiel och anldggningar
Forskning och teknikutveckling

Stod till frivilliga forsvarsorganisationer

2010-2013

Forbandsverksamhet och beredskap m.m.

Fredsfraimjande truppinsatser/Fredsframjande forbandsinsatser
Anskaffning av materiel och anldggningar

Vidmakthéllande, avveckling m.m. av materiel och anldggningar
Forskning och teknikutveckling
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Tidigare forsvarsbeslut

For att sdtta den granskade perioden i ett ssmmanhang redovisas har
kortfattat vad som har foregatt den granskade perioden nér det giller vissa
viktigare foreteelser.

FORSVARSBESLUT

I forsvarsutredningen till grund for forsvarsbeslutet 1972 ingick inte nagra
vésentliga skillnader, forutom nér det géller operativa direktiv.
Forsvarsmakten skulle kunna mota och om mdjligt hejda en angripare, till
skillnad fran foregaende forsvarsbeslut som innebar att forsvarsmakten
skulle kunna méta, hejda och s/d en angripare.’

Forsvarsbeslutet 19777 framholl bland annat att totalforsvaret var en
angelédgenhet for hela folket och att hela landet skulle forsvaras.®
Overbefilhavare hade sedan dess borjat ptala bristande balans mellan
uppgifter och resurser.*

Forsvarsbeslutet 1982° innebar att de grundldggande forsvarspolitiska
principerna kvarstod. Bland annat behandlades fortsatt fragan om risken for
overraskande anfall. En minskning av antalet freds- och krigsférband, som
hade inletts 1968, fortsatte.®

Forsvarsbeslutet 1987 innebar inga storre fordndringar avseende de
forsvarspolitiska malséttningarna, men i propositionen till grund for beslutet
framholls betydelsen av effektiv samordning inom totalforsvaret liksom
atgérder for att forbéttra uthallighet och forsorjningsberedskap.” Nya
anvisningar for det operativa krigsforberedelsearbetet formulerades. En
skillnad var att dessa nu omfattade samtliga totalforsvarsmyndigheter och att
vikten av militdr och civil samordning och stod betonades.

PLANERING OCH KRIGSPLANLAGGNING

Mellan 1969 och 1989 utfdrdade sittande 6verbefélhavare fem sé kallade
operationsorder eller operativa verk. I dessa gjordes grundldggande
bedomningar av operativ och strategisk art. Cheferna for landets
militdromraden, militdrbefdlhavarna, fick sina uppgifter for olika situationer
och den fredstida beredskapen reglerades.®

''SOU 2002:108, 5. 510.

? Baserat pa 1974 ars forsvarsutredning.

% Dock skedde fortsatta reduktioner i krigsorganisationen, av besparingsskil. Detta bottnade i 1969 ars
beslut om att avskaffa full pris- och lonekompensation. I och med detta avskaffande skulle istillet
kostnadsokningar métas med bland annat en successivt minskad freds- och krigsorganisation.

4S0U 2002:108, 5. 510-512.

® Baserat pa underlag av en forsvarskommitté som tillsattes 1978 och som resulterade i flera
delbetéinkanden.

650U 2002:108, s. 512-517. Tva &r efter att forsvarsbeslutet fattas limnade regeringen nya anvisningar
{0r det operativa arbetet med krigsforberedelser. Anvisningarna byggde till stor del pé forslag fran
Overbefilhavaren och i jimforelse med 1975 érs anvisningar hade kravet pa uthéllighet nu preciserats.

7'SOU 2002:108, 5. 518-519.

8 Utredningen forklarar att dessa s4 kallade Opverk ytterst var resultatet av den politiska processen som
slutligen lett fram till riksdagens forsvarsbeslut, det vill siga forsvarsutredningar och kommittéer och
sedan utmynnat i forsvarsbeslut med angiven inriktning, resursfordelning och krigsorganisation.
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Utdver krigsplaner och operativa verk genomfordes dven operativa
studier. Detta for att ge underlag for successiva revideringar och
kompletteringar av OB:s order for krigsplanliggningen. Det handlade dven
om att utbilda och trdna personal i operativa befattningar. Dessa operativa
studier var omfattande och skedde var och en under ett antal ar. Studierna
behandlade bland annat fragor som &verraskande angrepp, invasionsforsvar,
vérdering av materiella och personella resursers uthallighet, analys av
totalforsvarsmyndigheters mojligheter att stodja forsvarsmakten samt
agerande vid kort militér forvarning.®

DET SVENSKA TOTALFORSVARET
En grundldggande forutséttning for att kunna forsvara Sverige var att vi
skulle ha ett totalforsvar. Om Sverige angreps var Forsvarsmakten beroende
av tillforsel av ammunition, drivmedel, livsmedel, med mera.
Motstandsviljan var beroende av att vésentliga funktioner i samhéllet kunde
uppritthéllas. Ansvaret for detta var uppdelat pa olika myndigheter.
Overstyrelsen for Ekonomiskt Forsvar (OEF) och fran och med 1986
Overstyreslen for Civil Beredskap (OCB) bar ansvar for manga omraden. P4
sa vis omfattande det svenska totalforsvaret bland annat ett olje- och
drivmedelsforrad och forsorjningsberedskap inom hélso- och sjukvérd.™

Totalforsvaret utgick fran erfarenheterna fran andra véirldskriget om att ett
modernt krig &r totalt. Genom olika forfattningar reglerades dérfor alla
vuxna medborgares skyldigheter. Det innebar bland annat att myndigheter
inom totalforsvaret ska samverka med varandra. Totalforsvarssamverkan
dgde rum pa hogre och ldgre regional niva samt pa lokal niva. Pa samtliga
nivaer 6vades totalférsvarssamverkan regelbundet, vilket bland annat skulle
bidra positivt till forhallandena mellan myndighetschefer och krigsplacerad
stabspersonal."

En beredskapsorder tillkom under 1960-talet (OB Kuppférsvarsorder) och
kom att bli styrande for beredskapen mot ett Gverraskande angrepp.
Principen var att ta vara pa fredsorganisationens resurser.

Krigsplanliggningen skulle i sin tur &ven folja anvisningar fran regeringen, som enligt utredningen i
fram till 1985 utarbetades efter OB:s forslag till anvisningar. ( SOU 2002:108, s. 523).

2 SOU 2002:108, 5. 529-530.

12S0U 2002:108, 5. 556-572.

"'SOU 2002:108, 5. 591-592.

230U 2002:108, s. 600.
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Inriktningsbeslutet 2009

Hir foljer ytterligare, mer detaljerad information om det senaste
inriktningsbeslutet 2009.

Enligt inriktningsbeslutet ska stridskrafterna inriktas mot en beredskap
som kontinuerligt anpassas efter radande hot- och risknivéer i vart
ndromrade. Luft- och sjostridskrafterna som &r i drift ska snabbt kunna
anpassas i forhallande till behoven. For att klara av den bemanning som
krdvs for den nya beredskapsnivan tillimpas inte varnplikten, som i stéllet
ersatts med ett system med fast eller tidvis anstdllda soldater. For marinen
och flygvapnet ska de flesta gruppbefil, soldater och sjomén vara
kontinuerligt tjanstgorande’ medan armén i storre utstrdckning ska ha tidvis
tjanstgorande soldater och gruppbefil.?

Insatsorganisation 2014 innebér dven att Forsvarsmakten ska 6verga till
att 1ata krigsforband ansvara for bade insatser, produktion och
vidmakthallande. Till stod for insatsorganisationen har en sa kallad
basorganisation inréttats. I och med insatsorganisation 2014 ldmnades darfor
uppdelningen i en grundorganisation och en insatsorganisation. Tidigare var
samtlig personal anstélld i grundorganisationen och krigsplacerad pa en
annan befattning i insatsorganisation.’ Denna organisatoriska forindring
bérjade gilla fran och med den 1 januari 2013.*

Nar det géller materiel ska den i forsta hand vidmakthéllas och
uppgraderas om det dr ekonomiskt forsvarbart och operativa krav kan
uppnds. Om ny materiel &nda behover anskaffas bor det ske utifran pa
marknaden befintlig, fardigutvecklad och beprovad materiel. Forst om inte
nagotdera av dessa alternativ ar mojligt bor utveckling dock kunna ske.®

Den nya insatsorganisationen bor enligt forsvarbeslutet vara intagen 2014,
och bedéms ocksé rent formellt vara intagen, men det kommer att dréja
lange innan den &r har uppnatt full forméga. Manga forband ar dnnu inte fullt
operativa, framfor allt pa grund av bristande personaluppfyllelse. I
regeringens proposition ingick ett forbehéll att utvecklingen av den nya
insatsorganisationen endast skulle ske i den takt som ekonomin medger. I
takt med att resurser kan frigéras genom rationaliseringar inom forsorjning
av personal, materiel, logistik, m.m. ska dessa anvindas for att bygga upp
den nya insatsorganisationen. Detta utgdr ocksé en restriktion, och
regeringen framhéll att inriktningen framgent kan komma att justeras nar det
giller omstdllningstakt, formégekrav, materiel, organisation och verksamhet.

" Sex ar med mjlighet till forlingning,

2 Prop. 2008/09:140.

® Forsvarsmaktens arsredovisning 2012.

# Forsvarsmaktens organisationsstruktur (FM Org 13) ar uppdelad pa dels en insatsorganisationsdel, dels
en basorganisationsdel. Insatsorganisationsdelen bestar av krigsforband med fast anstilld eller
kontrakterad personal. I basorganisationsdelen ingér staber och stédenheter samt skolor och centra.
(Forsvarsmaktens arsredovisning 2012).

® Prop. 2008/09:140.
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Vid vilken tidpunkt den nya insatsorganisationen uppnatt forméaga och ar
fullt operativ ségs det inget om.®

I sin proposition angav regeringen

7att ett militdrt forsvar med omedelbart gripbara forband, tillgéngliga utan foregaende
atertagning, utformade, resurssatta och vade for sina uppgifter, bast tillgodoser
satsmakternas behov av handlingsfrihet och formaga att uppna malen for vér sikerhet.”’

Vidare redogjorde regeringen under rubriken Skélen for regeringens
beddmning mer ingdende for vad omvérldsbevakning, insatser och
utveckling skulle kunna handla om. Regeringen hénvisade till fyra
delomraden i form av l.omvdrldsbevakning; 2.insatser — krinkningar,
incidenter och terrorism; 3.insatser — forebyggande samt hantering av
konflikter och krig samt 4. Utveckling.

I sitt betdnkande behandlade inte riksdagen skélen for regeringens
beddmning avseende operativ formaga. Det kan noteras att riksdagen inte
gav uttryck for ndgon kritik av regeringens bedémning om vilka férmégor
forsvaret borde ha.®

Nar det géller omvdrldsbevakning handlade det bland annat om att
Forsvarsmakten bor ha forméga att upptécka hot och att skapa underlag for
beredskapshdjningar.

Avseende insatser for krinkningar, incidenter och terrorism uttrycktes att
Forsvarsmakten bland annat bor ha formaga att upptdcka och hantera
krankningar och incidenter. Formagan ska kunna dka genom samverkan med
andra myndigheter och lander.

Insatser — forebyggande samt hantering av konflikter och krig tar
gemensamt upp insatser av nationell eller internationell karaktdr. Det
uttrycker sig som att Forsvarsmakten bor ha formaga att verka for att
forebygga och hantera konflikter och krig nationellt, i ndromrddet och
utanfor ndromradet samt att mota savil kvalificerade som okvalificerade
aktorer med mera. Regeringen skrev dven att for att vidmakthélla forméga
att kraftsamla vid en allvarlig konflikt som hotar Sveriges sikerhet bor
Férsvarsmaktens ha formdga att leda forband pd brigadnivd. Denna
formaga var dven viktig for svenska forbands mojlighet att verka och vara
effektiva i multinationella insatser.’

Nar det géller Utveckling konstaterade regeringen bland annat att forméga
till vdpnad strid mot en kvalificerad motstandare bor uppritthallas.

© Prop. 2008/09:140.

7 Prop. 2008/09:140, s. 35.
® Bet. 2008/09:F6U10.

9 Prop. 2008/09:140, 5.43.
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Forsvarsmaktens uppdrag i dess instruktion

Hér foljer en narmare genomgang av Forsvarsmaktens uppdrag som det
framgar av myndighetens instruktion i dess olika lydelser sedan bildandet
1994. Kursiverad text r citat.

1994

I den forsta instruktionens grundversion lyder Forsvarsmaktens uppdrag sa

hér.

—  Forsvarsmakten har till uppgift att forsvara Sverige mot vipnade
angrepp. Forsvarsmakten skall ha sadan krigsduglighet och beredskap
att den verkar avhallande mot sadana angrepp.”

—  Forsvarsmakten skall i fred hévda Sveriges territoriella integritet samt
organisera krigsforband och forbereda forbandens anvindning for
landets forsvar. Forsvarsmakten skall ocksa kunna stdlla en
utlandsstyrka till forfogande for fredsbevarande verksamhet - - - samt
kunna delta i utbildning for fredsbevarande verksamhet.?

Forsvarsmakten har alltsa en kdrnuppgift: att forsvara Sverige mot
vidpnade angrepp, och ha férmaga och beredskap for att forebygga angrepp.

Dessutom ska Forsvarsmakten hdvda den territoriella integriteten samt

organisera krigsforband och en utlandsstyrka.

1997

Tre ér efter att Forsvarsmakten bildats dndrar regeringen uppdraget i

instruktionen. Utgangspunkten har forflyttats fran sjdlva kdarnuppgiften, att

forsvara Sverige, till att skapa forutsittningar for densamma. Uppdraget
lyder darefter pé foljande sitt.

—  Forsvarsmaktens huvuduppgift dr att i fred vidta forberedelser for att i
krig kunna forsvara Sverige mot véipnade angrepp som hotar landets
frihet och oberoende. Ett angrepp skall kunna métas var det dn kommer
ifran och hela Sverige skall kunna forsvaras.®

—  Férsvarsmakten skall i fred

1. 6vervaka och héivda Sveriges territoriella integritet i luften, till sjoss
och pa marken,

2. kunna stdlla kvalificerade forband och andra resurser till forfogande
for internationella fredsfirdmjande och humanitéra insatser,

3. kunna stodja samhdllet vid svdra pdfrestningar pa samhdllet i fied, och

4. ha en beredskap som medger att huvuddelen av Forsvarsmaktens
organisation inom ett dr efter sdrskilt beslut har uppnatt full krigsduglighet.

Forsvarsmaktens beredskap, organisation och planldggning skall vidare

"1 § forordningen (1994:642) med instruktion for Férsvarsmakten.
22§ forordningen (1994:642) med instruktion for Forsvarsmakten.

1 § forordningen (1997:1201) om éndring i forordningen (1994:642) med instruktion for
Forsvarsmakten.
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medge att Forsvarsmaktens formdga langsiktigt kan anpassas for att

motsvara framtida krav och behov.”

—  Forsvarsmakten skall organisera krigsforband och forbereda forbandens
anvdndning for landets forsvar och for de évriga uppgifter som anges i
forsta stycket.®

Forsvarsmaktens uppdrag har nu blivit mer detaljerat. Uppgiften att hdvda
territoriell integritet kvarstar, men beskrivs mer ingédende som att det handlar
om att dvervaka i luften, till sjoss och pd marken. Sa gick det redan till, men
av ndgon anledning ansdg regeringen att det behdvde preciseras. En hypotes
skulle kunna vara att infér kommande nedskarningar fortydliga att
Forsvarsmakten inte gav upp nagon aktivitet.

Nu ér det ocksa forsta gangen som uttrycket “hela Sverige ska kunna
forsvaras” forekommer. Det star dock ingenting om hur ldnge Sverige ska
kunna forsvaras.

Flera uppgifter har tillkommit.

Uppgiften att stilla en utlandsstyrka till férfogande for fredsbevarande
verksamhet har nu utokats till att avse kvalificerade forband och andra
resurser for fredsfrimjande och humanitira insatser. Detta dr en
ambitionshdjning fran regeringen, att det ska vara fraga om en viss
kvalifikationsniva pa forbanden och att det ocksa ska kunna utforas
humanitér verksamhet. Med bestdmningen fredsfrimjande vidgas ocksa
anvéindningsomréadet for forbanden fran att endast kunna agera
fredsbevarande.

Tre ovriga uppgifter har tillkommit i instruktionen. Det forsta dr att kunna
lamna stod till samhéllet vid svara pafrestningar i fred (kriser). Denna
uppgift utfordes redan tidigare, men har preciserats genom att infora den i
instruktionen. Det andra dr att beredskapen ska medge att huvuddelen av
Forsvarsmakten vid behov inom ett ar ska kunna ha uppnétt full
krigsduglighet. Det tredje dr att beredskap, organisation och planliggning
ska medge att Forsvarsmaktens forméaga langsiktigt kan anpassas for att
motsvara framtida krav och behov.

Uppgiften att organisera krigsforband och forbereda dessa for att forsvara

Sverige har nu breddats till att omfatta &ven de nu tillkommande uppgifterna.

2000
Ar 2000 utfirdar regeringen en ny instruktion for Forsvarsmakten.
Uppdraget till myndigheten ar som f6ljer.
Grunden for Forsvarsmaktens verksamhet skall vara formagan till
vipnad strid.®
—  Forsvarsmakten skall kunna forsvara Sverige mot vipnat angrepp var
det dn kommer ifran. Hela Sverige skall kunna forsvaras.

—  Férsvarsmakten skall hévda Sveriges territoriella integritet.®

42 § forsta stycket forordningen (1997:1201) om dndring i forordningen (1994:642) med instruktion for
Forsvarsmakten.

°2 § andra stycket forordningen (1997:1201) om é@ndring i forordningen (1994:642) med instruktion for
Forsvarsmakten.

© 1§ forordningen (2000:555) med instruktion for Férsvarsmakten.

2 § forsta stycket forordningen (2000:555) med instruktion for Forsvarsmakten.
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—  Forsvarsmakten skall bidra till fred och sikerhet i omvdrlden genom att
kunna genomfora och limna stéd till fredsfrdamjande operationer och
sdkerhetsfiamjande samarbete samt kunna ldmna stod till humanitdr
verksamhet.’

—  Forsvarsmakten skall bidra till att stirka det svenska samhdillet vid
svdra pdfrestningar i fred genom att kunna samverka med andra
myndigheter och kunna stdlla resurser till forfogande."’

—  Férsvarsmakten skall ha den operativa formdga, de kompetenser och
den insatsorganisation som regeringen beslutar. Forsvarsmakten skall
éven uppritthdlla den beredskap som regeringen beslutar."'

—  Forsvarsmaktens beredskap, organisation och planliggning skall medge
att Férsvarsmaktens formdga kan anpassas for att motsvara fordndrade
krav och behov."”

—  Forsvarsmakten skall genomféra den planliggning och vidta de
forberedelser som behévs for att kunna losa myndighetens uppgifter.”

Egentligen har inte mycket forandrats i uppdraget. Det som avviker mot
forut dr foljande. Uppgiften att hdvda den territoriella integriteten har
atergatt till att vara ospecificerad. Stodet till det civila samhéllet har ddremot
blivit mer specificerat, da det talas om att Férsvarsmakten ocksa ska kunna
samverka med andra myndigheter och stilla resurser till forfogande. Nér det
giller operativ formaga och beredskap har detta blivit ospecificerat. En nyhet
ar att uppdraget har tillforts att Férsvarsmakten ska planera och forbereda sig
for att kunna 16sa sina uppgifter.

2008
Efter sju och ett halvt ar och med en ny regering vid makten férandras
Forsvarsmaktens uppdrag. Det som hinder dr att uppgifterna i de tre sista
styckena utgar. I dvrigt dr uppdraget identiskt med hur det sett ut sedan
2000.
De uppgifter som sedan 2000 inte ldngre ingér i instruktionen &r alltsa:
— Forsvarsmakten ska ha den operativa formédga, kompetens och den
insatsorganisation som regeringen beslutar samt upprétthélla den
beredskap som regeringen beslutar.
— Forsvarsmaktens beredskap, organisation och planldggning ska medge
att formagan kan anpassas for att motsvara fordndrade krav och behov.
— Forsvarsmakten ska genomfora den planldggning och vidta de
forberedelser som behdvs for att kunna 16sa uppgifterna.

82 § andra stycket forordningen (2000:555) med instruktion for Forsvarsmakten.
%2 § tredje stycket forordningen (2000:555) med instruktion for Forsvarsmakten.
92 § fjiirde stycket forordningen (2000:555) med instruktion for Férsvarsmakten.
"3 § forsta stycket forordningen (2000:555) med instruktion for Forsvarsmakten.
"2 3 § andra stycket forordningen (2000:555) med instruktion for Forsvarsmakten.
B3y tredje stycket forordningen (2000:555) med instruktion for Forsvarsmakten.
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2010

JANUARI 2010

Efter tva ar dndras uppdraget igen i Forsvarsmaktens instruktion. Det lyder

fran och med 2010 salunda.

—  Forsvarsmakten ska uppritthdlla och utveckla ett militirt forsvar.
Grunden for detta ska vara formdgan till vipnad strid."*

—  Forsvarsmakten ska kunna forsvara Sverige och frimja svensk scikerhet
genom insatser nationellt och internationellt. Forsvarsmakten ska kunna
upptdcka och avvisa krénkningar av det svenska territoriet samt virna
Sveriges suverdna rdttigheter och nationella intressen utanfor det
svenska territoriet."

—  Forsvarsmakten ska med myndighetens befintliga formdga och resurser
kunna ldmna stéd till civil verksamhet.'®

—  Forsvarsmakten ska kunna utfora uppgifterna enligt forsta stycket
sjdlvstindigt, men dven i samverkan med andra myndigheter, linder och
organisationer. 7

Fran och med 2010 ar alltsa uppdraget som det formuleras i instruktionen
till Forsvarsmakten tamligen fordndrat.

En uppgift att uppritthélla ett militdrt forsvar har inforts, liksom att denna
verksamhet ska utvecklas. Samtidigt har skrivningarna om att forsvaret ska
ske ”mot vapnat angrepp var det d&r kommer ifran” och att “hela Sverige ska
kunna forsvaras” tagits bort. I stéllet har tillkommit att Forsvarsmakten ska
framja svensk sdkerhet genom insatser nationellt och internationellt.
Tillkommit har ocksa att utdver att hivda territoriell integritet ska
Forsvarsmakten vidrna Sveriges suverina rittigheter och nationella intressen
utanfor det svenska territoriet. Detta ska kunna ske dven i samverkan med
andra myndigheter, linder och organisationer. Det nationella perspektivet
har ddrmed tonats ned till formén for internationella insatser.

Nar det géller stod till civilsamhéllet har kraven pa samverkan och att
kunna stélla resurser till forfogande utgatt. Férsvarsmakten ska i stallet med
befintlig forméaga och resurser lamna sadant stod.

AuGUSTI 2010

Den 1 augusti 2010 tillkommer ett stort antal verksamhetsuppgifter i

Forsvarsmaktens instruktion.

—  Férsvarsmakten ska bedriva omvirldsbevakning och kunna uppticka
och identifiera yttre hot mot Sverige, svenska intressen och de insatser
som Sverige deltar i."®

" § forordningen (2009:1204) om éndring i férordningen (2007:1266) med

instruktion for Férsvarsmakten.

2 § forsta stycket forordningen (2009:1204) om dndring i férordningen (2007:1266) med instruktion for
Forsvarsmakten.

2 § andra stycket forordningen (2009:1204) om éndring i forordningen (2007:1266) med instruktion for
Forsvarsmakten.

72 § tredje stycket forordningen (2009:1204) om dndring i forordningen (2007:1266) med instruktion for
Forsvarsmakten.

3 § forsta stycket forordningen (2010:650) om éndring i forordningen (2007:1266) med instruktion for
Forsvarsmakten.
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—  Forsvarsmakten ska ta fram underlag for beslut om hojd beredskap och
om insatser samt underlag for beslut om fordndringar i
insatsorganisationens utformning och beredskap."

—  Forsvarsmakten ska ha en aktuell operativ planering for sina
uppgifter.”®

—  Férsvarsmakten ska med myndighetens tillgingliga resurser kunna
padborja en insats omedelbart efter beslut. Forsvarsmakten ska vid beslut
om héjd beredskap kunna anvinda hela insatsorganisationen for att
méta ett militirt hot mot Sverige och svenska intressen.”'

—  Férsvarsmakten ska kunna forebygga konflikter och verka vid alla
konfliktnivaer. Forsvarsmakten ska ha formdga att genomféra savil
kortvariga som langvariga insatser mot savdl reguljdra som irreguljira
styrkor samt kunna genomféra rdaddnings-, evakuerings- och
forstirkningsinsatser. Ddrutover ska Forsvarsmakten kunna stédja och
genomfora insatser for sikerhetssektorreform och bidra till
uppbyggnaden av andra linders férsvarsformdga samt med
myndighetens befintliga formdga och resurser bidra till stod for
humanitir verksamhet.”

—  Forsvarsmakten ska kunna ge och ta emot militirt stod.”

Dessa nya uppgifter innebér ett visentligt utdkat uppdrag for
Forsvarsmakten. Vi vill sdrskilt uppmédrksamma att fran och med augusti
2010 ska Forsvarsmakten ha en aktuell operativ planering. Det innebér att
Forsvarsmakten maste borja med att bygga upp en forsvarsplanering, ndgot
som myndigheten inte haft pa flera ar. Férsvarsmakten ska ocksé kunna
lamna och ta emot militért stod. Detta dr en foljd av den
solidaritetsforklaring Sverige uttalat gentemot de nordiska linderna och
medlemsstaterna i Europeiska unionen. En annan viktig sak ar att
Forsvarsmakten med tillgéngliga resurser omedelbart ska kunna péborja en
insats.

2013

Fran och med 2013 preciseras kraven pa operativ planering. Foljande har

lagts till.

—  Forsvarsmakten ska ha en aktuell operativ planering for sina uppgifter.
Planeringen ska omfatta alla resurser som dr nodvindiga for att
genomfora Forsvarsmaktens verksamhet. Forsvarsmakten ska
Jfortlopande ldmna upplysningar till berorda myndigheter om
forhdllanden i den operativa planeringen som har betydelse for deras
verksamhet.**

03 § andra stycket forordningen (2010:650) om éndring i férordningen (2007:1266) med instruktion for
Forsvarsmakten.

23 § tredje stycket forordningen (2010:650) om dndring i forordningen (2007:1266) med instruktion for
Forsvarsmakten.

13 a § forsta stycket forordningen (2010:650) om éndring i forordningen (2007:1266) med instruktion
for Forsvarsmakten.

234 § andra stycket forordningen (2010:650) om dndring i forordningen (2007:1266) med instruktion
for Forsvarsmakten.

B3ay tredje stycket forordningen (2010:650) om dndring i forordningen (2007:1266) med instruktion
for Forsvarsmakten.

23 § tredje stycket forordningen (2012:899) om éndring i forordningen (2007:1266) med instruktion for
Forsvarsmakten.
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Detta innebir alltsa att alla resurser ska omfattas av planeringen.
Dessutom tillkommer en uppgiftsskyldighet for Forsvarsmakten gentemot
andra berdrda myndigheter om forhallanden i planeringen som har betydelse.
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Mal och krav pa férmaga i Férsvarsmaktens
regleringsbrev

Hér foljer en genomgang av vésentligare forédndringar i regeringens
verksamhetsmél och krav pa operativ formaga for Forsvarsmakten som det
framgér av regleringsbreven for 2000-2013. Citat dr markerade med kursiv
stil.

REGLERINGSBREVEN FOR 2000-2001

I regleringsbrevet for 2000 finns vid uppgiften att forsvara Sverige mot
vépnat angrepp ett krav pa formdga som skapar handlingsfrihet att hantera
fordndrade forutscttningar i framtiden. Detta krav har utgatt i 2001 ars
regeringsbrev.

Vid uppgiften territoriell integritet har for 2001 tillkommit ett krav pa
formaga att kunna samverka med andra myndigheter.

Vid uppgiften att bidra till fred och sidkerhet i omvérlden har kraven pa
formaga byggts ut och blivit mer detaljerade. Exempelvis kravet pa att kunna
delta i fredsframtvingande och fredsbevarande insatser med markforband
kompletterats. Fran och med 2001 géller dven att Forsvarsmakten ska kunna
samverka med andra lander

Nir det géller uppgiften att stirka det svenska samhiéllet vid svéra
péfrestningar i fred har for 2001 tillkommit att Forsvarsmakten ocksa ska ha
formaga att stélla resurser till forfogande vid raiddningstjanst och déarutéver
kunna lamna stdd till andra myndigheter.

REGLERINGSBREVET FOR 2002

For uppgiften att bidra till fred och sékerhet i omvérlden har tillkomit, utover

att kunna planera och genomfora insatser, ocksé att kunna utvirdera dessa.
For uppgiften att stirka det svenska samhillet vid svara péfrestningar i

fred har den 2001 tillkomna forméagan att stélla resurser till forfogande vid

raddningstjanst och ddrutdver kunna lamna stod till andra myndigheter

utgatt.

REGLERINGSBREVET FOR 2003

For varje uppgift har tillkommit att Férsvarsmakten alltid ska kunna ha
respektive formaga. I vrigt Gverensstimmer skrivningarna med 2002 ars
regeringsbrev.

For att underldtta orienteringen anges nedan de delar av 2003 ars
regleringsbrev som avser verksamhetsmal och formagekrav. Skilet till att
inte motsvarande delar av 2000 ars regleringsbrev anges, &r att 2003 ars
regleringsbrev dr det forsta som ar tillgangligt elektroniskt.

® Vad avser uppgiften att forsvara Sverige mot vipnat angrepp skall
Forsvarsmakten alltid

- ha formdga att mota olika former av informationsoperationer och
ddrigenom bidra till samhdllets totala motstandsformdga,

315



Skr. 2013/14:255
Bilaga 2

316

- ha formaga att uppticka och méta begrinsade angrepp mot Sverige som
sker med i forsta hand fjdrrstridsmedel, eller hot om sddana,

- ha formdga att i samverkan med évriga delar av totalférsvaret vidta
skyddsatgdrder vid begrdnsade insatser mot civila och militdra mal,

- ha formdga att uppticka och méta intrang av stridskrafter pa vart
territorium samt

- ha formaga att forebygga och minska verkningar vid angrepp med
nukledra, biologiska och kemiska stridsmedel (NBC) och bidra till
sambhdillets totala motstandsférmdga mot sadana.

Forsvarsmakten skall ha beredskap for att pa kort sikt (hogst ett ar efter
regeringens beslut)

- kunna utveckla formdga till skyddsdtgcrder som bidrar till att samhdillet
kan motstd bekdmpning av samhdllsfunktioner och infrastruktur samt

- kunna utveckla ytterligare formdga att méta angrepp med
fidirrstridsmedel samt begrinsade lufirorliga insatsstyrkor.

Forsvarsmakten skall vidare pa medelldng sikt (inom fem ar efter
regeringens beslut), efter anpassningsatgdrder, kunna utveckla formaga att
maota mer omfattande militdra angrepp i form av samordnade operationer.

Forsvarsmakten skall vidare skapa en grund for att pa lang sikt (i ett
tiodrsperspektiv) kunna utveckla formdga att méta flera olika typer av
vipnade angrepp, dven sadana med mera omfattande operationer
inkluderande utnyttiandet av NBC-stridsmedel.

® Vad avser uppgiften att hivda Sveriges territoriella integritet skall
Forsvarsmakten alltid

- ha formdga att upptdicka och ingripa mot krdnkningar av territoriet och
sdrskilt i OstersjGomrddet snabbt kunna 6ka denna formaga i anslutning till
akuta kriser,

- ha formdga att uppticka och avvisa sikerhetshot i samverkan med
andra myndigheter samt

- ha formdga att tidigt uppticka NBC-insatser i ndromradet.

® Vad avser uppgiften att bidra till fred och sdkerhet i omvdirlden skall
Férsvarsmakten alltid

- ha formdga att i samverkan med andra ldnder planera, genomfora och
utvirdera fredsbevarande operationer, framst i Europa och dess nérhet, men
dven globalt,

- ha formdga att i samverkan med andra ldnder planera, genomfora och
utvirdera fredsframtvingande operationer i Europa och dess ndrhet,

- ha formdga att kunna skydda sig mot begrdnsade NBC-angrepp,

- ha formadga att ldmna stéd till fredsfrdmjande och humanitdr
verksamhet, frimst i Europa och dess nérhet samt

- ha formaga att i samverkan med andra ldnder planera, genomféra och
utvirdera ovningsverksamhet inom ramen for det sikerhetsfrdmjande
samarbetet, frdmst i ndromradet.

Pd medelldng sikt (inom _fem dar efter beslut av regeringen) skall
Forsvarsmakten med mindre styrkor kunna delta i fredsframtvingande
operationer dven globalt.
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® Vad avser uppgiften att bidra till att stirka det svenska samhdillet vid
svdra pdfrestningar i fred skall Forsvarsmakten alltid

- ha formaga att samverka med civila myndigheter och ha formdga att
stdlla resurser till forfogande.

Kraven pa férmdga att stirka det svenska samhdllet vid svara
pdfrestningar i fred skall inte utgéra en utgdangspunkt for Forsvarsmaktens
utformning och omfattning men skall beaktas i den operativa och
territoriella planeringen, vid planering av 6vningsverksamhet samt nér det
gdller tillgdnglighet till vissa resurser, sasom materielslag och
fornodenheter.

REGLERINGSBREVET FOR 2004
Regleringsbrevet for 2004 innehéller inte nagra forandringar vad avser
verksamhetsmal och formégekrav jamfort med 2003.

REGLERINGSBREVET FOR 2005

I regleringsbrevet for 2005 har tillkommit en relativt detaljerad inledning
pa dvergripande niva. Det handlar om att malet &r att upprétthalla den
territoriella integriteten, forebygga att angrepp pa viktiga funktioner samt
fredsfraimjande insatser internationellt. Det handlar ocksa om att kunna ha
formégan att hoja formagan att mota olika former av hot och att skydda
verksamhet eller objekt vid en forsamrad utveckling. Till sist ska
Forsvarsmakten kunna klara att pa sikt utveckla en omfattande
forsvarsformaga om det skulle ske en allvarlig och varaktig sikerhetspolitisk
forsamring.

Inledningen lyder sa hér i sin helhet:

Malet for verksamhetsomradet dr att det militéra forsvaret, inom ramen
for sin huvuduppgift, formdgan att kunna fora vipnad strid, skall uppnd den
formaga och genomfora de insatser som anges nedan.

I- Forsvarsmakten skall 6vervaka vart territorium, kunna upptéicka och
avvisa krdnkningar och i samverkan med andra myndigheter hévda var
territoriella integritet. Vidare skall Forsvarsmakten bidra till att
upprdtthalla Sveriges sjdlvstindighet genom att avhalla fran respektive
avvidrja forsok att ta kontroll over viktiga funktioner eller forsok till
otillbérlig paverkan pad vart agerande. Forsvarsmakten skall bidra till att
forebygga och hantera kriser i var omvirld genom att medverka i
[fredsfrdmjande insatser.

1I- Vid en forsdmrad utveckling utgar kraven fran att vi samtidigt med
detta mdste kunna hantera héndelseutvecklingar och méta olika former av
hot. I ett sadant ldge stdlls 6kade krav pd att kunna skydda verksamhet eller
objekt samt att kunna bista andra myndigheter, bland annat vid insatser mot
terrorism eller sabotageverksamhet. Vidare stdlls okade krav pa inhdmtning,
utbyte och analys av information och underrittelser i syfte att kunna
upptdcka hot och aktorers formdga och avsikter. Fler samordnade taktiska
ovningar behdver kunna genomforas, liksom insatser i syfte att 6ka
formdgan och for att demonstrera politisk vilja. Férsvarsmakten skall ocksd
kunna forstirka pagdende internationella insatser samt kunna héja sin
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formaga till fredsframtvingande dtgdrder, inte minst for att oka
uthalligheten.

1II- Férsvarsmakten skall ocksd, efter allvarlig och varaktig
sdkerhetspolitisk forsdmring och successiva beslut av riksdag och regering,
kunna utveckla formdga att mota olika former av mer omfattande militdra
operationer som hotar Sveriges fred och sjdlvstindighet. Uppgiften stdller
krav pa att kontinuerligt uppridtthdlla grundliggande kompetenser, for att pd
sikt kunna utveckla en mer omfattande forsvarsformdga. Forsvarsmakten
skall tillsammans med andra myndigheter folja omvdrldsutvecklingen i en
rad olika avseenden sd som sdikerhetspolitisk, militdrteknisk och doktrindr
utveckling. Syftet dr att kunna identifiera nya eller fordndrade behov av
formdagor och kompetenser. Forskning, studier, materielutveckling och
forsok behéver bedrivas for att utveckla nya formdgor och kompetenser.
Vidare mdste nya och befintliga forband kunna utvecklas for att dérigenom
tilligna sig olika formdgor och funktioner. Allt mer av
kompetensutvecklingen kan goras i samarbete med andra linder. Detta med
syftet att oka kompetensen for att pa sikt kunna genomfora gemensamma
operationer inom mark-, sjé-, lufi- och informationsarenorna.

Denna text finns endast med i regleringsbrevet for 2005.

De operativa forméagorna territoriell integritet och internationella insatser
har slagits ihop i 2005 ars regleringsbrev. Kravet att Férsvarsmakten a/ltid
ska klara detta har utgétt. Dessutom har delférmagorna forsvara Sverige och
lamna stdd till det civila samhallet utgétt. I stéllet har det tillkommit tva nya
formagor, som aterges nedan.

11 - Vad avser formdga att vid ett forsimrat omvdrldslige kunna hantera
héndelseutvecklingar och hot som kan drabba Sverige samt kunna éka
formagan till internationella insatser skall Forsvarsmakten:

- Kontinuerligt folja omvdrldsutvecklingen, analysera aktérers
verksamheter, formdaga och avsikter. Detta ger bl.a. underlag for beslut om
héjning av Forsvarsmaktens operativa formdga nationellt eller
internationellt. Hirvid dr underrdttelseverksamheten och internationellt
utbyte av sdrskild vikt.

- Efter beslut hdja beredskapen i insatsorganisationen for att kunna
hantera allvarliga hot mot var sékerhet eller for att kunna forstéirka
pdgdende internationella insatser.

- Mdta dkade krav pa att skydda verksamhet eller objekt samt kunna bistd
andra myndigheter bl.a. vid insatser mot terrorism eller
sabotageverksambhet.

11 - Vad avser formaga att efter allvarlig och varaktig forsimrad
omvdrldsutveckling och successiva beslut av regering och riksdag kunna
utveckla formdga att méta olika former av mer omfattande militdira
operationer som hotar Sveriges fred och sjilvstindighet skall
Forsvarsmakten:

- Uppritthdlla grundliggande kompetenser, sdrskilt for vipnad strid, for
att pd lang sikt kunna utveckla formaga att méta mer omfattande militira
operationer. Detta medfor dock inte ndagot krav pa ytterligare forband i
insatsorganisationen utéver de som blir en foljd av ovan redovisade
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uppgifterna I och II. For att uppnad ovanstdende formdga skall
Forsvarsmakten:

Tillsammans med andra myndigheter folja omviérldsutvecklingen i en rad
olika avseenden inklusive militdrteknisk och doktrindr utveckling. Syftet dr
att kunna identifiera nya eller fordndrade behov av férmdga och
kompetenser.

Bedriva studier, materielutveckling och forsék samt ligga
Jforskningsuppdrag for att utveckla ny formaga och kompetenser. Vidare
mdste formdga finnas att kunna utveckla nya och befintliga forband for att
ddrigenom utveckla formdga och funktioner.

Bedriva kompetensutveckling delvis i samarbete med andra linder. Detta
for att uppna dkad kompetens att pd lang sikt kunna genomfora
gemensamma operationer inom mark-, sjé-, luft- och informationsarenorna.

Dessa tva formagor ér till stora delar sammanfallande med vad som stér i
avsnitt IT och III i inledningen. Alltsa i stort sett en upprepning.

REGLERINGSBREVET FOR 2006
Som ndmns ovan har redan i 2006 érs regleringsbrev den 2005 inférda
relativt omfattande tredelade inledningen utgétt.

Ovriga fordndringar ar som foljer.

Betriffande formaga I (hdvda territoriell integritet och medverka i
fredsframjande insatser) har kraven pa samverkan med andra myndigheter
och utveckling av internationella samarbeten utgatt nér det géller att
upptdcka kréankningar. Vidare har kravet pa att skydda verksamhet eller
objekt och kunna bista andra myndigheter vid insatser mot terrorism eller
sabotageverksamhet flyttats till forméga II. S& omndamns ocksa att den
nordiska snabbinsatsstyrkan (NBG 08) ska kunna vara en av de insatser som
ska vara av bataljons storlek. Inte lingre ndmns att ett antal faktorer maste
vigas samman vid bedémningen av vilket slags insats vi ska bidra med och
nér det ska ske.

REGLERINGSBREVET FOR 2007

Betriffande formaga I (hdvda territoriell integritet och medverka i
fredsfrdmjande insatser) har vissa preciseringar skett. Bland annat stir Nato
namnt som samverkanspartner nér det géller att leda, planera och folja upp
deltagande i insatser.

Nytt dr det 2002 slopade kravet pa att Forsvarsmakten med tillgdngliga
resurser dven ska kunna bista andra myndigheter vid skydd av prioriterade
samhillsfunktioner och infrastrukturer.

Betriffande formaga II (att vid ett forsdmrat omvérldsldge kunna hantera
héndelseutvecklingar och hot samt kunna dka férmagan till internationella
insatser) har ndgra nyheter tillkommit. Vid forsta delformégan ndmns att
omvirldsbevakningen dven ska utgora underlag for beredskapshdjningar,
och inte endast hojning av operativ formaga. Den andra delférmégan har
utdkats fran att omfatta att kunna forstirka pagdende internationella insatser
till att omfatta formagan till desamma generellt, det vill sdga det behover inte
vara pagéende. Den tredje delférmagan har utgatt.

Tre nya delférméagor under forméga II har tillkommit. De lyder sa har:

319



Skr. 2013/14:255
Bilaga 2

320

Forsvarsmakten skall i samverkan med andra myndigheter tidigt kunna
upptdcka CBRN-hdndelser inom Sverige och i ndromrddet.

Forsvarsmakten skall kunna genomféra underriittelse- och
sdkerhetsoperationer enskilt eller i samverkan med andra myndigheter.

For att méta hot eller insatser mot civila mal och vid insatser mot
terrorism eller sabotageverksamhet skall Forsvarsmakten efter
beredskapshdjningar med okad uthalligheten och ambition kunna bistd
andra myndigheter vid skydd av prioriterade samhdllsfunktioner och
infrastrukturer. Forsvarsmakten skall dven kunna bidra till samhdllets
samlade formdga att hantera svdra pdfrestningar i fred.

Med den sista meningen i tredje stycket har den 2002 slopade uppgiften
att kunna bidra till samhéllets formaga att hantera svara pafrestningar i fred
ater inforts.

I 6vrigt ar det inte ndgra vdsentligare fordndringar jamfort med foregaende
ars regleringsbrev.

REGLERINGSBREVET FOR 2008

Den enda vésentliga fordndringen i 2008 ars regleringsbrev aterfinns vid
forméga I (hdvda territoriell integritet och medverka i fredsfrimjande
insatser). Den sjunde delférmagan har utdkats med att med kort varsel kunna
evakuera egen personal fran internationella insatser.

REGLERINGSBREVET FOR 2009
I regleringsbrevet for 2009 sker vissa fordndringar.

Vid formaga II (att vid ett forsamrat omvérldslage kunna hantera
héndelseutvecklingar och hot samt kunna 6ka formégan till internationella
insatser) har det skett foljande forandringar.

Tredje och fjérde delforméagorna — att uppticka CBRN-hdndelser och att
kunna genomfora underrittelse- och sidkerhetsoperationer — har utgatt. Dessa
finns redan vid delférmaga I (hdvda territoriell integritet och medverka i
fredsfrdmjande insatser), men har sedan regleringsbrevet 2007 ocksa funnits
vid delférmaga II.

I 6vrigt har vid delférméga II tillkommit att Férsvarsmakten ska samverka
med andra myndigheter vid omvérldsbevakningen (forsta stycket). Vilka
myndigheter som avses specificeras inte.

REGLERINGSBREVET FOR 2010
2010 sker en radikal férandring i regleringsbrevet. Innehéllet betraffande
verksamhetsmél och operativ formaga har krympt visentligt och samtidigt
skiftat fokus. Samtidigt har Forsvarsmaktens instruktion utdkats. Under
rubriken Operativ forméga finns sedan 2010 foljande skrivet i
regleringsbrevet.
Forsvarsmakten ska, for att [6sa myndighetens uppgifier, ha en operativ
formaga som majliggor att Forsvarsmakten kan genomfora
omvdrldsbevakning, insatser och utveckling av insatsorganisationen.
Vidare ska Forsvarsmakten ha formdga att periodvis upprdtthalla en
planerad snabbinsatsberedskap motsvarande ramnationsansvaret i EU:s
stridsgruppskoncept. Forsvarsmakten ska under 2010 dven utveckla sin
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formdga for att, i enlighet med prop. 2008/09:140 pa ndgra drs sikt ha
formdgan att:
e over tiden halla cirka 2000 personer ur insatsorganisationen
insatta, nationellt och internationellt samt
o kontinuerligt delta i upp till fyra foérbandsinsatser varav minst en ska
kunna vara av bataljonsstridsgruppsstorlek.

REGLERINGSBREVEN FOR 2011-2013

Fran och med 2011 har verksamhetsmél och krav pa operativ forméaga helt
utgétt i regleringsbreven. I stéllet hinvisas till att Forsvarsmakten ska
redovisa sin operativa formaga utifrén de uppgifter som anges i
myndighetens instruktion.
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Forsvarsmaktens tolkning av sitt uppdrag

I denna bilaga behandlas Férsmaktens tolkning och styrning utifran
regeringens och riksdagens uppdrag.'

Férsvarsmakten och forsvarsbeslutsperioden 2002—2004

INTERNATIONELL PRIORITET OCH EN VISS OKLARHET

Av Forsvarsmaktens mer dvergripande stratetiska inriktning framgar att
inriktningen borjar dndras, med en dkad betoning av internationella insatser
och av en breddad hotbild. Forsvarsmaktens forklarar exempelvis i sin
doktrin fran 2002 att de fyra uppgifter myndigheten fatt fran riksdagen kan
omsittas till fyra militérstrategiska mal, som kan betraktas bade nationellt
och internationellt. Malen handlar om att forebygga, dimpa, skydda och
forsvara.?®

Uppgiften att bidra till fred och sékerhet i omvérlden har fatt storre vikt 4n
tidigare och tillsammans med den breda hotbilden utgdr detta grunden for en
ominriktning mot mindre men i vissa fall mer kvalificerat férsvar som
flexibelt ska gé att anpassa — ett insatsforsvar.*

I sin perspektivstudie for 2000-01 forklarade Forsvarsmakten att
myndigheten skiftar fokus®, fran invasionsforsvar till insatsforsvar, vilket
bland annat handlar om en utveckling mot en organisation med 6kade krav
pé internationella insatser och att kunna upptrida i en bredare konfliktskala.®

Samtidigt kan utldsas ur perspektivstudien for 2002-2003 att
Forsvarsmaktens uppgifter var under utveckling. Forsvarsmaktens uppgifter,
och dess relativa vikt, var inte lika entydiga och sjdlvklara som tidigare.
Forsvarsmakten skrev att hotet fran terrorismen tenderar att véxa sig
starkare.” Vidare hade Forsvarsmakten tagit fram fyra malbildsinriktningar®,
med olika betoning av nationell och internationell inriktning, och

" Framfor allt har dokument av central betydelse studerats. Det handlar om styr- och inriktningsdokument
pa ldngre sikt i form av Forsvarsmaktens perspektivplanering (PERP) och Férsvarsmaktens
utvecklingsplan (FMUP), liksom underlag med ett kortare tidsperspektiv i form av budgetunderlag. Vi
har gatt igenom tal och skrifter av nuvarande och tidigare 6verbefalhavare, som ger uttryck for vilken
tolkning och inriktning Férsvarsmakten arbetar mot.

2 Militérstrategisk doktrin 2002, s.55.

% Vidare forklarade OB i sina forord att kalla krigets slut och den sikerhetspolitiska utvecklingen
inneburit stora forandringar for Férsvarmakten. Det hade inneburit att forsvarsplaneringen ska utga fran
storre bredd och for den operativa planeringen ska skapas en teoretisk grund for Férsvarsmaktens
verksamhet.(Militdrstrategisk doktrin 2002).

4 Militérstrategisk doktrin 2002, s. 67.

® Som en foljd av Forsvarsmakten forslag 1999-05-19 och dirpa foljande riksdagsbeslut.

© Forsvarsmaktsidé och malbild, Arsrapport frin Perspektivplaneringen 2000-01.

7 Arsrapport frén perspektivplaneringen 2002-2003; Malbildsinriktningar for Forsvarsbeslut 2004 —

Rapport 7, 2003-02-28; 23 210:63182, s. 41-42.

8 Det handlade om en betoning pa internationella insatser i hoga konfliktnivaer; betoning pa
internationella insatser i laga konfliktnivder; betoning péd nationell krishantering for att kunna mota
Okade hot i vart niromréade och lika stor betoning pé internationella insatser som pé nationella
krishantering.
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rekommenderat en utveckling mot en mélbild med lika stor betoning pa
internationella insatser som pé nationella insatser.’

I myndighetgens budgetunderlag ges bland annat bilden av att pa kort sikt
var internationella insatser av hog prioritet, samtidigt som formégan till
utveckling av insatsorganisationen skulle prioriteras pa lang sikt.™
Huvudsyftet var skapa ett flexibelt insatsforsvar med formaga till anpassning
mot en i framtiden breddad hot- och riskbild." I tidigare ars budgetunderlag
behandlas bland annat den ekonomiska situationen och dkade internationella
ambitioner.

Vidare framgér att Férsvarsmakten pekar pa en i sitt budgetunderlag for
2004 att myndigheten maste ha ett 1dngsiktigt mal att utvecklas mot.
Tidigare var hotet frin Sovjetunionen dimensionerande for forsvarets
langsiktiga inriktning. Nu handlar det om att ha formaga att hantera
osikerhet i det langa perspektivet; Forsvarsmakten maste ha en
grundlaggande forsvarsformaga som ger statsmakten handlingsfrihet.™

Vikten av den internationella dimensionen framgar tydligt i
budgetunderlag for 2005 dér Forsvarmakten hianvisade till sitt underlag till
forsvarsbeslutet 2004. T detta hade medvetet skett en nedprioritering av
nationell formaga i intervallet 5-10 ar. I stéllet hade ambitionen att kunna
stilla forband till forfogande for internationella insatser varit styrande for
alla Forsvarsmaktens utvecklingsalternativ."™

Sammantaget framgér hur Forsvarsmaktens framhéver en fordndring av
inriktningen, samtidigt som dess ndrmare innebdrd i viss utstrackning
uppfattats som oklar. Aven om den internationella inriktningen tydligt hade
borjat prioriteras, ger Forsvarsmakten samtidigt uttryck for att avsaknaden
av en tydlig hotbild inneburit en oklarhet kring hur myndigheten ska uppfatta
sitt uppdrag.

FORSVARSMAKTEN SKA GA MOT EN NY INRIKTNING

Av tal av davarande OB vid Folk & Forsvars konferens 2003 framgar att
Forsvarsmaktens uppdrag delvis uppfattas som otydligt. OB menade att
forsvarets uppgifter var ganska tidlost formulerade, men att den ndrmare
innebdrden behdvde ses Gver. Internationella dtaganden stéllde mest
omedelbara krav och “kraven pa formaga att delta i fredsframtvingande
insatser blir i stor utstrickning kvalitativt styrande. Detta kan Gversittas till
krav pa kvalificerad forméga till vépnad strid.”* Har anvénds alltsa
begreppet kvalificerad i samband med internationella insatser och inte mer
mot en nationell dimension. OB hinvisade till grundliggande frigor om
forsvarets langsiktiga inriktning i avsaknad av en tydlig hotbild. Det
handlade om avvdgningen mellan & ena sidan omedelbara och konkreta
behov av internationell formaga, och & andra sidan langsiktig kompetens och

o Arsrapport frén perspektivplaneringen 2002-2003; Malbildsinriktningar for Forsvarsbeslut 2004 —

Rapport 7, 2003-02-28; 23 210:63182, 5. 12-14.

'° Forsvarsmaktens budgetunderlag for ar 2003 med sirskilda redovisningar, 2002-03-01, 23 383:62418

" processen skulle nétverksbaserat forsvar var en av grundstenarna.

"2 Forsvarsmaktens budgetunderlag for ar 2004 med sirskilda redovisningar, 2003-02-28, 23 383:63305,
s. 2.

'3 Forsvarsmaktens budgetunderlag for ar 2005 med siirskilda redovisningar, 2004-02-27, 23 383:62995

" Infor forsvarsbeslutet 2004, General Johan Hederstedt, Overbefilhavare, Centralforbundet Folk och
Forsvars rikskonferens, Silen, 21 januari 2003.
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utvecklingsformaga.'® OB forklarade att vixande internationella uppgifter
och de nya hoten (exempelvis storskalig terrorism) far stor betydelse for de
krav som stélls pd Forsvarsmaktens omedelbara forméaga och tillginglighet.
Samtidigt var kraven pa méangsidighet, kompetens och utvecklingsbarhet
langsiktigt styrande.” "

Aret dessforinnan hianvisade OB till omfattningen av pagaende
forandringsarbete.'® Invasionsforsvaret, som tagit 50 ar att bygga, holl pa att
omvandlas till ett mer flexibelt och effektivt insatsforsvar.*

OB konstaterade att avvecklingen handlade om nirmast ofattbara
dimensioner. Det rorde sig exempelvis om 4 000 bandvagnar, 2 500
terrédngbilar och praktiskt taget alla kustartillerianldggningar som spréngts
ned i berggrunden i skdrgarden. Parallellt med detta skedde en fornyelse och
modernisering av Forsvarsmakten, liksom en internationalisering och
utveckling.”

FORSVARSMAKTEN FRAN 2005 FRAM TILL INRIKTNINGSBESLUTET 2009
Av styrande underlag for forsvarsbeslutsperioden 2005-2007 framgar att
Forsvarsmaktens uppfattar att uppdraget har fortydligats.

Forsvarmakten konstaterade i sitt budgetunderlag for ar 2006 att
riksdagens forsvarsbeslut 2004 forstérker den tidigare inriktningen mot ett
insatsforsvar. De internationella ambitionerna hade, enligt Férsvarsmakten,
okat ytterligare och forsvarsmaktsutvecklingen foljer en tydlig inriktning
mot att skapa ett tillgéngligt insatsforsvar.”' #

Aven i Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2007 konstateras att de Skade
kraven pa internationell formaga i manga stycken varit dimensionerade for
reformeringen och forsvarsmaktsplaneringen. Forsvarsmakten uttrycke den
nationella dimensionen pé foljande vis: “Forsvarsmaktens reformarbete tar

" Infor forsvarsbeslutet 2004, General Johan Hederstedt, Overbefilhavare, Centralforbundet Folk och
Forsvars rikskonferens, Silen, 21 januari 2003.

"® Infor forsvarsbeslutet 2004, General Johan Hederstedt, Overbefilhavare, Centralforbundet Folk och
Forsvars rikskonferens, Silen, 21 januari 2003.

"7 Hederstedt konstaterade att det forut fanns en hotbild som var styrande pa bade kort och ling sikt. Nu
maste denna hotstyrda planering ersittas av en formagestyrning. Anpassningsforméga handlade, enligt
Hederstedt, inte om att blicka bakat utan istillet om att sikerstilla mojligheten att kunna anpassa
forsvaret till verklighetens nya krav. Forsvarsmakten borde, enligt Hederstedt, utvecklas mot en struktur
dir internationell insatsformaga utvecklas hand i hand med den grundliggande forsvarsformagan.
Vidare maste tillgangligheten for olika typer av insatser 6kas. Hederstedt pekade dven pa vikten av
folklig forankring och avslutande med att efterlysa en bred och saklig genomlysning av
Forsvarsmaktens uppgifter och forutsittningar pa kort och lang sikt. (Infor forsvarsbeslutet 2004,
General Johan Hederstedt, Overbefilhavare, Centralforbundet Folk och Forsvars rikskonferens, Silen,
21 januari 2003.)

"® Hederstedt papekade dven att det nog var fa utanfor Forsvarsmakten som riktigt hade insett den fulla
vidden av de forindringar som pagick. Fordndringen handlade om att snabbt avveckla de delar av det
gamla invasionsforsvaret som inte hade ndgon plats i det framtida forsvaret, samt om att organisera om
ledning och forband; utveckla nya doktriner, system och forband for ett framtida nitverksbaserat forsvar
(malet var att forverkliga detta inom tio ar). Slutligen handlade fordndringarna om att utveckla
formégan att delta i multinationella insatser.

'9>Det handlar om ett insatsforsvar som skall kunna anviindas for att forebygga och dimpa kriser och
konflikter, som skall kunna skydda och férsvara vért land, som skall kunna anpassas till férdndrade
framtida behov och som sist men inte minst ska kunna ta sig an vidgade internationella uppgifter.” (Pa
viig mot ett nytt forsvar, General Johan Hederstedt, Overbefilhavare, Centralforbundet Folk och
Forsvars rikskonferens, Silen, 20 januari 2002.)

2pa viig mot ett nytt forsvar, General Johan Hederstedt, Overbefilhavare, Centralforbundet Folk och
Forsvars rikskonferens, Silen, 20 januari 2002.

2! Forsvarsmakten framhiivde dven senare drs utgiftstak och limiter som allvarliga da de inneburit tvéra
kast i planeringforutsittningarna.

2 Ersvarsmaktens budgetunderlag for dr 2006 med sérskilda redovisningar, BU 06/SR, 2005-02-28,

23 383:63848.
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ocksa utgangspunkt i det stod Forsvarsmakten skall kunna lamna i hindelse
av nationella krig och i hdvdandet av nationell integritet.” Samtidigt
framholls bland annat vikten av balans mellan insatsformédga och langsiktig
utveckling — bade insatsforméaga i dag och langsiktig utveckling skulle
sikerstéllas.”

Den internationella inriktningen har fatt 6kad tyngd. Forsvarsmakten
skriver i sin utvecklingsplan for 2007 att myndigheten ska striva efter att
skapa en flexibel insatsformaga som ér dndamalsenlig internationellt,
samtidigt som den ocksa bidrar till nationell forsvarsforméaga. (Den
internationella formagan skulle alltsa tjina som en utgangspunkt). I
dokumentet behandlas myndighetens militdrstrategiska inriktning, i form av
flera olika delomrdden.* Nationell formaga behandlas i en mindre skala som
en delmingd av sé kallad grundlaggande forsvarsformaga med ett mer
langsiktigt perspektiv.”

Forsvarsmaktens internationella forméaga skulle 6ka savil kvalitativt som
kvantitativt. Enligt Forsvarsmakten skulle denna ambition pa ett avgdrande
sdtt dimensionera Forsvarsmaktens utformning, dess formaga till viapnad
strid pa kort och medellang sikt samt forutsittningarna for fortsatt
utveckling.” ¥

Pa samma sitt priglas Forsvarsmaktens perspektivstudie for 2007 av att
den internationella inriktningen star i centrum. Forsvarsmakten skriver att
huvuddelen av alla forband behdver vara anvidndbara for insatser globalt, i
Europa och dess naromréden samt pa och i anslutning till vart territorium.
Dirfor maste forbanden dimensioneras for att klara insatser bade i mer
avldgsna delar av vérlden och for att gora insatser i vart niromréade.

Forsvarsmakten hénvisar till Gotland och skriver att forband med sa
kallad expeditionér formaga inte endast 4r visentliga for internationella
insatser pa stora avstand utan dven for insatser i ndrheten av eget
territorium.”® Huvuddelen av Forsvarsmaktens forméga kan i dagsliget
prioriteras mot internationella insatser.” Huvuddelen av forbanden ska vara
anvindbara for internationella insatser och att samtliga forband dven ska
vara anvéndbara pa eller i nidrheten av det egna territoriet.*® I

2 Forsvarsmaktens budgetunderlag for ar 2007 med sirskilda redovisningar, BU 07/SR, 2006-04-25,

23383:66586.

24 Omvirld, hot och utmaningar, Grundliggande forsvarsforméga, Internationell forméga och Fortsatt
utveckling inom Férsvarsmakten.

» pa lang sikt, i hindelse av allvarlig och varaktig sikerhetspolitisk forindring och dirav foljande
successiva politiska beslut, ska kunna utvecklas och anvindas for mer omfattande operationer samtidigt
som det har ett virde for formagan att genomfora internationella insatser. Forsvarsmaktens
utvecklingsplan 2007-2016 (FMUP 2007), 2006-04-27, 23 320:66929, s.12.

2 Forsvarsmaktens utvecklingsplan 2007-2016 (FMUP 2007), 2006-04-27, 23 320:66929, 5.12.

" Av Férsvarsmaktens Svningsverksamhet uttryckt i 2007 drs FMUP framgér att vningsverksamheten
skulle utvecklas mot att vara bi- och multilateral, samtidigt som ocksa papekas att kvalificerade
Gvningar i ndromréadet ska efterstrédvas. Mojligheten att e nationell 6vning med internationell ska
efterstriivas om det dr rationellt och utvecklar insatsorganisationen. Forsvarsmaktens utvecklingsplan
2007-2016 (FMUP 2007), 2006-04-27, 23 320:66929, s. 53 f.

2 Rapport fran perspektivstudien hosten 2007 — Ett hallbart forsvar for framtida sikerhet, 2007-12-20,
23 382:63862, 5. 15-16.

2 Eftersom i dagens lidge dr kraven pa militir effekt pa och ndra svenskt territorium relativt sma. Rapport
fran perspektivstudien hosten 2007 — Ett héllbart forsvar for framtida sékerhet, 2007-12-20,

23 382:63862, s. 19.
Forsvarsmakten skriver dven att den dimensionerande metoden ér vipnad strid i hela konfliktskalan.

30 Rapport fran perspektivstudien hosten 2007 — Ett hallbart forsvar for framtida sikerhet, 2007-12-20,
23 382:63862, s. 20.
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perspektivplanens rapport 2009 konstaterar Forsvarsmakten att 2009 érs
forsvarspolitiska inriktningsbeslut pa tva punkter innebér véisentligt
forandrade uppgifter for Forsvarsmakten. Dels handlar det om en dkad
betoning pé att kunna agera med andra, dels handlar det om 6kade krav pa
anvindbarhet och tillgénglighet.”

12008 ars budgetunderlag papekas att dven om det i forsta hand &r kraven
pé internationell insatsformaga som &r drivande for utvecklingen starker
detta dven den nationella formagan i motsvarande grad.*” Forsvarsmakten
hénvisar dven till regeringens forsvarspolitiska inriktning och syftar pa en
utokning av internationella insatser och beredskap.® Forsvarsmakten
hénvisar till regeringens hojda internationella ambition, uttryckt i
planeringsanvisningarna for budgetunderlaget for 2008 respektive
budgetpropositionen for 2007.

I ndstfoljande ars budgetunderlag aberopas budgetpropositionen for 2008,
eftersom regeringen inte hade ldmnat nagra planeringsanvisningar.
Forsvarsmakten skriver att det internationella engagemanget ska 6ka med en
dubblering, och att internationella insatser ska vara grundlaggande vid
utvecklingen av insatsforbanden.*

FORSVARSMAKTEN SKA KLARA BADE OCH

Hakan Syrén skrev under sin tid som OB tre bdcker®, och i den férsta
konstaterades att tidigare var internationella uppgifter en bonusformaga. Det
skilde sig fran det mindre och mer flexibla insatsforsvaret, som ska kunna
anvindas for uppgifter utomlands och hemma.*

I sin efterfoljande skrift konstaterade OB att Forsvarsmakten tidigare hade
en tydlig uppgift med en helt dominerande nationell uppgift, och framforde
foljande: "Forutsittningarna for sdkerhet var nu férdndrade och
Forsvarsmaktens viktigaste uppgift hade foréndrats till att handla om att
arbeta for fred, sdkerhet och frihet gemensamt med andra utanfor Sveriges
granser — pd platser dér oro eller konflikter uppstar och i den globala
virldsordningen som paverkar oss alla.” Forvarsmakten ska naturligtvis
fortsétta ha forméga att hivda och forsvara Sveriges territorium, men denna
uppgift har i franvaro av militéra angreppshot av tidigare slag inte en lika
framtradande plats.”

I den tredje skriften behandlades fragan om Forsvarsmaktens uppgifter
ytterligare. Forsvarsmakten ska kunna verka bade nationellt och
internationellt och ha forméaga béde nu och i framtiden.® * “ #

o Rapport fran perspektivstudien 2009 — Det militirstrategiska utfallsrummet, 2010-01-29, 23382:51673.

* Hir kan jimforas med OB:s skrift.

% BU 08/SR, 2007-02-27, 23 383:63650, . 4.

* BU 09/SR, 2008-02-29, 23 383:64128, s. 3.

% __dir han viinde sig till Forsvarsmaktens personal, med ambitionen att forklara vad omstillningen av
Forsvarsmakten handlade om.

* Viigen framit — en liten bok om en stor forindring, Hakan Syrén, Overbefilhavare.

& Vigen framét — en liten bok om en stor fordndring, Hakan Syrén, Overbefilhavare.

% Bade och — en liten bok om dubbla uppgifter och framtidens krav, Hakan Syrén, Overbefilhavare, s.1.

% Skriften tar upp prestationer av det insatta insatsforsvaret i form av insatser for att hivda territoriell
integritet, ge stdd till samhillet och internationella insatser; Bade och —en liten bok om dubbla
uppgifter och framtidens krav, Hikan Syrén, Overbefilhavare, s. 18-20.

delcekedi 1 .

“0 Internationella insatser &r det sista ledet i en ldng forb och dvni k har fatt
allt fler internationella inslag; Bade och — en liten bok om dubbla uppgifter och framtidens krav, Hakan
Syrén, Overbefilhavare, 5.25-26.
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Vidare tas upp att avvigningen mellan nationell och internationell
inriktning &r styrande for utvecklingen av Forsvarsmakten. Forsvarsmakten
ska kunna ge bidrag som ger respekt och inflytande i det internationella
samfundet.”

I sitt anforande 2005 forklarade OB sig n6jd med forsvarsbeslutet och
sade sig var ndjd med ”...den tydliga principiella inriktningen mot ett
internationellt anviandbart insatsforsvar”.®

Samtidigt efterfraigade OB mer langsiktighet i beslutet och hinvisade till
vikten av nationell civil och militir samverkan. OB papekade att det ibland
kunde upplevas som svarare med nationell interoperabilitet an med nationell
sadan.* OB forklarade bland annat att statsmakternas mél saknar koppling
till militédra angreppshot i vért ndromrade och att malen bor vara langsiktigt
stabila, sa ldnge den sdkerhetspolitiska situationen i Europa stiller krav pa en
omprdvning av forsvarspolitiken.

I sitt tal 2009 behandlade OB utmaningar infor ett nytt forsvarsbeslut. OB
tog upp omstillningen av forsvaret och papekade att sedan en lang tid hade
forsvarsekonomi varit i fokus. Forsvarsmaktens uppgift, konstaterade OB,
var pa ett 6vergripande plan tydlig och handlar om férmaga till vapnad strid.
Hir forklarade dven OB att krav som kan kopplas till det direkta forsvaret av
Sverige inte hade diskuterats sedan liange.*

Atergang till nationell inriktning

Av Forsvarsmaktens styrdokument framgar att under de senaste fem dren har
fokus foréndrats sé att den nationella inriktningen numera star i centrum.
Den internationella dimensionen finns kvar, fast &r mer nedtonad. Detta
framgar pa olika sitt enligt nedan.

NAROMRADET STALLS | CENTRUM

Precis som i andra dokument av central betydelse ingar i budgetunderlagen
mal och inriktning for Forsvarsmaktens verksamhetsgrenar. Av en
jamforelse 6ver tiden framgdr att fran budgetunderlagen for 2011 och framat
anger Forsvarsmaktens att marina forband och flygforband i forsta hand ér
dimensionerade for naromréadet. For arméforband anges som mél att kunna
verka i brigad-, bataljons- och kompaninivd, utan ndgon narmare koppling

“1 OB:s skrift héinvisar till svarigheten att identificra nationella intressen i en allt mer internationaliserad
virld, och till vikten av en fordjupad analys och konkretisering av véra nationella intressen; Bade och —
en liten bok om dubbla uppgifter och framtidens krav, Hakan Syrén, Overbefilhavare, s. 44.

2 Fyra exempel ndmns som skulle kunna vara styrande for den politiska inriktningen och hur
Forsvarsmakten bor utvecklas. Det handlar om att mojliggora nationell hantering av fredstida
krissituationer som berdr svenskt territorium. Det handlar om att utforma Forsvarsmaktens a att
myndigheten kan agera med andra lénder i regionen pa internationellt vatten eller luftrum. For det tredje
handlar det om att utforma Forsvarsmakten sa att Sverige far inflytande vid gemensamma insatser i
niromradet och om att utforma méjligheter till medverkan i multinationella underrittelse- och
ledningsorgan.

“® Forsvarsmakten i framtiden, General Hikan Syrén, Overbefilhavare, Anforande vid Folk och Forsvars
rikskonferens, Silen, 18 januari 2005, s. 8.

* Forsvarsmakten i framtiden, General Hikan Syrén, Overbefilhavare, Anforande vid Folk och Forsvars
rikskonferens, Silen, 18 januari 2005, s. 8.

“ Forsvarsmakten i framtiden, General Hakan Syrén, Overbefilhavare, Anforande vid Folk och Férsvars
rikskonferens, Silen, 18 januari 2005.

o Operativa krav och behov hade hamnat i bakgrunden till f6ljd av att omvirldsliget inneburit att det
varit svért att konkretisera militira hot.
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till om det &r nationellt eller internationellt.”” Dessforinnan, exempelvis i
budgetunderlaget for 2010, uttrycktes inte en prioritering pa detta sitt. |
stillet forklarades att marina forband* och flygforband skulle inriktas bade
mot nationella och internationella insatser. Fér arméforband kan jamforas
med budgetunderlaget for 2009 i vilket angavs att dessa skulle utvecklas for
att kunna verka i strid upp till bataljonsgrupper, och med ldgre prioritet i
brigadsstridsgrupp.

Av budgetunderlagen for 2013 och 2014 framgér bland annat att for
arméforbanden ska fran 2016 Forsvarsmakten prioritera formaga att verka i
brigads ram. Verkansformégan ska utvecklas genom tillforsel av
artillerisystem, och att stridsvagn 122 och stridsfordon 90 med varianter ska
livstidsforldngas. For marina resurser uttrycks att dess priméra uppgift r att
i och utanfér ndromréadet skydda svenska intressen. Flygstridskrafter ska
primért utveckla férmaga att verka i Sverige och i vért ndromrade.*

Pa samma sétt forklarar Forsvarsmakten i sin utvecklingsplan for 2013 att
marinstridskrafterna liksom flygstridskrafterna ska utvecklas primért for att
kunna verka i vart niromrade. Inriktningen for arméstridskrafter handlar om
att sétta upp anvandbara, tillgéngliga och flexibla bataljonsgrupper.* Detta
kan jamforas med utvecklingsplanen for 2007 i vilken i stéllet forklarades att
marinens insatsférband ska ha formaga och hogt stridsvirde for att snabbt
kunna sittas in i savil internationella som nationella insatser. I
utvecklingsplanen uppgavs att flygstridskrafterna ska kunna anvindas
behovsstyrt, savil internationellt som nationellt.*

12014 ars utvecklingsplan anges att dvningsverksamheten ska
dimensioneras utifran ett antal kriterier. Har framgér en tydligare nationell
dimension, samtidigt som internationella krav ska fortsétta att vara
dimensionerande. Forsvarsmakten skriver att ”i kommande period fokuseras
mot ett atertagande av nationell formaga till vdpnad strid inom ramen for
dimensionerande typfall.”*

Samtidigt kvarstar den internationella ambitionen och Forsvarsmakten
skriver att internationella 6vningar &r grundldggande for att kunna
genomfora kvalificerade internationella uppdrag.® * I utvecklingsplanen for
2014 har tillforts ett antal planeringsscenarier i syfte att utgéra en grund for
en overgripande beskrivning av krav pa Forsvarsmaktens operativa formaga
pa kort och medellang sikt.”*

“"BU /SR, 2008-02-29, 23 383:64128, . 3.

“® Hir kan noteras att kapacitet for luftforsvar vid amfibieforbandet skulle ambitionssinkas, genom att
luftvirnsplutonen inom den amfibiska tilliggsformagan avvecklas och det forbandsbundna luftvirnet
begrinsas till truppvirn.

“ Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2014 med sirskilda redovisningar, 2013-02-28, 23383:53446, s.
11-15.; Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2013 med sérskilda redovisningar, 2012-02-29,
23383:53071, 5. 27-32

% EMUP 13 — del 1, Politisk strategisk inriktning, 2012-02-29, 23 320:53070, s.13.

5" Forsvarsmaktens utvecklingsplan 2007-2016 (FMUP 2007), 2006-04-27, 23 320:66929, s. 26-31.

%2 FMUP 14 — del 2, Plan for verksamhetsgrenar och dvrig verksamhet, 2013-02-28, 23 320:52821, s. 34-
35.

% FMUP 14 - del 2, Plan for verksamhetsgrenar och dvrig verksamhet, 2013-02-28, 23 320:52821, s. 34-
35.

12014 drs FMUP forklaras att utgdngsvirden for planeringen har reducerats mot bakgrund av och med
utgdngspunkt fran det som i stillet tas upp i Forsvarsmaktens strategiska inriktning (FMSI). Det
handlar om specifikt inriktade delar har utgatt, liksom stora delar av kapitlet krav pa
insatsorganisationen.

% FMUP 14 — del 1, Utgangsvirden for planeringen, 2013-02-28, 23 320:52821, 5.10.
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Utan inbdrdes prioritering presenteras sex typscenarier som handlar om
territoriell integritet (normalt eller forsdmrat omvarldsldge), internationell
insats (normalt eller forsdmrat omvérldsldge), uppritthallande av regional
stabilitet (nationellt eller internationellt) och slutligen anges forsvar mot
vépnat angrepp i begriansad omfattning.*

Vidare forklaras i perspektivplanering 2013 att ndromradet bor vara
dimensionerande for Forsvarsmakten®. For att sikerstilla den nationella
suverdniteten bor framtida formagor utga fran att sakerstilla bland annat en
responsforméga som kan utdva effekt i ndromradet.*® Hér skriver
Forsvarsmakten dven att forsvarsplaneringen pa ett tydligare sétt
understryker vikten av att kunna méta ett allvarligt hot 4n de analyser som
gjordes infor forsvarsbeslutet 2009.%

Sarskilt tydlig blir fordndringen av inriktning niar man avslutningsvis som
en egen rekommendation till regeringen skriver att ndromrddet bor vara i
fokus. Forsvaret av Sverige bor utgora geografisk utgangspunkt for
utformningen av insatsorganisationen.*

NY MILITARSTRATEGISK DOKTRIN OCH FORSVARSMAKTENS STRATEGISKA
INRIKTNING

I sin doktrin 2011°" aterknyter Forsvarsmakten till kraven pa operativ
formaga att genomfora omvirldsbevakning, genomfora insatser och utveckla
insatsorganisationen.” Bland annat skriver Férsvarsmakten att den operativa
formagan ska uppnas enskilt eller tillsammans med andra, och ska
kontinuerligt kunna omfatta flera insatser samtidigt. Inom varje insats ska
olika stridskrafter kunna utnyttjas samordnat. Dessutom ska Forsvarsmakten
efter forberedelser kunna kraftsamla hela insatsorganisationen for att enskilt,
eller tillsammans med andra, kunna méta ett allvarligt militart hot.*

I fraga om insatser skriver Forsvarsmakten att dessa kan dga rum i
anslutning till svenskt territorium i syfte att hdvda Sveriges territoriella
integritet och suverdna réttigheter. Det kan dven (egen kursivering) handla
om internationell konflikthantering®. Forsvarsmaktens forméga ska ticka
hela skalan fran att kontinuerligt upptdcka och hantera krankningar till att

”genomfora vapnad strid i lagintensiva till hogintensiva miljoer”.® *

% Forsvarsmakten forklarar att dess insatsférmagor prioriteras med hénsyn till behovet av att kunna
genomfora insatser inom ramen for ovan angivna planeringsscenarier. FMUP 14 — del 1, Utgéngsvirden
for planeringen, 2013-02-28, 23 320:52821, s.11.

7 och att dimensioneringen bor baseras pa suverinitetsaspekten i de nationella intressena.

% Forsvarsmaktens redovisning av perspektivstudien 2013, 2013-10-01, FM2013-276:1.

% Forsvarsmaktens redovisning av perspektivstudien 2013, 2013-10-01, FM2013-276:1., s.51.

% Det innebir, enligt Forsvarsmakten, att formagan och ambitionsnivén att genomfora internationella
insatser vid varje given tidpunkt bestams av vilka formégor som dr operativt
tillgangliga.(Forsvarsmaktens redovisning av perspektivstudien 2013, 2013-10-01, FM2013-276:1,
s.51)

5

12011 beslutades om en ny militirstrategisk doktrin (MSD), och i och med denna upphévdes 2002 érs

militérstrategiska doktrin.

2 Militirstrategisk doktrin 2011, s. 78.

 Militéirstrategisk doktrin 2011, s. 78.

% Den nationella dimensionen sker i niira samverkan med andra svenska myndigheter; medan
internationella insatser sker i samverkan med andra lander.

 Militéirstrategisk doktrin 2011, s. 79.

% Forsvarsmakten har ocksé med en punkt i sin militérstrategiska doktrin som kallas Utveckling. Med
utveckling avses hir att “det militira forsvaret ska ha forméga att anpassa sin kapacitet till nya hot och
utmaningar och dven kunna hantera en forsamrad omvirldsutveckling. Formagan till vipnad strid —



Skr. 2013/14:255
Bilaga 2

FORSVARSMAKTENS STRATEGISKA INRIKTNINGSDOKUMENT (FM SI)
Forsvarsmaktens doktrin 2011 kan jimforas med hur Forsvarsmakten
presenterar sin tolkning av sitt uppdrag i sitt sé kallade strategiska
inriktningsdokument (FM SI).*" *

Forsvarsmakten poéngterar vikten av anpassning. Forandringar ska vara
en naturlig del av myndighetens verksamhet.* I tidigare forsvarsbesluts krav
pé anpassning handlade det om att ha potential till fordndring medan det
numera mer handlar om en pagaende 16pande fordndring. En viktig skillnad
ar ddrmed att det inte langre avsitts resurser for att kunna anpassa eller
forandra verksamheten till nya krav.

ANVISNINGAR FOR FORSVARSPLANERING AV STOR STRATEGISK BETYDELSE
Av granskningen framgar att regeringens anvisningar for forsvarsplanering
haft stor betydelse. Forsvarsmakten skriver till exempel i sin FMSI att
regeringens anvisningar for forsvarsplanering dr en styrsignal av stor
strategisk betydelse.” Nar Forsvarsmakten hénvisar till géllande forsvars-
och sikerhetspolitiska inriktningar hdnvisas bland annat till regeringens
anvisningar for forsvarsplanering.”™

FM SI avslutas med ”Overbefilhavarens Beslut i Stort” som ér ett internt
styrande beslut.”” OB konstaterar att regeringens inriktningar for
insatsorganisation 2014 frén 2009 och framat fortsitter att vara
utgéngspunkten for Forsvarsmaktens planering.”

aven for att mota en kvalificerad mostindare — méste dérfor uppritthallas.” Militérstrategisk doktrin
2011, 5. 79.

7 Férsvarsmakten konstaterar att myndigheten utgar fran riksdagens och regeringens beslut om uppgifter
och tilldelat ekonomiskt anslag. Utifran detta inriktar Overbefilhavaren verksamheten med ett
strategiskt inriktningsdokument for Forsvarsmakten och for doktriner. Strategiskt inriktningsdokument
(FM SI) redovisar myndighetens verksamhetsidé, vision och virdegrund samt inritning och strategiska
forandringsmal for verksamhet, produkter, organisation och sakomraden. (FM SI 2012, Del 1: Grunder
och OB Beslut i Stort, 2012-06-29, 23 100:60578, 5.2.)

1 FM SI presenteras inledningsvis en Gvergripande strategeisk grund for verksaml Forsvarsmakten
ska genomfora en beredskapsplanlidggning och en operativ planliggning. Beredsk lanldggni
faststills i Forsvarsmaktens beredskaps- och insatsorder, medan den operativa planlidggningen faststills
i forsvarsplaner. FM SI2012, Del 1: Grunder och OB Beslut i Stort, 2012-06-29, 23 100:60578, 5.2.

© Forsvarsmakten anger fem strategiska fordndringsmal. Det handlar om att oka tillgangligheten, att 6ka
formégan att verka med andra, effektivisera administrativt stod och logistik, att vara en attraktiv
arbetsplats for nya och befintliga medarbetare och att stikra virdegrunden genom handling. FM ST
2012, Del 1: Grunder och OB Beslut i Stort, 2012-06-29, 23 100:60578, 5.3.

02011-03-31, Anvisningar for forsvarsplanering, Regeringsbeslut 3.

"2011-09-15, Inriktningsbeslut for Férsvarsmakten avseende internationellt samarbete, Regeringsbeslut
4. Forsvarsmakten hianvisar vidare till bland annat till Sveriges solidaritetsforklaring, och till
regeringens onskan att Sverige bor oka sitt engagemang i fredsfrimjande insatser under EU:s, FN:s och
Natos ledning. Forutom detta hanvisar regeringen till regeringens proposition, regleringsbrev 2012 -
“dimensioneringsgrund utgérs av vipnad strid mot kvalificerade mostandare” - samt till forsvars- och
sikerhetspolitiska inriktningar himtade ur regeringens proposition och fran regeringens
inriktningsbeslut for Férsvarsmakten avseende internationellt samarbete.

2 Det ligger till grund for forsvarsmaktsplanering i form av FMUP 2014 och budgetunderlaget for 2014
liksom for forsvarsplanering och langsiktiga militarstrategiska analyser. Pa sa vis hianvisas till detta
beslut i exempelvis Forsvarsmaktens budgetunderlag 2014.

™ I noten till detta hanvisar Forsvarsmakten till:

- Inriktningsbeslut for Forsvarsmakten 2010-2014, Regeringsbeslut 3, Forsvarsdepartementet,
F62009/1354/MIL

- Inriktningsbeslut for Forsvarsmakten avseende internationellt samarbete, Regeringsbeslut 4,
2011-09-15, F62011/1381/MFI

- Anvisningar for forsvarsplanering 2011, Regeringsbeslut 3, Forsvarsdepartementet,
F62011/569/MFI

- Forordning (2007:1266)med instruktion for Forsvarsmakten med @ndringar t.o.m. SFS 2012:122.
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OB:s beslut inleds med att "Forsvarsmakten ska kunna forsvara Sverige
samt framja svensk sdkerhet och svenska intressen sjélvstindigt, men dven i
samverkan med andra.” Dessutom anges att ’Sveriges befolkning ska
uppfatta Férsvarsmakten som en garant for nationell sékerhet.”

Nar det géller dimensioneringen anges att krigsforbanden ska
dimensioneras for vapnad strid mot en kvalificerad motstandare.™

Nir det géller inriktningen for forsvarsplaneringen skriver OB att denna
ska fullf6ljas ned till forstahandsuppgift for krigs- och hemvérnsforband.
Vidare ska planeringen breddas genom att det tas fram nya omfall. Nationell
planering ska prioriteras till Ostersjdomradet, och nya hot sasom cyberhot
ska beaktas i storre utstrackning én tidigare.

Vidare skriver Forsvarsmakten i sitt svar pa regeringens uppdrag
(regeringsbeslut 77 ™) att regeringens anvisningar for forsvarsplanering
innebdr en precisering av Forsvarsmaktens uppgifter och krav pa operativ
formaga, som det har uttrycks i dvriga centrala styrdokument (instruktion,
regleringsbrev och inriktningsbeslut).”

NATIONELL INRIKTNING
Vidare framgar av Forsvarsmaktens svar pa regeringens begéran hur
Forsvarsmakten véljer att presentera sin tolkning av sitt uppdrag.
Forsvarsmakten skriver: ”Den operativa utgangspunkten for Férsvarsmakten
utgdrs av den faktiska forekomsten av militdra formagor i vart naromrade.
Dessa formagor medger att operationer kan genomforas mot svenskt
territorium och svenska intressen. Déarutdver medfor ett deltagande i
internationella insatser att ocksa delvis andra hotbilder behover kunna
hanteras. For att kunna méta denna bredd av mdjliga hot och faktiska risker
krdvs att den beslutade reformen fullfoljs med bibehéllen operativ bredd.”
Hur den nationella dimensionen blivit mer framtridande framgar dven
tydligt i Forsvarsmaktens svar till regeringen under rubriken operativa
konsekvenser vid en prolongerad ekonomi ar 2019. Forsvarsmakten ger hér
en utforlig konsekvensbeskrivning ur ett nationellt perspektiv, och tar forst i
slutet av denna redogérelse upp att dven den internationella formégan
riskerar att sjunka.” Virt att notera, avseende den betydelse som regeringens
anvisningar for forsvarsplanering har fatt, ar ocksa att malet for reformen
2019, enligt Forsvarsmakten, ar att ha ett forsvar som utgér fran

"™ Det ska finnas forméga att genomfGra insatser mot savil reguljara som irreguljara styrkor, och dessa
insatser kan vara bade kortvariga och langvariga. Forsvarsmaktens verksamhet ska i 6kad utstrickning
fokusera pa insatser, nationellt och internationellt, samt krigs- och hemvérnforbandens tillgénglighet.
(FM 812012, Del 1: Grunder och OB Beslut i Stort, 2012-06-29, 23 100:60578, 5.10.)

s Regeringen beslutade den 4 oktober 2012 att ge Forsvarsmakten i uppdrag att i samband med
framtagandet av budgetunderlaget for 2014 redovisa ett kompletterande underlag om langsiktig
ckonomisk balans.

78 Regeringsbeslut 7, 2012-10-04, F62012/1794/MFI.

"7 Uppdrag att redovisa kompletterande underlag om lingsiktig ekonomisk balans, 2012-10-04,

F52012/1794/MF]I, Regeringsbeslut 7.

" Forsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans, 2013-02-28, 23
381:53871.

™ Forsvarsmaktens kompletterande underlag om ldngsiktig ekonomisk balans, 2013-02-28, 23
381:53871. Forsvarsmakten skriver att formagan att genomfGra en gemensam operation for att mota ett
begrinsat vipnat angrepp far avgorande begransningar. Insatsorganisationens férmaga att forsvara ett
begrinsat omréde accentueras ytterligare. Uthélligheten sjunker och omrédet som kan forsvaras blir
mindre. En reduktion av antalet krigsforband gor ocksa att uthalligk att hantera iska
krankningar minskar betydligt “och att det endast kan ske med geografiska begridnsningar”. Vidare
riskerar ”férmégan att delta i internationella insatser enligt den niva riksdagen har beslutat nedgar.”
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inriktningspropositionen och utifran forsvarsplaneringen (egen
kursivering).®

Nir det giller forhallandet mellan internationell och nationell dimension
uttalar Forsvarsmakten foljande: ”Utfallsrummet begrinsas dirmed inte
enbart till var ndrmaste omviérld i form av hot och arenor for insatser, dven
om flera faktorer i vart ndromrade dterigen tilldrar sig vart intresse i allt
6kande grad.”

I sitt tal i Sélen 2011 konstaterade OB att den nationella planeringen
aterupptagits 2010, efter att ha legat nere i tio ar pa grund av sa kallad
operativ time-out. Atertagandet av en hogre beredskap kommer att droja da
det tar tid innan alla system ir dterlagda. OB framforde foljande. *Nar
forsvarsplaneringen ar fullt genomford ha alla delar av Forsvarsmakten
tydliga mal for vad som krévs for att kunna 19sa sina fordefinierade
uppgifter, en nddvindighet for ett insatsforsvar. Det kommer ocksé ge
Forsvarsmakten en bild av hur vi klarar att 16sa uppgifter inom en given
resursram.”

OB papekade att den s kallade strategiska time-outen inte var nagot nytt,
utan den har medfort att Férsvarsmakten har ett omfattande atertagande att
gora. Det dr ocksa nagot Forsvarsmakten arbetar med nér Forsvarsmakten nu
genomfor nationell forsvarsplanering.®

FORHALLANDET MELLAN LANG OCH KORT SIKT

I sitt tal pa Folk & Forsvar i Silen 2012 konstaterade OB att den
forsvarsmakt som nu utvecklas kommer att ha en forméga i enlighet med
riksdagens beslut som dr rimlig i forhallande till det forhallandevis
gynnsamma sékerhetspolitiska ldge i vart naromréade just nu. ”Men den
forsvarsmakt vi nu bygger ska vara materielsatt med samtliga
personalkategorier 6vade 2019. Inriktningsbeslutet, inklusive den
sikerhetspoplitiska analysen, stricker sig till och med 2014. For tidsperioden
darefter har det inte gjorts nagon sikerhetspolitisk analys.”*

OB summerade sitt tal med att 2009 ars forsvarsbeslut skapar militira
forutséttningar som behovs pa kort sikt, men att det behovs ett mer
langsiktigt perspektiv. Det dr viktigt med en balans mellan omedelbar
tillgénglighet och langsiktig handlingsfrihet.*

Pa samma sétt angav Forsvarsmaktens generaldirektor i Sélen dven att
forsvarets uthéllighet ar rimlig, med utgangspunkt fran den
omvirldsbeskrivning som lag till grund for den forsvarspolitiska
inriktningsbeslutet 2009 och en potentiell motstandares resurser.” Det
betyder alltsa att han héanvisar till en 4-5 ar gammal omvérldsbeskrivning i
sin bedomning.

80 Férsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans, 2013-02-28,
23 381:53871, 5.8-10.

8" Forsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans, 2013-02-28, 23
381:53871.

# OB anforande i Silen 2012.
OB anforande i Silen 2012.
# OB anforande i Silen 2012.
8 Tal av generaldirektor Peter Sandwall, Folk och Forsvars Rikskonferens, Silen den 14 januari 2014.
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Processer i omstallningen

Vi gér i denna bilaga igenom ett antal centrala processer som haft relevans
for omstéllningen av Forsvarsmakten, som komplement till den 6vriga
genomgangen i granskningsrapporten.

Héga férvéntningar pa rationaliseringar och besparingar

Att rationalisera verksamheten har ingatt som en grundforutsittning for
Forsvarsmaktens omstillning. Genom rationaliseringar och sidnkta kostnader
har tanken varit att kunna finansiera savil sénkta anslag som en utveckling
av myndigheten.

I forsvarsbeslutet 2004 uttalade regeringen att det kriavs omfattande och
skyndsam avveckling av savil materiel som personal for att skapa utrymme
for att bygga det nya forsvaret. Detta gick dock inte i den takt och
omfattning som regeringen forvintat sig. Regeringen ansag att de
neddragningar som gjorts var otillrdckliga i forhéllande till de operativa
kraven. Det hade blivit svarare dn forvintat att genomfora reformen.
Regeringen forklarade detta med att tillstindet i flera av de forband som
arvdes fran den gamla krigsorganisationen inte motsvarade de nya krav som
stilldes. De resurser som var avsedda for forbandsproduktion koncentrerades
inte till prioriterade forband, vilket gjorde att det uppstod brister dver en
storre bredd av insatsorganisationen. Sd medforde ocksa metoderna for att
avveckla personal stora kostnader under flera ar. Enbart under de tre aren
2000-2002 uppgick kostnaden for att avveckla personal till 4 miljarder
kronor. Dértill kom det omoderna ekonomistyrningssystemet som gjorde
resultatstyrning, som forsvarade uppfoljning och aterrapportering.

Ovanstaende resonemang &r i linje med det som fordes infor
forsvarsbeslutet 2009. Regeringen uttalade att i takt med att resurser kan
frigoras genom rationaliseringar inom forsorjning av personal, materiel,
logistik, m.m. ska dessa anvéndas for att bygga upp den nya
insatsorganisationen. Detta utgor ocksé en restriktion, och regeringen
framhaller att inriktningen i framtiden kan komma att justeras nér det géller
omstillningstakt, krav pa forméga, materiel, organisation och verksamhet.'

Materiella investeringar och avveckling av materiel

Avvecklingen av materiel har inneburit en omfattande process i form av att
materiel forstors respektive siljs. Forsvarsmakten har redovisat de kostnader
som uppstatt till f6ljd av avveckling. Dessa kostnader avser avveckling av
personal, férnddenheter samt anldggningar och fastigheter.? Totalt uppgér
avvecklingskostnaderna till drygt 17,5 miljarder kronor for den granskade
perioden. Da 2009 ars forsvarsbeslut inte innebar ytterligare avveckling, gar
avvecklingskostnaderna mot noll 2009.

" Prop. 2008/09:140.
2 Kostnader for omstruktureringsatgirder, till exempel omflyttning av personal och forhyrning av nya
lokaler, ingér inte i avvecklingskostander.
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Figur 1: Avvecklingskostnader inom Férsvarsmakten 2001-2012 (mnkr)
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Kalla: Féorsvarsmaktens drsredovisnil 2001-2012.

Fréagan om Forsvarsmaktens materielinvesteringar dr komplex, eftersom
det handlar om att balansera langa tidshorisonter och myndighetens uppgifter
béde i ndrtid, men dven pa lang sikt. Ett forsvarsbeslut respektive
forsvarspolitisk inriktning avser en period om 4-5 ar, medan materiel
anskaffas (projekteras, beslutas, utvecklas) under en foljd av ar och forvintas
efter leverans ha en livsldngd pa uppemot 25-30 ér, eller mer.® Vidare har
avveckling av materiel varit en viktig del i myndighetens omvandling.
Denna avveckling ska i huvudsak ha gétt enligt plan — en plan som i sin tur
dr ett avtryck av den forsvarspolitiska inriktningen. Som vi har visat i
granskningen har denna inriktning svingt dver tiden. Vi gar i granskningen
inte ndrmare in pa denna fraga, att radande mer nationella tonvikt har
inneburit andra forutséttningar och behov &n tidigare mer internationella
fokus.

Under dren 2001-2012 har materielanslagen minskat och séaledes
kostnaderna for utveckling, anskaffning, vidmakthéllande samt avveckling
av materiel, med cirka en fjérdedel i 16pande priser.

8 Exempelvis bestilldes de nya korvetterna av Visbyklass, for cirka 15 ar sedan och konstruerades for att
kunna operera med smygteknik lings Sveriges Ostersjokust mot en angripare. Sedan dess har formagan
att kunna utfora internationella insatser blivit viktigare.
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Figur 2: Utveckling, anskaffning, vidmakthallande samt avveckling av materiel 2001—
2012 (mdkr)
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Kalla: Forsvar ons dr isni 2001-2012.

Personalf6rs6rjning och personalreduktion

Riksrevisionen har i flera tidigare granskningar behandlat Férsvarsmaktens
personalforsorjning, exempelvis fragan om problem med Gvertalighet bland
vissa personalgrupper liksom fragan om problem med tillgangen till rétt
nyckelkompetenser®. Pa ett 6vergripande plan kan konstateras att
Forsvarsmakten har haft svart med att anpassa myndighetens tillgang pa
personal till myndighetens behov. En delforklaring till detta har enligt
Riksrevisionens bedémning varit att myndighetens behov har fordndrats i
takt med omstéllningen.

Riksdagens beslutade den 19 maj 2010 att anta regeringens forslag om ett
nytt personalforsorjningssystem. Beslutet om att ldgga vérnplikten vilande
till forman for ett nytt system baserat pa frivillighet dr en av
Forsvarsmaktens storsta reformer nagonsin. Strax dérefter tillsatte
regeringen en ny utredning med uppdrag att se dver vilka atgdrder som
behovde vidtas om vérnplikten avskaffas. Denna utredning gjorde bland
annat bedomningen att det var svart att bedoma totala omstéllningskostnader
i det nya systemet.®

Vidare sker en fordndring inom Forsvarsmakten i form av inférseln av ett
tvabefdlssystem med dels officerare, dels specialistofficerare. Officerare gor
en ledarkarridr medan specialistofficerare ska utveckla en djup facklig
kompetens. Det dr meningen att de flesta officerare ska vara
specialistofficerare (5 200) och 6vriga officerare (3 300). Vixlingen har
dock gitt trogt, och vid forsvarsbeslutet 2009 hade endast 300 officerare
blivit specialistofficerare.

* Nedliggningar av forband har dven inneburit att Svertalig personal kunnat sigas upp. Samtidigt har det
dven inneburit en forlust av personal med nyckelkompetens.
® Dir 2009:58; SOU 2010:86.
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Det ér dn sa lange for tidigt att pd allvar bedoma utfallet av pagaende
personalreform, som ar ténkt att vara fullt genomford till 2019.
Forsvarsmakten tar i sin drsredovisning for 2012 upp att det finns
osdkerheter, sarskilt nér det géller i vilken takt det kommer gé att anstilla
tidvis tjdnstgorande gruppbefdl.® Den 2 maj 2013 foreslog ett enigt
forsvarsutskott att riksdagen skulle gora ett tillkdnnagivande till regeringen
om att det behdvs atgdrder for att trygga forsvarets personalforsorjning pa
lang sikt. Regeringen bor utreda hur rekryteringsbasen kan breddas.” Den 24
oktober 2013 beslutade regeringen om ett direktiv for en utredning om
Forsvarsmaktens personalforsorjning.®

© Forsvarsmaktens arsredovisning 2012.
7 Pressmeddelande 2 maj 2013.
© Dir. 2013:94.
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Bilaga 8

Regeringens beddémning av operativ formaga

I denna bilaga ldmnar vi en ndrmare redogorelse for regeringens mal och
krav samt bedomning av operativ forméga i Férsvarsmakten.

PROPOSITIONER KNUTNA TILL DET FORSVARSBESLUTET FOR PERIODEN
2002-2004

Till att borja med har vi undersokt vilka krav regeringen har utgatt ifran i sin
bedomning av operativ formaga under forsvarsbeslutsperioden. I
budgetpropositionerna anvinds riksdagens forsvarspolitiska mal som grund
for de formagebedomningar som gors. Det handlar om de fyra delmélen i
forsvarsbeslutet som redogjorts for i granskningsrapporten.

I budgetpropositionen for 2001 hénvisade regeringen till Férsvarsmaktens
bedomning att den samlade operativa formagan var godtagbar i davarande
sikerhetspolitiska lage. Regeringen skriver att den inte gor ndgon annan
beddémning dn Forsvarsmakten, men papekar att det dr synnerligen angelaget
att utbildnings- och 6vningsverksamheten kan 6ka i intensitet och
forbandsnivaer. Den viktigaste atgérden for att forbéttra Forsvarsmaktens
formaga i respektive uppgift ar att 6ka personalens kompetens. Samtidigt
konstaterade regeringen att det omfattande omstruktureringsarbetet inneburit
att anpassningsplaneringen nedprioriterats och fortfarande 4r behéftad med
osikerheter. Regeringen skrev ocksa att det dr angelédget att
anpassningsplaneringen forbittras.' Forsvarsmakten fick i uppgift att i
budgetunderlaget for 2002 redovisa sin planering. Regeringen skrev ocksa
att FM begirt att kraven borde 6ka sa att sjo- och luftstridskrafter kan delta
internationellt. Regeringen svarade att kraven inte skulle &ndras da, utan att
det fick ske vid nésta forsvarsbeslut.

Pa samma sétt bedomde regeringen att formagan for 2002 var godtagbar,
givet radande sékerhetspolitiska lage. Har namnde dock regeringen samtidigt
att Forsvarsmakten anmalt att nagon fordjupad operativ planering for
nationellt forsvar inte hade skett, och att detta dven gillde for
anpassningsatgarder for mer omfattande militdra operationer. Regeringen
kommenterade inte detta, utan konstaterade att den goér samma bedomning
som Forsvarsmakten.?

Nir regeringen sedan i budgetproposition for 2003 redovisade
myndighetens formaga var bedomningen fortsatt att utga fran tidsperspektiv
nér den hinvisade till Férsvarsmaktens bedomning att i nuvarande
sikerhetspolitiska omvérldslage var formagan god att 16sa uppgiften forsvar
mot vipnat angrepp. Vid ett forsémrat omvirldsldge var dock bedomningen
att det foreligger brister inom framfor allt ledning, precisionsbekdmpning pa
langa avstdnd, underrittelseinhdmtning, logistik och helikopterunderstod.
Regeringen sade ocksé att Forsvarsmaktens planering forutsatte tillricklig
sikerhetspolitisk forvarning och att successiva anpassningséatgérder kunde

" Prop. 2000/2001:1 Utgiftsomréde 6
2 Prop. 2001/02:1 Utgiftsomréde 6
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vidtas. Regeringen beddmde att mot bakgrund av radande sdkerhetspolitiska
lage var den operativa formégan i olika avseenden godtagbar. Regeringen
understrok vikten av att riksdagens beslut om inriktningen for det militdra
forsvaret genomfordes skyndsamt.®

For 2004 menade regeringen att forsvarsreformen inte gétt i den takt som
var avsett. Trots detta var den samlade bedomningen att formagan var
godtagbar. Regeringen hidnvisade till att omvérldslaget hade forbittrats
ytterligare i Sveriges ndromrade. Regeringen hédnvisade dven till
Forsvarsmaktens bedomning i sin arsredovisning. Enligt denna var formagan
godtagbar i rddande omvirldslage. Vid ett forsamrat omvérldslage bedomdes
brister finnas bland annat inom omradena ledning, samdvning av hogre
forband, langrackviddig precisionsbekdmpning, underrittelseinhdmtning,
logistik samt helikopterunderstod. Uthélligheten bedomdes vara begransad
vid operationer i mer 4n en riktning.*

I sin budgetproposition for 2005 hdnvisade regeringen till sin
inriktningsproposition med forslag pa ett nytt mal for politikomradet.
Malsittningen 14g i linje med riksdagens beslut om mal for foregdende
forsvarsvarsbeslutsperiod, fréansitt att ordningsfoljden hade éndrats. For
foregaende ar bestod malen for verksamhetsomradet Det militéra forsvaret
av de mél som riksdagen beslutat om for totalforsvarsresurserna. Malen for
Det militdra forsvaret var alltsa att skapa resurser som gar att anvéinda for de
forsvarspolitiska mal som riksdagens hade beslutat. Med det nya forslaget
bedémde regeringen i stillet att malet for verksamhetsomradet borde vara att
det militdra forsvaret, inom ramen for sin huvuduppgift (formagan att fora
vépnad strid) skulle uppné den forméga och genomféra de insatser som
krivs. Regeringen forklarade i samma budgetproposition bland annat att
insatsforsvaret skulle utformas med en bredare hotbild som utgangspunkt,
och med ett tydligare fokus pa internationella insatser och territoriell
integritet, &ven om en grundldggande forsvarsformaga och kompetens skulle
uppritthallas.®

I sin bedomning av Forsvarsmaktens formaga kvarstod fortfarande
indelningen mot huvudandamalen for politikomrédet Totalforsvar.
Regeringen menade att de tre skalstegen inte var tillrickligt precisa, och ville
utveckla ett varderingsinstrument for att skapa béttre forutséttningar for att
kunna méta den operativa formégan i mer absoluta termer. Detta for att ge
forbattrade forutséttningar att kunna redovisa resultaten av det gangna aret
for riksdagen.® I avvaktan pa det nya forsvarsbeslutet skulle redovisningen
for detta och nédstkommande ar vara av mer deskriptiv karaktér.

I likhet med tidigare budgetpropositioner gjorde regeringen en kortare
genomgang av vad Forsvarsmakten redovisat, och gjorde sedan egen analys
och drog slutsatser. Regeringen forklarade att trots bristerna var formagan
godtagbar, med hénvisning till det goda sikerhetspolitiska laget. Regeringen
betonade vikten av att genomfora tidigare fattat beslut av riksdagen om ett
flexibelt insatsforsvar. Regeringen betonade ocksa vikten att leda forband pa
hogre nivéer, da det &r en viktig och efterfragad kompetens vid

® Prop. 2002/03:1 Utgiftsomréde 6
4 Prop. 2003/04:1 Utgiftsomrade 6
® Prop. 2004/05:1 Utgiftsomréde 6
© Prop. 2004/05:1 Utgiftsomrade 6
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internationella insatser. Regeringen ndimnde dven att formdga till stod till
sambhdllet dr god, bland annat pa grund av att omfattande samverkan med
andra myndigheter hade dgt rum.”

Aven i budgetpropositionen for 2006 bedomde regeringen utifran
verksamhetsomradets mal att resurserna ska kunna anvindas for de
huvudidndamal som har angetts for politikomradet Totalforsvar. Regeringen
forklarade att Forsvarsmaktens bedomning hade gjorts i relation till radande
sikerhetspolitiska lage och de krav som stillts i riksdagens beslut 2001.
Regeringen hénvisade aterigen till att virderingsmodellen inte &r tillrackligt
tydlig da den inte redovisar egentlig formaga i absoluta termer, varfor en ny
borde utvecklas med fler skalsteg och som bittre aterspeglar formagan.
Regeringen menade att formaga skulle redovisas i absoluta termer som
svarar mot regeringens krav pa operativ formaga och delformagor.®

Regeringen bedémde att formagan var godtagbar i tre av
huvuduppgifterna och god i en av dem. Pa samma sitt som forr var dock
beddémningen att for att kunna mota mer omfattande militéra operationer
skulle det kridvas successiva beslut och anpassningsatgérder. Pé sé sétt var
den formagebeddmning Forsvarsmaktens rapporterat nér det géller att sta
emot vépnat angrepp sett till ett forsamrat omvérldslage behéftad med brister
inom ledning, underrittelseinhamtning och logistik. Aterigen betonade
regeringen vikten av férmaga till vipnad strid pa hogre nivaer med
hénvisning till kommande krav inom ramen for EU:s snabbinsatsstyrka
(tidigare var detta viktigt for nationell forsvarsformaga). Aven i andra
avseenden hénvisade regeringen till internationella insatser som motiv for att
vidmakthalla och utveckla formaga. Regeringen menade édven att det ar
viktigt att ytterligare utveckla formagan till samverkan med andra
myndigheter, for att 6ka samhéllets samlade krishanteringsformaga.®

BEDOMNINGEN SKER MOT NY KRAVSTALLNING — OMVARLDSLAGET
FORTSATTER HA BETYDELSE — INTERNATIONELL DIMENSION FORTSATTER
Hosten 2006 avgick den socialdemokratiska regeringen och eftertraddes av
en moderatledd alliansregering. I budgetpropositionen f6r 2007 hénvisade
regeringen till att styr- och finansieringsformerna for Férsmakten maste
forbattras. Det maste finnas tydliga och uppf6ljningsbara mal for forsvarets
verksambhet, sd att bland annat redovisningen till riksdagen kan forbattras.
Regeringen pekade pa att den insatsforbandsorienterade
ekonomistyrningsmodellen borde forbattras ndr det giller sparbarhet,
malformuleringar och redovisning i relation till riksdagens krav pa operativ
forméga."

Som ndamnts ovan var riksdagens forsvarspolitiska mal ungefér desamma
som i foregdende forsvarsbeslut. Regeringen skrev ocksa att
resultatbedomningen gjorts i forhallandet till riksdagens mal for
politikomréadet Totalforsvar. Malen for verksamhetsomradet Det militéra
forsvaret och Det civila forsvaret hade forandrats. Kraven pa
Forsvarsmakten uttryckt som mal for verksamhetsomradet Det militéra

’ Prop. 2004/05:1, utgiftsomréade 6.
8 Prop. 2005/06:1, utgiftsomrade 6.
¢ Prop. 2005/06:1, utgiftsomrade 6.
"% Prop. 2006/07:1, utgifisomride 6, 5. 14.
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forsvaret var nu, att inom ramen for sin huvuduppgift formagan att kunna
fora vépnad strid, uppna den férméaga och genomfora de insatser som krévs.
Regeringen skrev att det dr utifran denna kravstdllning resultatbeskrivningen
gors. Vidare hénvisade regeringen till riksdagens beslut om operativ
formaga. Denna forméga avser att i nutid kunna hdvda Sveriges territoriella
integritet och bidra till insatser utomlands samt vid forsamrat omvarldslédge
kunna hantera handelseutveckligar och hot som kan drabba Sverige.
Dessutom skulle féormégan till internationella insatser kunna 6ka vid allvarlig
eller varaktigt forsaimrad omvirldsutveckling. Vid successiva beslut av
regering och riksdag skulle formaga att mota olika former av mer omfattande
militdra operationer kunna utvecklas.”

Regeringen gor inte ndgon ndrmare analys av hur den nya
bedomningsgrunden forhaller sig till foregdende. Att kraven fordndrats
framgar dock av regeringens bedomning, eftersom den forsvarspolitiska
malsidttningen att forsvara Sverige mot vépnat angrepp inte ldngre anvinds
som bedomningsgrund. Pa detta sétt framgar inte langre vad som tidigare
varit en svagare punkt i bedomningen av Forsvarsmaktens formaga. I stéllet
handlar kravstillningen om att i nértid kunna hévda Sveriges territoriella
integritet och forebygga och medverka i internationella kriser. Regeringen
menade sédledes att med de krav som stills pa Forsvarsmakten dr formagan
sadan att den till storsta delen motsvarar faststillda krav.™

Om formagan vid ett forsamrat omvarldslage framholl regeringen att det
inte fanns brister som innebdr att nagon ny formaga behover skapas, men att
det kan innebdra att en storre mangd resurser maste finnas anvéndbara.
Formagan vid en allvarligt forsémrad omvirldsutveckling bedomde
regeringen att den sammataget motsvarade behovet och att faststillda krav
ska ha uppfyllts.” Dock ldmnades inget besked om vilka krav som avsags.

Regeringen gjorde avslutningsvis en mycket kort sammantagen
beddmning enligt vilken den samlade operativa formagan ska ha haft en
positiv utveckling. Enligt insatsorganisationsvarderingen for 2005 ska
Forsvarsmakten ha uppfyllt flera av kraven pa operativ formaga.™

Nastfoljande budgetproposition f6r 2008 innebar ytterligare fordndringar.
Politikomradets namn dndrades fran Totalforsvar till forsvar och
verksamhetsomraden dndrades om. Till exempel upphdrde
verksamhetsomradena Det militdra forsvaret och Det civila forsvaret och
ersattes med Insatser, Uppbyggnad av beredskap och Forskning och
utveckling. Omrédet Insatser avser dvervakningsuppgifter och ingripande
mot kriankningar liksom internationella uppgifter. Regeringen betonade
vikten av anvéndbarhet och flexibilitet. Uppgiften att genomfora
internationella insatser skulle vara grundldggande vid utvecklingen av
forbanden. Regeringen betonade dven vikten av formagan till viapnad strid
och hénvisade till ett brett spektrum av internationella insatser och for att
virna territoriell integritet. Pa samma sitt pekade regeringen pa vikten av
civil-militar samverkan som en del av ambitionen av multifunktionella
insatser. Sammantaget, om man aterkopplar till riksdagens fyra

" Prop. 2006/07:1, utgiftsomréde 6.
"2 Prop. 2006/07:1, utgiftsomrade 6.
” Prop. 2006/07:1, utgiftsomrade 6.
“ Prop. 2006/07:1, utgiftsomrade 6.
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forsvarspolitiska mal, var det tva av dessa som regeringen betonade under
det att de tva andra egentligen inte nimndes.™

Regeringens hénvisade i resultatbedémningen till att resurserna ska kunna
anvéndas for de huvudandamal som angetts for politikomradet Forsvar.
Enligt regeringen hade den samlade operativa formagan utvecklats positivt.
For flertalet av de krav som stéllts kunde Forsvarsmakten 16sa tilldelade
uppgifter. Regeringen bedomde att Forsvarsmaktens samlade forméga hade
utvecklats positivt. Deltagande i internationella insatser hade stirkt formagan
till vipnad strid pa sikt. Regeringen uttryckte dock att sarskild
uppmiérksamhet maste riktas pa formagorna att upptécka krankningar och
hantera héndelseutvecklingar vid ett forsamrat omvarldslage. Sarskilda
insatser borde enligt regeringens mening vidtas for att minimera personella
och materiella brister.™

I budgetpropositionen for 2009 markerade regeringen vikten av fortsatt
fornyelse av forsvaret. Till skillnad frdn féregaende ar hénvisade regeringen
dven till hot och sikerhetspolitiska utmaningar fér Sverige som motiv till
detta. Enligt regeringen understrok hindelseutvecklingen i Georgien vikten
av fortsatt modernisering av forsvaret for att 6ka anvandbarheten for
forbanden att kunna anvindas nationellt. Aterigen ansag regeringen att den
samlade operativa formagan hade forbittrats nagot. Regeringen uppgav att
Forsvarsmakten hade kunnat méta flertalet av de krav som stillts.
Regeringen hdnvisade bland annat till att pagaende och genomforda
internationella och nationella insatser hade bidraget till forméagan till vipnad
strid.”

I budgetpropositionen for 2010 hinvisade regeringen till det nya
inriktningsbeslutet med nya forsvarspolitiska mal fran och med 2010. Det
nya malet for det militira forsvaret ska vara att enskilt och tillsammans med
andra, inom och utom landet, forsvara Sverige och framja var sékerhet. Detta
ska ske genom att:

— Hivda Sveriges suverdnitet, vdrna suverina rattigheter och nationella
intressen,

— forebygga och hantera konflikter och krig samt

— skydda samhillet och dess funktionalitet i form av stod till civila
myndigheter.

Vidare upprepades att forsvaret ska genomfora de insatser som riksdag

och regering beslutar. Férsvarsmakten, enskilt och tillsammans med andra

myndigheter, lander och organisationer ska l6sa foljande uppgifter:

— Forsvara Sverige och framja var sikerhet genom insatser pa vart eget
territorium, i naromradet och utanfor naromradet,

— uppticka och avvisa krinkningar av det svenska territoriet och i enlighet
med internationell ritt vdrna suverdna réttigheter och nationella intressen
i omraden utanfor detta och

— med befintlig formaga och resurser bista det vriga samhéllet och anta
myndigheter vid behov.

' Prop. 2007/08:1 Utgiftsomrade 6, s.19.
"% Prop. 2007/08:1 Utgiftsomrade 6
7 Prop. 2008/09:1 Utgiftsomrade 6
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Regeringen forklarade att den nya inriktningen syftar till att stirka
Sveriges forsvarsformaga samtidigt som utvecklingen ska ske i den takt som
ekonomin tillater.” Fran 2010 ska kraven oka pa Forsvarsmakten i enlighet
med den nya inriktningen."

Formégebedomningen for aktuellt ar, det vill sdga 2008, samt for
nistkommande ar, sker dock med hittillsvarande beddmningsgrund.
Regeringens bedomning ér att Forsvarsmaktens forméga ér godtagbar och att
flertalet av de krav som stillts har tillmotesmatts, men i flera fall med
begrinsad uthéllighet. Den samlade operativa formégan ska ha nedgatt i
forhallande till 2007, eftersom tillgangen till kontrakterade markforband
minskat sedan den nordiska stridsgruppen (NBG 08) avvecklades. Vidare
ska Forsvarsmakten, enligt regeringen, ha minskat 6vningsverksamheten, till
foljd av ekonomiska problem, utan att regeringen fordndrat krav och
malséttningar.

Formagan att hdvda Sveriges territoriella integritet, och fredfrdmjande
insatser ar enligt regeringen dock fortfarande godtagbar, liksom dven
formagan att bidra till samhallet vid allvarliga/extraordindra handelser. Nar
det giller formaga att vid ett forsémrat omvérdsldge hantera
héndelseutveckligar och hot som kan drabba Sverige for dock regeringen
detta ar ett nytt resonemang, som delvis tycks vara kopplat till en ny
kravstéllning. Regeringen hinvisar till brister pa grund av eftersatt planering
av mobiliseringsatgérder och problem med materielférsdrjningen nér det
giller tillgangsredovisning och behov for forband med lagre beredskap
(fordon och mérkermateriel). Detta leder, enligt regeringen, sammantaget till
begrinsad handlingsfrihet om omvirdsldget skulle férsamras.”

I budgetpropositionen for 2011 skedde ytterligare forandringar i hur
regeringen motiverar sina bedomningar. Det 4r ocksa i detta ars
budgetproposition som regeringen hénvisar till sitt beslut om att omarbeta
myndighetens forsvarsplanering, som enligt regeringen under det senaste
decenniet inte varit foremal for en samlad process.” Kravstillningen utgick
dock fortfarande fran den som gillde foregaende ar. Regeringen skrev att de
operativa kraven fran och med 2010 har foréndrats i enlighet med riksdagens
forsvarspolitiska inriktning. Virderingen av Forsvarsmaktens operativa
formaga kommer att fordndras, vilket, enligt regeringen, paverkar
jamforbarheten under nagot ar. Till skillnad frén foregdende ar gjorde dock
inte regeringen nagon vérdering av om kraven hade hojts eller sénkts.
Regeringen beddmde att framtida varderingar skulle komma att bli mer
rittvisande i takt med att forband som haft 1ag beredskap hojer sin
beredskap.”

Med utgangspunkt fran 2009 ars forméagekrav redovisade regeringen, med
hinvisning till Férsvarsmaktens bedomningar, sin sammantagna bedémning.
Aterigen aterkopplas i hogre utstriickning till det séikerhetspolitiska liget.
Avseende territoriell integritet och formagan att bidra till fredsfrimjande
insatser, skulle enligt Férsvarsmaktens bedomning formégan vara godtagbar

'8 Prop. 2009/10:1 Utgiftsomrade 6, s. 19 f.
" Prop. 2009/10:1 Utgiftsomrade 6, 5.24.
2 Prop. 2009/10:1 Utgiftsomréde 6

2! Prop. 2010/11:1 Utgiftsomréde 6

2 Prop. 2010/11:1 Utgiftsomrade 6.
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utifran radande omvirldsldge. Regeringen bedémde formagan som
godtagbar. P4 samma sétt hianvisades till briser vid ett forsdmrat
omvirldslage till f6ljd av bland annat materiella och personella briser samt
pé grund av bristande planering och tillganglighet och prestanda i vissa
materielsystem. Regeringen bedémde formagan som bristfillig till
godtagbar. Slutligen menade regeringen att formagan vid en allvarlig och
varaktigt forsdmrad omvérldsutveckling hade nedgatt de senaste aren. Men
detta dr, enligt regeringen, i linje med de forandrade ambitionerna i
riksdagens forsvarspolitiska inriktning. Regeringen gor dnda beddmningen
godtagbar.”

VARDERINGEN SKER MOT NYA MAL

Fran och med budgetpropositionen for 2012 borjar den nya kravstéllningen
gilla i enlighet med riksdagens forsvarsbeslut for perioden 2010-2014.
Regeringen utvecklar sin ambition om forsvarsplanering, och betonar vikten
av att det sker planering med en helhetssyn utifran hela hotskalan.”
Regeringen skriver dven att ndromradesperspektivet dr centralt for
forsvarspolitiken. Regeringen forklarar samtidigt att det inte langre finns en
uppdelning mellan nationell insatsorganisation for Sverige och en sérskild
utlandsstyrka for internationella insatser. Det ska heller inte finnas ndgon
uppdelning mellan nationell och internationell frmaga. Reformen ska stirka
bade den nationella och den internationella forméagan.*

Regeringen forklarar sedan att utifran riksdagens inriktning framgér
Forsvarsmaktens uppgifter och krav pa operativa formagor i myndighetens
instruktion. Regeringen uppger att Forsvarsmakten under 2010 “haft en
operativ formdga som mdjliggor att, enskilt och tillsammansmed andra,
kunna genomf6ra omvirldsbevakning, insatser och utveckling av
insatsorganisationen”. Regeringen gor sedan bedomningen att det
fortfarande finns begrinsningar i forutsattningarna for Forsvarsmakten att
mota mer omfattande hindelseutvecklingar och hot som kan uppsta vid ett
forsamrat omvarldslage. Det ror sig frimst om brister avseende materiel och
personal, men dven avseende planldggning och tillgdnglighet och prestanda i
vissa materielsystem. Regeringen avslutar med beddmningen att den
operativa forméagan successivt kommer att 6ka i takt med att omstéllningen
fortsdtter. Vidare hdnvisar regeringen dven till ett utkast till virdering
baserad pa en beskrivning avseende befintlig insatsorganisation som Sverige
lamnat till Nato. Nato ska enligt regeringen ha gjort bedémningen att
Forsvarsmakten har en operativ formaga som avskrécker fran anfall, och om
det misslyckas kan forsvara landet mot alla utom ytterst ihdrdiga anfall.”

Nar det kommer till inriktning forklarar regeringen att Forsvarsmaktens
vérdering och redovisning ska ske utifrén stéllda uppgifter och géllande
operativ planering. Négon tydlig koppling till riksdagens forsvarspolitiska
mal gors egentligen inte. Regeringen skriver i stillet att Forsvarmakten
utifran riksdagens och regeringens forsvarspolitiska inriktning ska ha en

2 Prop. 2010/11:1, utgiftsomréde 6.
24 Prop. 2011/12:1, utgiftsomrade 6, 5.20.
2 Prop. 2011/12:1, utgiftsomrade 6, 5.20.
» Prop. 2011/12:1, utgiftsomréade 6.
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operativ formaga och planering som gor att Forsvarsmakten kan genomfora
omvirldsbevakning, insatser och utveckling av insatsorganisationen.”

Pa samma sitt fortsitter regeringen i budgetpropositionen for 2013 att pa
ett mer dvergripande sétt hinvisa till riksdagens inriktning for forsvaret, for
att sedan (nér det gdller kravbilden) hénvisa till regeringens beslut om
Forsvarsmaktens uppgifter och krav pa operativ forméaga uttryckt i
Forsvarsmaktens instruktion. Liksom aret innan bedomer regeringen att
Forsvarsmakten under 2011 haft formaga att 6ver tiden mota de krav som
stills pa omvirldsbevakning, insatser for att hiavda Sveriges territoriella
integritet och insatser internationellt samt utveckling av
insatsorganisationen. P4 samma sdtt som for aret innan uttrycker regeringen
det ater som att “’det fortfarande finns begrinsningar” avseende
forutsittningarna for Forsvarsmakten att mota hot i ett forsdmrat
omvirldslage. Utan ndgon mer utforlig beskrivning exemplifierar regeringen
med brister avseende personal och materiel och planering och tillganglighet
och prestanda i materielsystem.”

I budgetpropositionen for 2014 anvénder regeringen delvis ett nytt sétt att
resonera. Precis som tidigare uppges Forsvarsmaktens /a haft formaga att
over tid mota de krav som stéllts pd omradesbevakning, insatser for att
héivda Sveriges territoriella integritet och insatser internationellt samt
utveckling av insatsorganisationen. Precis som for tidigare &r ar
bedomningen att det fortfarande finns begransningar i forutséttningarna att
kunna mota handelseutvecklingar och hot vid ett forsdmrat omvérdslage.
Men samtidigt uttrycker regeringen det som att Forsvarsmakten likvil kan
mota de hot som utmaningar som finns i dagens omvdrld. Regeringen
avslutar med att under 2012 har Forsvarsmakten haft formaga att
uppritthélla och utveckla ett militart forsvar med grund i formégan till
vépnad strid.”

Detta sitt att resonera kan jaimforas med regeringens eget resonemang i
samma proposition. Nar det géller formagan att mota malen for var sékerhet
forklarar nimligen regeringen att inom utgiftsomradet ingar att hantera
incidenter, olyckor och kriser. Den storsta delen av resultatet 4r dock att
utveckla och uppritthalla en formaga att avvirja eller hantera mer séllan
forekommande men allvarligare hot mot malen for vér sidkerhet. Att bedoma
samhillets formaga att hantera de hot som kan uppsta, savil civila som
militdra, &r utmanande eftersom formégan mycket séllan provas. I stillet far
bedomningen ske genom olika former av kvalitativa bedomningar, utifran
exempelvis olika krisfall inom Forsvarsmaktens forsvarsplanering eller
myndigheters risk- och sarbarhetsanalyser.”

2 Prop. 2011/12:1, utgiftsomréde 6.
2 Prop. 2012/13:1, utgiftsomrade 6.
2 Prop. 2013/14:1, utgiftsomréde 6.
% Prop. 2013/14:1, utgifisomride 6, s. 16.
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I denna bilaga gar vi kortfattat igenom nagra av de utredningar som haft viss
relevans for omstéllningen av Forsvarsmakten.

FORSVARSSTYRNINGSUTREDNINGEN

Efter att riksdagen pekat pa problem att utova den styrning den var dlagd att
utdva dver Forsvarsmakten, gav riksdagen regeringen till kinna att det borde
tillsdttas en utredning for att se dver styrningen. Regeringen tillkallade darfor
en sérskild utredare med uppdrag att se 6ver styr- och finansieringsformerna
inom forsvaret.’

Utredningen konstaterade bland annat att regeringen, vid sidan av de
generella aterrapporteringskraven, specificerar cirka 150 mer eller mindre
omfattande krav pé aterrapportering.? Det stora antalet mal i
regleringsbreven till Férsvarsmakten och ovriga forsvarsmyndigheter gor att
myndigheterna sjdlva maste avgora hur alla mal och prioritering ska
avvigas. Det forbittrar inte styrningen, utan forsvagar den snarare.’

Utredningen ansag ocksa att regeringens underlag till riksdagen inte ger
végledning om hur langt insatsorganisationen utvecklats i férhallande till det
framtida malet och hur stor del av de budgeterade kostnaderna som
upparbetats. *

FORSVARSFORVALTNINGSUTREDNINGEN

Regeringen tillkallade senare ocksa en sarskild utredare som skulle se ver
lednings- och myndighetsstrukturen inom det militdra forsvaret.
Utredningens 6vergripande slutsats var att de kvantitativa och kvalitativa
fordndringarna i 6vergangen fran invasions- till insatsforsvar inte hade fatt
tillrdckligt genomslag i forsvarsforvaltningen. For Forsvarsmaktens del
kunde utredningen konstatera att den centrala ledningen skulle kunna
reduceras ytterligare och att forvaltningen av mark, anldggningar och lokaler
skulle kunna rationaliseras.®

STODUTREDNINGEN

2009 ansag regeringen att stodet till Forsvarsmakten behovde utredas, da
fordelningen mellan operativ verksamhet och stod ansags skev till den
operativa verksamhetens nackdel. Denna gang skedde utredningen internt i
Forsvarsdepartementet. Stodutredningen anség att det fanns potential att
spara mycket pengar pa dels hogkvarteret, dels FMLOG.®

" Dir. 2004:12 och 2004:113.

230U 2005:92, s. 126-127; Statskontoret 2005:7 Riksdagens och regeringens styrning av forsvaret, s. 10
f. och 75 f. Aterrapporteringen tyngs av sa minga generella krav rérande miljo, jamstilldhet, integration
m.m. att fokus pa forsvarsformagan riskerar att forloras ur sikte. Atskilliga aterrapporteringskrav ir si
detaljerade att de verkar spegla en fortroendeklyfta mellan regering och Forsvarsmakten.

% SOU 2005:92, s. 14; Statskontoret 2005 Forsvarets styrning — styrkedjan fran statsmakternas beslut till
verklighet, s. 18.

#S0U 2005:92, s. 120; Statskontoret 2005:7 Riksdagens och regeringens styrning av forsvaret, s. 42 . T
stiillet redogors for de bedomningar som Forsvarsmakten gjort betriffande de dvergripande malen for
totalforsvaret (som i stort anses vara uppfyllda), vilket kan ge uppfattningen att framtida malet for
insatsorganisationen i stort sett redan uppnatts.

°SOU 2005:96.

6 Rapport fran Stodutredningen (F6 2009:A).
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UTREDNINGEN OM TOTALFORSVARSPLIKTEN

Utredningen om totalforsvarsplikten tillsattes for att 6verviga vilka atgérder
som dr nddvindiga for att mojliggora frivillig rekrytering och utbildning av
gruppbefil, soldater och sjomén.’

UTREDNINGEN OM FORSVARSMAKTENS FRAMTIDA PERSONALFORSORINING

Utredningen om forsvarsmaktens framtida personalforsorjning tillsattes for
att se over och foresld de atgarder som behdvs for att kunna anpassa
Forsvarsmaktens personalforsorjning till forsvarsbeslutet 2009.* Utredningen
foreslog att Forsvarsmakten skulle anstélla gruppbefil, soldater och sjomén
dels som kontinuerligt tjanstgorande, dels som tidvis tjanstgorande.®
FORSVARSSTRUKTURUTREDNINGEN

Forsvarsstrukturutredningen tillsattses for att bidra till forutséttningar for
omstillningsarbetet.'® Utredningen kom fram till att det fanns ett omfattande
behov av fordndring. Till exempel Forsvarsmaktens ekonomiska redovisning
var sd komplex att det ar svart att forsta vad den visar och att
materielforsorjningen skulle kunna laggas samman med
logistikverksamheten. "'

7 Dir. 2007:147, 2009:4 och 2009:28.
® Dir. 2009:58.

2S0U 2010:86.

"% Dir 2010:450ch 2010:104.

"'SOU 2011:36.
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RIR 2014:7

Hiirmed overlimnas enligt 9 [[lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
foljande granskningsrapport 6ver effektivitetsrevision:

Ekonomiska forutsattningar for en fortsatt
omstillning av férsvaret

Riksrevisionen har granskat forsvarets ekonomiska férutsittningar. Resultatet av
granskningen redovisas i denna granskningsrapport.

Foretridare for Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten har fatt tillfille att
faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pd utkast till slutrapport.

Rapporten innehiller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen
och Forsvarsmakten.

Riksrevisor Jan Landahl har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor
Thomas Dawidowski har varit féredragande. Revisionsdirektor
Alexander von Gussisch har medverkat vid den slutliga handliggningen.

Jan Landahl Thomas Dawidowski

For kinnedom.:
Regeringen, Forsvarsdepartementet och Férsvarsmakten.
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Sammanfattning

Forsvarsmakten genomgar en omfattande reformering som kriver att ambitions- och
kostnadsckningar maste balanseras mot rationaliseringar och ambitionsminskningar.
Detta har stillt forindringar, effektiviseringar och besparingar i fokus.

Riksrevisionen har granskat om tillrickliga atgiérder har vidtagits for att skapa
ekonomiska forutsittningar for att uppnd inriktningen fér forsvaret. Granskningen
omfattar ocksa en bedomning av vilken roll frigor om lingsiktig ekonomi har spelat
vid viktiga beslut om forsvarets framtida inriktning. Granskningen fokuserar pa de
ekonomiska berdkningar som utgjort underlag for omstillningen av forsvaret samt den
kostnadsutveckling som skett sedan 2009, samt belyser 4ven vissa av de atgirder som
genomforts sedan 2009 érs inriktningsproposition.

Riksrevisionens 6vergripande bedémning ar att de atgirder som hittills genomforts
for att astadkomma ekonomiska forutsittningar for omstéillningen av forsvaret inte ar
tillrickliga. Riksrevisionen bedomer vidare att fraigor om langsiktig ekonomi haft en
alltfér underordnad roll i de olika underlag som togs fram infér beslut.

Granskningens bakgrund

2009 drs beslut om regeringens inriktningsproposition innebir ett stort framtida
atagande for Forsvarsmakten. Personalférsérjningen har overgitt till att bedrivas utifran
frivillighet och nya personalkategorier har inforts. Insatsorganisationen ska férindras
och bemannas med de nya personalkategorierna for att samlat utgora en tillginglig och
anvindbar forsvarspolitisk resurs. Tiden efter inriktningspropositionen kinnetecknas av
detta reformarbete, vilket naturligt fatt konsekvenser pd en mycket lingre sikt dn bara
fram till 2014. Férsvarsmakten planerar fér en omstillningsprocess som kommer ta
manga ar innan alla férbanden dr bemannade, utrustade och nar full operativ férmaga.

Med beslutet om inriktningspropositionen faststilldes ocksd att finansieringen av
omstillningen skulle ske med utgangspunkt i de ekonomiska nivéer regeringen
beriknade i budgetpropositionen 2009. Regeringen betonade att reformarbetet skulle
bedrivas i den takt ekonomin tillit.

Eftersom satsningen pa en tillginglig och anvindbar insatsorganisation innebir
Gkade forbandskostnader maste medel hamtas fran annat hall i organisationen.

RIKSREVISIONEN 9
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Forsvarsmakten som helhet har beh6vt genomfora kostnadsreducerande atgirder. Detta
har stillt den sa kallade stodverksamheten i fokus for rationaliseringar och besparingar
samt att uthdlligt 4 ner kostnaderna f6r materiel.

Mot denna bakgrund har Riksrevisionens granskning utgatt fran féljande fragor:

e Har tillrickliga atgirder genomforts for att skapa ekonomiska forutsitiningar for
omstillningen av forsvaret

e Fick lingsiktig ekonomi en tillricklig betydelse vid 2009 ars beslut om férsvarets
inriktning?

Granskningens resultat

Riksrevisionens genomgéng av underlaget infor beslutet om forsvarets framtida
inriktning visar att en reformerad personalsférsérjning samt en insatsorganisation med
hog tillginglighet och anvindbarhet bedémdes innebira 6kade kostnader. For att ha
rdd med denna forindring var det nodviindigt att se 6ver och anpassa dvriga kostnader
inom forsvaret.

Reformen férutsatte férindrade kostnader men var inte fullt ut beréknad

Riksrevisionen kan konstatera att Férsvarsmaktens ekonomiska beridkningar i
beslutsunderlagen infér inriktningspropositionen avsag perioden fram till 2014. De
verksamhetsmaissiga méalen som beskrevs lag dock lingre fram i tiden. Till exempel
beridknades férband i insatsorganisationen inte bli fullt uppfyllda med personal och
materiel férrin langt senare in 2014. De ekonomiska berikningarna omfattade siledes
en organisation dir férband skulle inneha en ligre personaluppfyllnad in i den firdiga
organisationen.

Sammantaget innebér detta enligt Riksrevisionen att berdkningar inte redovisades

av vad en fullt utbyggd forsvarsmakt i linje med de principer som angavs i
inriktningspropositionen skulle kosta. I stillet angav regeringen att ambitions- och
kostnadsokningar 16pande ska viigas av mot rationaliseringar och ambitionsminskningar
och att reformeringen av forsvaret bara kan ske i den takt som ekonomin medger.

Underlagen var osikra och delvis bristfilliga

Riksrevisionen kan konstatera att Férsvarsmakten papekade stora osikerheter i
berikningarna som ingick i underlaget. Underlaget som Forsvarsmaktens berikningar
baserade sig pa omfattade bara preliminira personalramar fér verksamheten. Inom
materielomradet pekade Forsvarsmakten ocksd pa lingsiktiga risktaganden inom
materielforsorjningen, men utvecklade inte nirmare vad detta innebir i ekonomiska
termer. Det var vidare inte klarlagt vilken besparingspotential som egentligen var rimlig
inom bland annat forskning och utveckling samt logistik och materielférsorjning.
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Sammantaget menar Riksrevisionen att bedomningarna av kostnader och
besparingsatgirder vilade pa relativt osikra antaganden, och étskilliga utredningsinsatser
har dirfor behovts for att komplettera, klarligga och kvalitetssikra dtgirderna.

Begrinsat resultat av rationaliseringar samtidigt som kostnaderna ékar

For att kunna finansiera en insatsorganisation med ¢kad tillginglighet

och anvindbarhet var det nédvindigt med en rad rationaliserings- och
effektiviseringsatgirder. Granskningen visar att atgirder bade planerats och
pagitt pi en rad omriden, bland annat inom stoédverksamhet och logistik,
organisationsforandringar och materielférsorjning.

Samtidigt visar granskningen att ambitionshéjningarna hittills har gjorts mojliga
genom omfordelningar och anslagssparande, och att anslaget for forbandsverksamhet
har tillférts betydande medel utover den niva som Forsvarsmakten féreslog i underlaget
till 2009 ars inriktningsproposition.

Problemet ir att en omférdelning av kostnader har skett lingsammare én planerat.
Samtidigt har manga kostnader 6kat, sirskilt kostnaderna for personal och tjinster.
Riksrevisionen kan dven konstatera att omkostnader fortfarande utgér cirka hilften av
Forsvarsmaktens kostnader for férbandsverksamhet. P4 en 6vergripande niva forefaller
didrmed kostnaderna inom Férsvarmakten kvarsta pa en problematisk niva, sett till en
fortsatt omstillning.

Resultatet av rationaliseringar &r ligre 4n planerat, férsenat och i vissa delar oklart

Underlaget infér inriktningspropositionen 2009 visade att en rad dtgirder behovdes
for att mojliggora en omstillning av forsvaret. Ett flertal omraden var i fokus for olika
besparings- och rationaliseringsatgirder.

Riksrevisionen kan konstatera att anstringningar gjorts for att astadkomma
besparingar inom bland annat forskning och utveckling, logistik- och
materielforsérjning samt i viss mén grundorganisationen, det vill siga de férband,
skolor och centrum dir verksamheten bedrivs.

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att antaganden om méjliga besparingar
sinkts, men ocksa forskjutits over tid. Forseningar och risken fér mindre besparingar
innebir siledes simre ekonomiska forutsittningar framéver dn planerat. Granskningen
har ocksa visat att dr svért att folja hur besparingar och ambitionssinkningar inom
stodverksamheten kommer till nytta inom Férsvarsmakten. Det beror bland annat pa
att det ekonomiska resultatet av besparingarna inte har redovisats pa ett samlat sitt.
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Mer rationaliseringar och tillférsel av medel ska balansera férbandsanslaget
framéver

For att mojliggora en fortsatt utveckling av insatsorganisationen kommer det utéver
anslagsforstirkningar dven behovas ytterligare rationaliseringar i verksamheten. Det
handlar bland annat om besparingar inom personalomradet. Samtidigt ir det viktigt
att rationaliseringar inom personalomridet noggrant vigs av mot behovet av tillgéinglig
och kompetent personal som kan gora insatser i den omfattning och med den
inriktning som riksdagen och regeringen har beslutat.

Det framtida materielbehovet behéver hanteras

Forsvarsmakten har beriknat att det saknas 3—5 miljarder kronor per ar under perioden
20132023 for att ticka det anskaffningsbehov som féljer av de operativa kraven. Enligt
Forsvarsmakten innebir bristerna inom materielférsorjningen att insatsorganisation
2014 inte kan realiseras. Riksrevisionen har inom ramen for denna granskning inte
kunnat granska konsekvenserna for forsvarets formagor. Daremot pekar en tidigare
genomford granskning fran Riksrevisionen (RiR 2013:22) pa materielbrister som
riskerar att begrinsa mojligheterna till att genomféra insatser. Regeringen har vidtagit
vissa atgirder. Men enligt Riksrevisionens mening forindrar regeringens atgirder inte
liget i grunden, utan problemen inom materielférsérjningen aterstar att hantera.

En atergang till gamla kostnadsstrukturer

Riksrevisionens sammanstillning av olika bedémningar om det ekonomiska liget

i Forsvarsmakten pa nagra ars sikt pekar mot en kostnadsstruktur som liknar

den som fanns innan reformarbetet inleddes. Férsvarsmaktens bedémningar

om framtida behov innebir att materielanslagen atergér till en relativt sett hog

niva. Uthalligt sinkta kostnader for materielen 4r nagot som tidigt forts fram

som en viktig planeringsforutsittning fér omstillningen av férsvaret. Exempelvis

tog Forsvarsberedningen i sin rapport upp olika faktorer som talade for att
materielforsorjningen var ineffektiv, bland annat att andelen av férsvarsbudgeten som
gar till materiel dr hog i internationell jaimforelse.

Forvisso kan det antas att denna férdelning mellan anslagen ar forenad med en
forsvarsmakt med en betydligt hogre tillginglighet och férméga dn vad som var fallet
innan. Dock ligger kostnaden for detta langt 6ver de bedémningar som gjordes infér
inriktningspropositionen.
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Riksrevisionens rekommendationer

Forsvarsmakten dr mitt uppe i en stor omstillningsprocess. Regeringens och
Forsvarsmaktens kontroll 6ver processen brister i vissa grundliggande avseenden. For
att stirka kontrollen och dirmed forbittra forutsittningarna for att uppna malen for
omstillningen limnar Riksrevisionen féljande rekommendationer:

Regeringen bor utveckla sin ekonomiska uppfoljning av kostnadsstrukturen
inom Férsvarsmakten. Den ekonomiska uppfoljningen bér samlat omfatta dels
den planering som giller for rationaliseringar och besparingar, dels uppniadda
resultat. Mal och resultat bor ocksa analyseras och forklaras. Det bor ocksd géras
en uppfljning av kostnader fér forband i relation till annan verksamhet inom
Forsvarsmakten.

Regeringen bor redovisa ekonomiska konsekvenser till riksdagen i samband med
storre strategiska beslut om forsvaret. Aven om exempelvis ett inriktningsbeslut
for forsvaret normalt omfattar fyra—fem ars sikt kan konsekvenserna av beslutet
stricka sig 6ver betydligt lingre tid. Redovisningen bér utgd fran de mal som
regeringen foreslar, exempelvis for formaga, uppgift och organisation.
Regeringen bor utreda forutsittningarna att pa lang sikt uppfylla materielbehoven.
Denna utredning bor omfatta hur kopplingen kan stéirkas mellan férmaga,
ambitionsf6rindringar och ekonomi. Detta hindrar inte att Férsvarsmakten redan
nu utvecklar en tydligare redovisning av sparbarheten mellan olika uppgifter och
materielbehov. Redovisningen bér medge att ekonomiska konsekvenser av olika
ambitionsnivéer kan sirskiljas.

Forsvarsmakten bor vidareutveckla sin uppfoljning av resultaten av genomférda
rationaliseringar och besparingar. Den modell och de erfarenheter som gjorts
inom ramen for reformeringen av forsvarslogistiken kan anvindas i det fortsatta
arbetet.
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Inledning

Forsvaret genomgar en omfattande omstillning. Ett invasionsforsvar ersitts
med ett mindre, men mer anvindbart férsvar med férmaga att kunna verka i
och utanfér Sverige. Under de nirmast féregiende forsvarsperioderna har den
internationella férmagan varit i fokus. Under senare tid har dock férsvaret av
Sverige och niromrédet fitt alltmer uppmirksamhet. Samtidigt som férbanden
har blivit firre bestar kravet pa att Forsvarsmakten ska ha beslutade forméagor
inom samtliga arenor (i luften, pa marken, i vattenvolymen och pa vattenytan).

Inriktningen for Forsvarsmaktens utveckling innebir visentliga férindringar.
Bland annat stills 6kade krav pa beredskapen hos férbanden. Det ska inte
lingre finnas férband som kriver atertagning och komplettering under

lingre tid. Krav pi att rationalisera basorganisationen och stddmyndigheterna
genomfors ocksa i syfte att omférdela medel till den operativa verksamheten.
En annan stor forindring ir att virnplikten férklarats som vilande och ersatts
med ett en personalférsorjning baserad pa frivillighet. En annan viktig princip
var den sa kallade solidaritetsférklaringen, som betyder att Sverige ska ha
férmaga att ge och ta emot militirt stod.

Motiv till granskningen

Omstillningen av forsvaret innebir att Férsvarsmakten maste forandra sitt
arbetssitt. Processerna for materiel- och personalférsérjning utvecklas och
reformeras. Aven organiseringen och strukturerna férindras inom och mellan
forsvarsmyndigheterna, beroende pa nya behov fran insatsorganisationen och
for att resurser ska kunna frigéras.

Finansieringen av vidmakthéllande och omstillning skulle ske med
utgangspunkt i de ekonomiska nivier som regeringen beriknade i
budgetpropositionen fér 2009.! Enligt regeringen skulle den foreslagna
utvecklingen mot ett mer tillgingligt forsvar ske i den takt som ekonomin
medgav.

De senaste aren har allt mer av férsvarsdebatten kommit att handla om
huruvida det 6verhuvudtaget dr majligt att nd den operativa férméga som
krivs for att Forsvarsmakten ska kunna 16sa sina uppgifter. Riksrevisionen har

' Prop. 2008/2009:140 Ett anvindbart férsvar, s.107.
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1.2

i en granskning av formagan till uthalliga insatser (RiR 2013:22) bedomt att
det kommer finnas brister i forméagan dven da den beslutade organisationen
4r fullt inférd.> Overbefilhavaren (OB) har framfort att en tillricklig
férmaga inte kommer att kunna uppritthéllas i perspektivet 2019. Redan
2015 behovs det enligt OB ¢kade anslag for att finansiera kostnaderna for
férbandsverksamhetens.

Granskningens syfte och avgransningar

Denna granskning syftar till att utreda de ekonomiska forutsittningarna
for Forsvarsmakten att genomféra den omstillning som f6ljer av

beslutet om ny forsvarspolitisk inriktning. 2009 limnade regeringen en
proposition om forsvarets strategiska inriktning for férsvarets formagor,
organisationsutveckling och verksamhet fran och med 2010 och tillsvidare,
vilken i huvudsak bejakades av riksdagen. Omstillningen stiller hoga krav
pa forindringar, rationaliseringar, besparingar samtidigt som férmagan och
beredskapen ska utvecklas.

Granskningen fokuserar pa de ekonomiska berikningar som utgjort underlag
for omstillningen av forsvaret samt den kostnadsutveckling som skett sedan
2009. Granskningen belyser dven vissa av de atgirder som genomforts sedan
2009 drs inriktningsproposition.

Granskningen utgar fran tva revisionsfragor:

e Har tillrickliga atgirder genomforts for att skapa ekonomiska
forutsittningar fér omstillningen av forsvaret?

o Fick langsiktig ekonomi en tillricklig betydelse vid 2009 ars beslut om
forsvarets inriktning?

Riksrevisionen gor inte nagon egen ekonomisk berikning av kostnader fér en
framtida férsvarsmakt. Diremot granskas de bedomningar av den ekonomiska
utvecklingen som férekommit vid olika tidpunkter. Dessa stills i relation till
den faktiska utvecklingen fram till i dag och forvintad utveckling framéver.

? Insatsorganisation 2014.

3 Foérsvarsmakten (2012) Férutsittningar for att utveckla och vidmakthalla Férsvarsmaktens operativa
formaga efter 2015, HKV 23 383:54582.
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1.3 Genomférande

For att besvara granskningsfragorna har vi anvint féljande metoder:

e Forsvarsmaktens anslagsutveckling har kartlagts, bade med hinsyn
till den planerade utveckling som angetts av regeringen som
planeringsforutsittning och sett till den faktiska tilldelning som efter
hand har beslutats.

e Vihar analyserat den kostnadsutveckling som hittills f6ljt av den
forsvarspolitiska inriktningen. Sarskilt fokus ligger pa forsvarets
ombkostnader och utvecklingen av dessa.

e Pi kort sikt kan kostnaderna snabbt paverkas genom en
anslagsomférdelning mellan de olika forsvarsanslagen. Dock bygger
en langsiktig ekonomi pé att Férsvarsmakten lyckas genomféra
organisatoriska och verksamhetsmissiga forandringar som medger en
forindrad anslagsstruktur Gver tid. Vi har dirfor £6ljt upp ett antal
omraden som i planeringsunderlag och beslut angetts som betydelsefulla
att utveckla och fordndra, frimst med syftet att sinka kostnaderna. Det
handlar om vilka atgirder som har vidtagits och vilka effekter som har
uppnitts inom férsvarets stédverksamhet, grund- och basorganisation,
personalforsorjning och materielférsorjning.

e Sammantaget ger ovanstiende underlag for att bedoma den ekonomiska
balansen i Forsvarsmakten. Avslutningsvis gar vi igenom den planerade
kostnadsutvecklingen fram till 2019. Genom att relatera denna till dagens
anslagsnivier kan vi dra slutsatser om de ekonomiska férutsittningarna
att genomfora den planerade inriktningen.

Vi har bedomt underlagen utifrdn tydlighet och fullstindighet samt redovisade
riskbedémningar och konsekvensanalyser. Vi virderar ocksa underlagen mot
bakgrund av de vigval som direfter har gjorts och som har féljder fér den
langsiktiga ekonomiska utvecklingen. En utgangspunkt fér granskningen

ir budgetlagens krav pa hog effektivitet och god hushallning inom statens
verksamhet.#

Granskningen bygger pa underlag infor inriktningspropositionen:
Forsvarsmaktens perspektivstudier, budgetunderlag samt Férsvarsberedningens
forsvarspolitiska rapport fran 2008. Sirskilt inriktningspropositionen samt
efterféljande inriktningsbeslut har anvints for att faststilla omstillningens
utgangspunkter. Vidare har vi studerat budgetunderlag, arsredovisningar,
budgetpropositioner och andra planeringsdokument f6r att kunna belysa
utvecklingen perioden efter inriktningspropositionen. Planerings- och
redovisningsdata fran Forsvarsmakten har anvints med syftet att ytterligare

4 1kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

RIKSREVISIONEN '|7

369



Skr. 2013/14:255
Bilaga 3

370

EKONOMISKA FORUTSATTNINGAR FOR EN FORTSATT OMSTALLNING AV FORSVARET

1.4

Dbelysa den verksamhetsmissiga och ekonomiska utvecklingen. Intervjuer har
genomforts pa savil Forsvarsdepartementet som Forsvarsmakten.

Granskningen har genomférts av Johan Brandstréom (fram till 2014-02-28) och
Thomas Dawidowski.

Rapportens disposition

I kapitel 2 gors en genomging av de underlag som togs fram infér
inriktningspropositionen. Kapitlet belyser dven sjilva propositionen och det
tillhérande riksdagsbeslutet.

Kapitel 3 redovisar utvecklingen av férsvarsanslagen. Redovisningen omfattar
dven en jaimférelse mellan utfallet och de bedémningar som gjordes i
underlagen till inriktningspropositionen.

Kapitel 4 belyser kostnadsutvecklingen inom Férsvarsmakten.

Kapitel 5 innehéller en uppfsljning av vissa delar av inriktningsbeslutet fran
2009: atgirder och utveckling inom omréidena stédverksamhet, grund- och
basorganisation, personalférsoérjning samt materielférsorjning.

Kapitel 6 belyser de aterstiende delarna av omstillningen utifran tillgingliga
ekonomiska bedémningar och Férsvarsmaktens planering.

Rapporten avslutas i kapitel 7 med Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer.

18
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2.1

2.1.1

Utgangspunkter for omstallningen

I detta kapitel beskrivs riksdagens inriktningsbeslut fran 2009, den tillhérande
propositionen och de évriga viktigaste beslutsunderlagen. Genomgangen
omfattar malsittningarna for forsvarets omstillning, vilka de ekonomiska
konsekvenserna skulle bli och vad som enligt planeringen skulle krivas for att
uppna 6nskad utveckling av forsvaret frin och med 2010. Genomgingen gors

i syfte att etablera en utgangspunkt som utvecklingen efter inriktningsbeslutet
kan jaimféras med. Sirskilt intressant dr berikningar av framtida kostnader
samt olika forslag till besparingar.

Genomgangen av underlag tar inledningsvis upp Forsvarsmaktens
perspektivstudie frin 2007 samt Forsvarsberedningens forslag. Dessa underlag
innehaéller forslag till principer for den framtida inriktningen av forsvaret.

De innehaller 4ven, i varierande grad, information om de ekonomiska
konsekvenserna av olika férslag.

Direfter studeras mer detaljerade beridkningar av kostnader och besparingar
infor regeringens proposition och riksdagens beslut. Férsvarsmakten
viktigaste underlag for inriktningspropositionen limnades i myndighetens
budgetunderlag fér 2009 samt i det sirskilda underlaget infér
inriktningspropositionen, det sa kallade 30-januariunderlaget.s

Bakgrunden till en ny inriktning (2007-2008)

Perspektivstudien (2007)

Olika utredningsinsatser om forsvarets framtida inriktning startade redan
2005 da regeringen gav i uppdrag till Forsvarsmakten att redovisa en
perspektivstudie.® Perspektivstudiens syfte var att identifiera vigvalsfragor for
Forsvarsmaktens utformning och utveckling i ett 20-arigt perspektiv. Detta
innefattade dven att belysa alternativ utanfor da gillande forsvarspolitisk
inriktning och regelverk. I december 2007 slutredovisade Forsvarsmakten

5 lunderlaget fér propositionen (F62008/3305/MIL) och i propositionen hinvisas dessutom till
Ekonomistyrningsverkets rapport Férsvarsmaktens interna styrning och kontroll (ESV 2008:19) och
till utredningarna om totalférsvarsplikten och om den frivilliga férsvarsverksamheten.

6 Regeringsbeslut 11, 2005-10-20, F62005/2484/MIL.
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2.1.2

2.1.3

sitt forslag till langsiktig utveckling.” Férsvarsmakten bedémde att vissa
funktioner inom insatsorganisationen nirmade sig kritiskt lag formaga. Den
langsiktiga hallbarheten ifrdgasattes eftersom davarande lige byggde pa ett
arv, materiellt och kompetensmissigt, fran en storre organisation. Dirfér
menade Forsvarsmakten att det krivdes kraftfulla atgérder for att ha kvar
"férméagebredden”, samtidigt som ett antal férband och funktioner skulle
utvecklas och bli mer tillgingliga.

Forslaget i perspektivstudien innebar en inriktning mot en insatsorganisation
som skulle priglas av tillginglighet, anvindbarhet och flexibilitet. Beredskapen
skulle hojas fér samtliga féorband. Forbanden skulle kunna anvindas savil
nationellt som internationellt. Inriktningen utgick fran en personalforsérjning
baserad pa frivillighet.

Férsvarsberedningens rapport (2008)

I juni 2008 redovisade en enig Forsvarsberedning sitt férslag till forsvarets
framtida utveckling®. Rapporten tar vid dir Perspektivstudien 2007 slutade.
Forsvarsberedningen ar en arbetsgrupp under regeringen. Regeringen brukar
normalt kalla samman denna beredning fore varje nytt riksdagsbeslut gillande
forsvaret. Infor inriktningspropositionen 2009 limnade beredningen en
sikerhetspolitisk rapport och en férsvarspolitisk rapport. Fokus i granskningen
ligger pa den senare rapporten eftersom den mer direkt behandlar forsvarets
inriktning.

Forsvarsberedningen slog fast ett antal viktiga principer fér strukturen

och processerna inom forsvaret, som introducerades i den féregiende
perspektivstudien. Bland annat aterkommer begrepp som stiende férband,
kontraktsférband, nationella skyddsstyrkor, en personalférsérjning baserad pa
frivillighet med mera. Marin- och flygstridskrafterna skulle i stor utstrickning
bemannas med heltidsanstilld personal, medan markstridskrafterna endast
till en mindre del skulle bestd av heltidsanstilld personal. Markstridskrafterna
foreslogs over tid kunna hélla upp till 2 coo personer insatta internationellt
och nationellt. Om det krivs skulle hela insatsorganisationen kunna anviindas.

Ekonomin i underlagen

Bade perspektivstudien fran 2007 och Forsvarsberedningens rapport fran
2008 pekade pa att reformeringen av personalférsérjningen samt en 6kad
tillgénglighet och anvindbarhet skulle innebira ckade kostnader inom
férbandsverksamheten. Underlagen framhéll darfér med olika detaljeringsgrad
behovet av besparingar och omfordelningar for att balansera kade kostnader
och ambitionshéjningar.

7 Férsvarsmakten (2007) Perp-rapport 2007, HKV beteckning 23 382:63862.

8 Ds 2008:48 Férsvar i anvindning.
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Ett belysande exempel pa behovet av dtgirder gjordes i perspektivstudien 2007
genom att redogéra for de omfattande omkostnaderna i Férsvarsmaktens
verksamhet, det vill siga kostnader som dr gemensamma for hela
organisationen och som inte paverkas av man ligger till eller f6r bort

enskilda delar. Ett forhallande som framhivdes var att endast hilften av
kostnaderna inom férbandsanslaget var direkt relaterade till antalet férband
iinsatsorganisationen. En stor del av kostnaderna var i stillet relaterade till
gemensamma kostnader. I figur 1 beskrivs kostnadsférdelningen.

Figur 1 Férdelning av kostnader inom Férsvarsmaktens férbandsanslag (2007)

2%

B Insatsorganisation
HKV m.m.
' Regementen, flottiljer och baser
B Skolor och centra
W Central koncernkassa
Insatser

5% W Ovrigt

Kdlla: Rapport fran perspektivstudien 2007 — Ett héllbart férsvars for framtida sikerhet

Forsvarsberedningen konstaterade att med vissa rationaliseringar ifriga

om personal, materiel- och logistikforsérjning, stodverksamhet samt i
férméagebredd och i delar formagevolym, kunde det framtida forsvaret rymmas
inom den treariga ekonomiska ram som riksdagen beslutat®. Det framgick
dock inte explicit hur stor denna ekonomiska ram var. Beredningen menade
vidare att i takt med att resurser frigors, ska det nya mer anvindbara forsvaret
successivt skapas, dir kostnads- och ambitionshéjningar i den operativa
verksamheten balanseras mot rationaliseringar och ambitionssinkningar.

Begrinsad ekonomisk analys

1 perspektivstudien gjordes en lingsiktig studie av forsvarets ekonomi. Med
stod av denna analys kunde Forsvarsmakten prova ambitionsforindringarna,
givet en angiven anslagsniva. Det forslag som limnades i perspektivstudien
bedomdes siledes ligga inom ramen f6r den ekonomiska niva som regeringen
angett som planeringsférutsittning. Dock kan Riksrevisionen konstatera

flera begransningar och problem med den genomférda kalkylen. Ett exempel
ar att i kalkylen antogs full kostnadstickning for prisutveckling pa materiel
samt att inga storre generationsvixlingar vad giller materiel sker under den

9 Ds 2008:48, 5.16-17.
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2.1.4

beriknade perioden. Den beriknade férsvarsmaktsstrukturen skiljer sig
ocksa nagot at frin den som féreslogs i senare underlag, till exempel vad
giller personalvolymer. Berikningarna avsig kostnader for att uppritthélla en
framtida forsvarsmaktsstruktur vid ett givet tillfille, de avsag inte de utgifter
som skulle vara nédvindiga for att ta sig till det 6nskade liget.

Forsvarsmakten har till Riksrevisionen framfért att ekonomiberikningen som
redovisades i perspektivstudien inte syftade till att i detalj planera och berikna
en specifik organisation, utan bara till att tjina som ett utgangsvirde och
inriktning att striva mot i en fortsatt detaljerad och faktiskt planering.*

Féreslagna atgdrder fér en ekonomi i balans

Effektivare materielférsérjning och logistik

I rapporten fran perspektivplaneringen riknade Férsvarsmakten med att
kostnader fér materiel och anliggningar kunde sinkas med 2 miljarder kronor
i davarande penningvirde till drygt 15 miljarder kronor. Detta byggde pa ett
antal viktiga antaganden och atgirder.

I borjan av 2007 faststilldes en ny materielférsorjningsstrategi for
Forsvarsmakten. Strategin tar sin utgdngspunkt i behoven som foljer av beslut
om anvindbara insatsforband. Principiellt ska egenutveckling av materiel
undvikas. I stillet férordas andra alternativ sasom livstidsférlingande atgirder,
anskaffning av befintlig och beprévad materiel samt utveckling i samarbete
med andra linder. I rapporten problematiseras samtidigt maéjligheterna till en
billigare materielférsorjning eftersom det finns risker att strategin inte leder till
de avsedda fordelarna.

I planeringen antogs en full priskompensation fér 6kade materielkostnader.
Dock konstateras i perspektivrapporten att de senaste decenniernas utveckling
av forsvarsanslaget, kostnadsutveckling och priskompensation har inneburit
efterhand minskande kopkraft."

En viktig utgdngspunkt i rapporten var att inga avgérande materiella
generationsskiften kunde forutses det nirmaste decenniet (omkring
2008-2018). Om sadana sker skulle dven forutsittningarna for det
forsvarspolitiska konceptet fordndras.? Férsvarsmakten framhaller i rapporten
att stora investeringar nyligen var genomférda och kostnaderna handlade

om att vidmakthalla denna materiel. P4 sikt skulle det dock komma nya
generationsskiften for materiel, med 6kade kostnader som konsekvens. Det

'© Férsvarsmaktens underlag till Riksrevisionen 2014-03-07.
n

Perp-rapport 2007, s. 67.
2 1bid., s. 76.
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fanns dirfor ett behov for Forsvarsmakten att kunna hantera 6kade utgifter for
materiel pa sikt.

Forsvarsmakten ansag vidare att logistikorganisationen i hela dess bredd
borde studeras i fortsatta férdjupade analyser. Detta var ett arbete som
Forsvarsmakten avsag att paborja under viren 2008.3

Ocksa Forsvarsberedningen tog i sin rapport upp olika faktorer som talade
for att materielférsérjningen var ineffektiv. Enligt beredningen fanns det
dirfor en stor rationaliserings- och forandringspotential inom detta omrade.
Ett exempel som f6rdes fram var att andelen av forsvarsbudgeten som gar till
materiel 4r hog i internationell jimférelse. Sverige satsade cirka 33 procent
av forsvarsbudgeten medan genomsnittet av andra EU-linders satsningar pa
materiel var cirka 19 procent.

Beredningen redovisade vidare att datidens logistikorganisation innehéll
ménga aktérer med en otydlig uppdelning avseende ansvar och befogenheter.
Enligt beredningen behévde Forsvarets materielverk renodlas till en
organisation for anskaffning av materiel. I rapporten betonas ocksa de
principer gillande materielférsérjning som behandlats ovan.

Behov av utveckling och effektivisering av personalférsérjningen

Den modell fér personalférsérjning som Forsvarsmakten forde fram i
perspektivrapporten byggde helt pa frivillighet. Det vill siga ett system dir
soldater och sjémin anstills. Aven Férsvarsberedningen féljde denna princip
och féreslog ett system som grundade sig pd bemanning med frivillig personal.
Enligt Forsvarsberedningen kunde dirmed en grund for tillginglighet,
flexibilitet och rérlighet skapas.

Enligt Férsvarsmaktens berakningar i perspektivstudien skulle en
vidareutveckling och reformering av personalférsérjningen innebira en
6kning av antalet yrkesofficerare med 1 300 personer och en minskning av de
civilanstillda med 500 personer’. Dessutom skulle 6 800 soldater och sjomin
anstillas. Férsvarsmakten lade dock in en brasklapp kring dessa personaltal
och menade att en 6versyn behévde géras innan den totala personalvolymen
kunde faststillas. Med ett antagande om att inga avtalsmissiga eller andra
hinder skulle féreligga gjordes en prognos éver personalférsorjningen.

Med en foreslagen omférdelning av medel till férbandsanslaget berdknades

3 Perp-rapport 2007, s. 78.

4 Forsvarsberedningen anvinder sig av strategiska indikatorer framtagna av European Defence
Agency. EDA utgérs av alla EU-lander férutom Danmark.

5 Jamfért med personalliget ar 2007.
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personalkategorin GSS'® (7 6oo personer) med start 2010 vara fullt rekryterade
under 2012. Om inte éverféring av medel skulle ske kunde endast 4 700
personer vara rekryterade 2013. Mjligheterna till personaltillvixt bedémdes
siledes vara beroende av forutsittningarna att séinka andra kostnader.”

Forsvarsberedningen féreslog ett antal principer for personalférsorjningen,
som anknét till perspektivstudiens férslag. Beredningen foreslog att det

skulle finnas stiende och kontrakterade férband. De stiende férbanden skulle
utgoras av heltidsanstilld personal, dock med en tidsbegrinsning om 4-6

ar. De kontrakterade forbanden behévdes enligt Forsvarsberedningen for att
moéjliggora en tillricklig forbandvolym. Kontraktsanstilld personal foreslogs ha
en anstillning liknande den som gillde fér reservofficerare.®

Forsvarsberedningen gick inte in pa detaljer runt vilka volymer som skulle
behdovas av olika kategorier anstillda. Vad giller officerare konstaterade dock
beredningen att det foreldg obalanser som frimst gillde alderstruktur samt
férdelningen mellan hogre och ligre officerare. Vidare framholls att inférandet
av ett tvibefilssystem® skulle utgéra ett viktigt led i att 6ka forsvarets
anvindbarhet. Forsvarsberedningen ansag iven att reservofficerssystemet
borde utvecklas da det ansags vara ett rationellt och effektivt sitt att férse
insatsorganisationen med officerskompetens.>

Behov av 6versyn och rationaliseringar i grundorganisationen

Forsvarsberedningen menade att rationaliseringar i lednings- och
stodverksamheten och avveckling av grundorganisationsenheter var en
forutsittning for att lingsiktigt frigéra resurser fran stédverksamhet

till operativ verksamhet. En grundorganisation anpassad efter
insatsorganisationens behov med firre men tillrickligt stora garnisoner skulle
enligt forsvarsberedningen oka rationaliteten i stédverksamheten och dirmed
Forsvarsmaktens operativa fsrméaga. Forsvarsberedningen férde fram en rad
forslag till rationaliseringar inom personal-, materiel- och logistikférsérjning
samt stodverksamhet. Man foreslog ocksa vissa férindringar i forméagebredd
och i vissa delar fsrmégedjup.* Forsvarsberedningen uppskattade att de

=N

GSS = gruppbefil, soldater och sjgmin.

Perp-rapport 2007, s. 71.

=3

Ds 2008:48, s.72.

I3

De tva officerskategorierna bestar av officer, med taktisk/operativ och en mer generell
kompetensinriktning samt av specialistofficer, som med en specifik kompetens kompletterar
officeren.

Ds 2008:48, 5.74-75.

N

Ibid., s. 16 och 84-85. Férméagebredd handlar exempelvis fsrmaga att kunna géra insatser i
vattenvolymen, pa vattenytan, pa marken och i lufthavet. Férméagedjupet handlar om den
kapacitet som finns avseende en specifik fsrmaga.
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2.2

foreslagna rationaliseringarna skulle medge en éverforing av 3—4 miljarder
kronor frin stodverksamheten till den operativa verksamheten.>*

Forsvarsmakten hade tidigare i rapporten fran perspektivplaneringen

anmilt att myndigheten avsdg att dterkomma med en férdjupad analys

inom omradena ledning, logistik och grundorganisation. Inom ramen fér
perspektivplaneringen férde Forsvarsmakten endast ett generellt resonemang
som gick ut pé att snabba grundorganisationsférindringar medfor stora
risker. Erfarenheter fran tidigare forsvarsbeslut var att man generellt
overskattar besparingsmailigheter och underskattar forindringsbehov och
till detta kopplade investeringar. Det fanns enligt Férsvarsmakten dven
anledning att viga rekryteringsmdjligheter och militirstrategiska aspekter
mot besparingseffekter av grundorganisationsférindringar. P4 lite lingre sikt
6vervigde dock Forsvarsmakten att avveckla mindre verksamhetsorter.>+

Underlag for inriktningspropositionen (2009)

Under perioden nirmast infér regeringens inriktningsproposition ir det
framst tva olika underlag fran Férsvarsmakten som ir av intresse: dels
Forsvarsmaktens budgetunderlag frin 2009, dels det sirskilda underlag
myndigheten tog fram for propositionen. Bada dessa underlag innehaller
berikningar, besparingar och forslag till utformning av den framtida
organisationen.

Forsvarsmakten redovisade budgetunderlaget for 2009 i ett huvudunderlag
med tre kompletteringar. Aven om budgetunderlaget har ett relativt kortsiktigt
perspektiv finns i detta underlag ocksa redovisningar och underlag med férslag
pa lingre sikt.

Forsvarsmaktens underlag for inriktningspropositionen 2009 togs fram
efter planeringsanvisningar frin regeringen. > Planeringsanvisningarna gav
bland annat den ekonomiska ramen for perioden 20102014 samt slog fast
vilka av kraven fér den operativa formagan som skulle vara dimensionerande.
I anvisningarna lades vikt pa redovisningar av kommande besparingar och
konsekvenserna av dessa atgirder

N
8

Rapporten anger inte vilket penningvirde dessa siffror utgar fran.
23 Detta kom sedermera att hanteras i en komplettering till budgetunderlaget 2009.

24 Perp-rapport 2007, s. 77.

&

Regeringsbeslut 5 Planerii isningar for Férsvarsmak derlag for inriktningsproposition 2009,
F62008/3305/MIL. Av anvisningarna framgdr att regeringens arbete med
inriktningspropositionen bland annat utgick fran Perspektivstudien 2007, Férsvarsmaktens
budgetunderlag 2009 med kompletteringar samt Férsvarsberedningens rapporter. Dessa
underlag behévde dock enligt regeringen kompletteras i ett antal avseenden.
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Budgetunderlaget f6r 2009 med kompletteringar

Forsvarsmakten pekade pa en strukturell obalans

Infér ingdngen av 2009 meddelade Férsvarsmakten i sitt budgetunderlag

att verksamheten befann sig i en strukturell obalans. Enligt Férsvarsmakten
féranleddes obalansen av regeringens okade krav pd forméga till internationella
insatser, vilket 6ka kostnaderna inom forbandsverksamheten. Mot denna
bakgrund foreslog myndigheten att regeringen skulle omférdela medel

mellan myndighetens anslag®®. Forsvarsmakten ansag att obalanserna var

s4 allvarliga att man dessutom féreslog regeringen att limna ytterligare
planeringsanvisningar for perioden fran och med 2010%.

Efter anvisningar fran regeringen?® limnade Forsvarsmakten direfter flera
kompletterande underlag som innehéll forslag pa besparingar som syftade till
att d4stadkomma en ekonomisk balans f6r perioden efter 2010%.

Som en foljd av de féreslagna besparingarna kunde upp till 2 500
yrkesofficerare och civila behéva sigas upp. Forsvarsmaktens ambition var att
genomfora denna forindring parallellt med nyrekryteringar sa langt gillande
lagstiftning tillit.3° Vidare konstaterade Férsvarsmakten att reduceringar dven
varit nédvindiga inom materielomréidet for att uppna en ekonomisk balans.

Den 16 juni 2008 aterkom Forsvarsmakten med ytterligare underlag avseende
ledning, logistik och grundorganisation med mera¥. Forsvarsmakten redovisade
hir bland annat ett samlat underlag for en féreslagen grundorganisatorisk
forindring

Férsvarsmakten hade tidigare forelagit en omférdelning géllande 2008 fran anslagen for
materielanskaffning (750 miljoner kronor) och forskning och teknikutveckling (100 miljoner
kronor). Denna omférdelning féreslogs dven for 2009. Fran och med 2010 féreslog
Férsvarsmakten en omférdelning om 700 miljoner kronor fran anslaget fér materielanskaffning
och 150 miljoner kronor fran anslaget for forskning och teknikutveckling till fsrbandsanslaget.

)
8

Férsvarsmaktens budgetunderlag fér 2009 med sirskilda redovisningar, HKV beteckning
23383:64128.

N
5

Anvisningar fér verksamhetens genomférande under 2008 samt planeringsanvisningar for
komplettering av Férsvarsmaktens budgetunderlag fér 2009, 2008-04-10, F62008/170/SI.
Regeringen anvisade en ligre omférdelning av medel fran materiel- och forskningsanslag dn vad
som hemstillts av Férsvarsmakten.

N
&

Férsvarsmakten féreslog kostnadsreduceringar och omstruktureringar inom lednings- och
logistikomradet samt inom grundorganisationen.

39 Forsvarsmaktens kompletteringar till budgetunderlaget fér 2009, 2008-05-15, HKV beteckning
23 383:68992, bilaga1s.7

Férsvarsmaktens férdjupade underlag avseende ledning, logistik och grundorganisation m.m.,
2008-06-16, HKV beteckning 23383:63134

%

Det samlade férslaget innehaller ocksa de besparingsférslag som lagts tidigare. Dock har
berakningarna korrigerats. Férsvarsmakten papekar att berakningarna innehaller ett antal stérre
osikerheter.
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Tabell 1 Besparingar inom férbandsverksamheten 2009-2014 (miljoner kronor, prislige 2008)

2009 2010 20m 2012 2013 2014
Personalkostnader -33 —517 —598 —612 —560 —545
Hyreskostnader 9 -16 -136 -108 -5 -m
Stédkostnader o —18 —161 —243 —245 —245
Ovrigt o o —26 —26 26 —26
Summa —24 —551 —921 —989 —946 -927

Kdlla: Férsvarsmaktens fordjupade underlag avseende ledning, logistik och grundorganisation
m.m., 2008-06-16, HKV-beteckning 23383:63134, bilaga 1, s.7.

Trots ovanstiende besparingar bedémde Forsvarsmakten att det fanns ett
ytterligare behov av medel inom anslaget 6.1 (férbandsverksamhet m.m.).
Forsvarsmakten hinvisade ocksa till att reduceringar inom materielomradet
riskerade leda till en obalans mellan insatsorganisationens behov, ambition i
férméageutveckling och materielférsérjningen. Forsvarsmakten pekar pa dels

de besparingar regeringen beslutat om i budgetpropositionen for 2008, dels pa
den ytterligare besparing om 650 miljoner kronor som regeringen beslutat fran
2009.3

| budgetpropositionen fér 2009 foreslogs anslagsomférdelningar

Regeringen beaktade Forsvarsmaktens underlag genom att foresla

atgirder i budgetpropositionen fér 2009. Tidigare hade det beslutats om

ett anslagstillskott pa tilliggsbudget for 2008. Denna tilldelning gillde

dven for 2009. Utover detta foreslog regeringen en rad reduceringar av
materielanslaget. En del av dessa medel omférdelades till forbandsanslaget.»*
Reduceringarna avsag dels tidigare beslut om effektivisering, dels reduceringar
som en f6ljd av den si kallade Genomférandegruppens arbete. Utover detta
minskades materielanslaget 2009 och 2010 ytterligare for att komma tillritta
med den ekonomiska obalansen inom férsvarets. Med dessa forslag ansag
regeringen att forsvarets ekonomi var i balans och att inga fordndringar
behovde goras i grundorganisationen.s®

Enligt planeringsanvisningarna fran regeringen skulle Férsvarsmakten utga ifran att
materielanslaget skulle minska med 650 miljoner kronor ar 2009. Minskningen skulle grundas pa
forslag fran den s.k. Genomférandegruppen. 130 miljoner kronor av dessa medel skulle
omférdelas till férbandsanslaget.

®

Budgetproposition fér ar 2009, Uo6, s. 61-62.

Reduceringar som genomfdrdes fér att komma tillritta med den ekonomiska obalansen
aterférdes 2010 och 2011. Killa: Budgetpropositionen fér ar 2010, Uoé, s. 60.

&

"Inga militira férband ldggs ned”, Brannpunkt SvD, 2008-09-13
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2.2.2

Férsvarsmaktens underlag for inriktningspropositionen

Kort efter budgetpropositionen fér 2009 fick Forsvarsmakten i uppdrag

av regeringen att ta fram ytterligare underlag for den forsvarspolitiska
inriktningspropositionen.” Planeringsanvisningarna gav bland annat den
ekonomiska ramen f6r perioden 2010-2014 samt anvisade att Férsvarsmakten
skulle utga frin beriknade belopp i budgetpropositionen for 200938,
Anvisningarna slog ocksa fast vilka av kraven for den operativa fsrmagan som
skulle vara dimensionerande. I anvisningarna lades vikt pa redovisningar av
kommande besparingar och konsekvenserna av dessa atgirder.

Férsvarsmaktens férslag lag inom planeringsramarna

Forsvarsmakten redovisade en insatsorganisation dir samtliga férband skulle
ha en beredskapstid understigande ett ar. Enligt Férsvarsmakten skulle
tillgidngligheten, anvindbarheten och flexibiliteten 6ka. Samtidigt pekade
Forsvarsmakten pa att férutsittningarna att pa vissa omraden behalla tillricklig
formagebredd var kritiska pa sikt.3

For att uppna den foreslagna 16sningen med en planering i ekonomisk-
och verksamhetsmissig balans foreslog Férsvarsmakten dels reduceringar
i insatsorganisationen, dels ambitionssidnkningar inom produktion,
ledning, logistik (inklusive materielférsérjning) samt inom forskning

och teknikutveckling. Detta innebar en fokusering mot tillgianglighet

och anvindbarhet pa kort sikt. Prioriteringen innebar samtidigt en
ambitionssinkning vad giller uthallighet samt langsiktig utveckling.+

Forsvarsmaktens forslag till anslagsférdelning lag inom de planeringsramar
som gavs av regeringen. Forslaget omfattade perioden 2010 till 2014. I tabell 2
redovisas Forsvarsmaktens forslag till anslagsférdelning.

4

Planeringsanvisningar fér Férsvarsmaktens underlag fér inrikiningsproposition 2009,
regeringsbeslut 5, 2008-11-06, F62008/3305/MIL. Av anvisningarna framgar att regeringens
arbete med inriktningspropositionen bland annat utgick fran perspektivstudien 2007,
Férsvarsmaktens budgetunderlag 2009 med kompletteringar samt Férsvarsberedningens
rapporter. Dessa underlag behévde dock, enligt regeringen, kompletteras i ett antal avseenden.

=3

Férsvarsmakten kunde dock féresla omférdelningar mellan anslag.

8

Férsvarsmaktens underlag for regeringens férsvarspolitiska proposition, 2009-01-30, HKV
23 38351503,
4° |bid.
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Tabell 2 Forslag till fosrdelning mellan olika anslag (miljoner kronor, prisniva 2009)

Anslag 2009° 2010 2011 2012 2013 2014
Férbandsverksamhet

och beredskap (1.1) 19866 | 19728 | 20354 | 20404 | 20504 | 20619
Fredsfrimjande (1.2) 2 480 2 480 2 430 2380 2 280 2165

Anskaffning materiel
och anliggningar (1.3) 8 802 9 653 8817 8817 8817 8817

Vidmakthallande,
avveckling m.m.

materiel och

anliggningar (1.4) 6 970 6 043 6 484 6 484 6 484 6484
Forskning och

teknikutveckling (1.5) 979 852 779 779 779 779
Summa 39 097 38756 | 38864 | 38864 | 38864 | 38864

Kélla: Férsvarsmaktens underlag for regeringens forsvarspolitiska proposition, 2009-01-30.

*Ar 2009 visas som jamforelse. Dessa uppgifter kommer fran budgetpropositionen for ar 2009.

Forsvarsmakten riknade ocksd i detta underlag med att behovet av medel
pa anslaget for forbandsverksamhet skulle 6ka nir antalet anstillda

och kontrakterade soldater och sjoméin okar.# Den storsta 6kningen i
férbandsanslaget skulle ske mellan verksamhetsiren 2010 och 201, for att
direfter plana ut.

Initialt i perioden planerade Forsvarsmakten att materielférsorjningen
skulle fokusera pa att vidmakthalla befintlig dimensionerande materiel och
kompletterande anskaffning fér att avhjilpa vissa brister. I underlaget hade
ocksa tidigare nimnda beslut att dra ned pé och i vissa fall helt ligga ned
materielanskaffning inarbetats. Forsvarsmakten framhgll att det ekonomiska
utrymmet pd materielanslagen p lite lingre sikt skulle innebira en
utveckling med lagre fornyelsetakt 4n tidigare planerat. Det framgar dock
inte av underlaget vilka konsekvenser detta i 6vrigt skulle fa. I forhallande till
planeringsanvisningarna foreslog Férsvarsmakten dven en omfordelning av
medel fran forskning och utveckling till fsrbandsverksamhet.

4 | jamférelse med perspektivstudien 2007 har underlaget om personalférsérining fériandrats.
Detta beror pa dels pa férindrade ekonomiska ramar, dels dndrade prioriteringar av uppgifter.
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Besparingar och omférdelningar av anslag skulle krivas
Ovanstaende forslag till anslagsférdelning byggde pa en rad antaganden.
Dessa antaganden innebar bade besparingar inom Forsvarsmakten och
omfordelningar mellan anslag.

Tabell 3 Planerade besparingar inom anslaget 1.1 Férbandsverksamhet m.m. samt
omférdelningar fran andra anslag 20102014 ( miljoner kronor, prisniva 2009)

2010 20m 2012 2013 2014
Utvecklingsverksamhet 100 100 100 100 100
Ledningsomradet 20 81 84 97 88
Logistikomradet 25 100 300 600 600
Ovrigt 15 35 25 25
Grundorganisation (reducerad
verksamhet inom 1.1) 275 291 280 233 233
Summa besparingar och
kostnadsreduceringar inom
anslaget 1.1 420 587 799 1055 1046
Kostnadsreduceringar Std-
utredningen tillférs anslaget 1.1 350 350
Delsumma 420 587 799 1 405 1396
Omférdelning fran anslag 1.2 50 100 200 315
Omférdelning fran anslag 1.5 30 300 300 300 300
Total omférdelning 30 350 400 500 615
Summa anslaget 1.1 (frigjort
utrymme samt omférdelningar) 450 937 1199 1905 201

Klla: Férsvarsmaktens underlag for regeringens férsvarspolitiska proposition 2009, 2009-01-30,
23 383:51503 samt LEDS inriktning for planeringen under 2009, 2009-02-2.

Besparingar planerades av Forsvarsmakten pa en rad omraden inom

anslaget 1.1 Férbandsverksamhet. Inom utvecklingsverksamhet# och inom
ledningsomradet skulle besparingar goras pa 120-200 miljoner kronor om
aret under perioden fram till 2014. Vidare gick det enligt Férsvarsmakten att
gora betydande ekonomiska effektiviseringsvinster genom strukturella och
organisatoriska forindringar av logistik- och materielférsérjningsprocessen.
Kostnadssiankningarna kunde realiseras i den takt som nédvindiga beslut togs.
Med ett riksdagsbeslut 2009 kunde organisationsférindringar och eventuella

42 Har avses verksamhet inom anslaget 1.1 férbandsverksamhet m.m. som kan betecknas som
utvecklingsverksamhet.
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uppsigningar genomforas. Full effekt inom ny verksamhet skulle uppnas 20n
och personalavveckling avslutas 2012. Inom grundorganisationen planerades
for en reducerad verksamhet under perioden.

Ytterligare kostnadsreduceringar till f6ljd av stédutredningen om 350 miljoner
kronor skulle genomféras arligen inom férsvarsomradet fran ar 2013.

Med dessa reduceringar och vissa omférdelningar frin anslagen 1.2 och 1.5
innebar Forsvarsmaktens forslag sammantaget att ett 6kande utrymme skapas
inom anslaget 1.1 Forbandsverksamhet m.m. fran 450 miljoner kronor 2010 till
cirka 2 ooo miljoner kronor ar 2014.

Forslaget byggde pa reducering av verksamhet och avveckling av personal

Forsvarsmakten slog fast att grundorganisationen skulle utvecklas och
foérandras.® For det forsta skulle grundorganisationen utformas efter
insatsorganisationens behov. For det andra var férindringar nédvindiga

for att dstadkomma en verksamhet i balans och en langsiktigt hallbar
personalekonomi. Eftersom en reducering av antalet heltidstjéinstgérande
anstillda, frimst yrkesofficerare, var nédvindig krivdes forandringar och
rationaliseringar. Organisationsférindringarna skulle f6ljas av en avveckling av
personal. Forsvarsmakten avsdg att snarast genomféra grundorganisatoriska
férandringar som myndigheten sjilv kunde besluta om. I senare delen av
perioden fram till 2014 férutsattes férindringar som skulle kriva beslut

av riksdag och regering. Beslut avseende strukturella férindringar i
grundorganisationen forvintades inte kunna tas férrin tidigast 2014

I underlaget limnades en kalkyl for personalutvecklingen fram till

2019. I en tabell angavs den planerade personaltillgingen efter att
samtliga atgirder genomforts, inklusive en Gverféring av cirka 2 ooo
yrkesofficerare till specialistofficersbefattningar, avveckling av cirka

1000 officerare och minskningar av civilanstillda efter genomforda
grundorganisationsforindringar. Den totala personalkostnaden fér de
beriknade volymerna redovisades inte. I stillet angavs en styckkostnad for
respektive personalkategori. Personalvolymerna utgick fran en féreslagen
insatsorganisation med bedémda personalramar. Dessa personalramar
skulle bland annat ligga till grund fér utveckling av preliminira
forbandsmalsittningar. Nagra faststillda forbandsmalsittningar fanns dock

4 Férsvarsmaktens underlag fér regeringens férsvarspolitiska proposition, 2009-01-30, 5. 68-70.

44 Forslaget om grundorganisatoriska foriandringar var ett omarbetat férslag som limnades i
samband med budgetunderlaget f6r 2009.
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inte vid denna tidpunkt. Daremot faststilldes sa kallade forbandsspecifikationer
islutet av 2011.4

Aven om det inte anges nagra totala beriknade kostnader for en fullt

uppfylld organisation gar det att utifrdn redovisade uppgifter uppskatta hur
Forsvarsmakten vid detta tillfille sig pa utvecklingen av personalkostnader+°.
Den uppskattade personalkostnaden, givet de styckkostnader som redovisades,
uppgar i malbilden 2019 till cirka 9 700 miljoner kronor#. Vidare framgar av
de personalflédesberikningar Riksrevisionen tagit del av att Férsvarsmakten
riknade med att kostnaden fér heltidsanstillda i princip skulle vara densamma
2019 som 2009, dock med en annan fordelning mellan personalkategorier.
Kostnaderna for personal under utbildning berdknades att kunna halveras under
motsvarande period, fran cirka 2 200 miljoner kronor till 1 100 miljoner kronor.

Berikningarna av det totala personalbehovet utgick fran
grundorganisationsforindringar. Till exempel skulle antalet si kallade
utbildningsplattformar inom armén reduceras fran fem till fyra. Inom
flygvapnet skulle en utbildningsplattform avvecklas. Utéver detta redovisade
Forsvarsmakten ett antal forslag till forindringar av grundorganisationen.+

I stort kalkylerade Forsvarsmakten att personalvolymerna skulle vara i balans
2019, det vill siiga att tillgangen skulle motsvara behoven. Dock skulle det

da finnas ett visst 6verskott av yrkesofficerare och reservofficerare — i 6vrigt
bedémdes organisationens behov vara tillgodosett.

Forsvarsmakten konstaterade dock att det var av stor vikt for planeringen

att ovan nimnda overféring och avveckling av personal kunde genomforas.
Forsvarsmakten beriknade kostnaden fér utebliven avveckling till cirka 1 200
miljoner kronor per ar fran och med 201.

Minskad materielanskaffning

Enligt underlaget hade Forsvarsmakten genomfért minskningar inom
materielomradet for att na en planering i ekonomisk- och verksamhetsmassig
balans#. Forutsittningarna for att pa sikt vidmakthaélla tillricklig formagebredd
var dock inom vissa omraden kritiska och vissa fsrmégor riskerade att helt

&

Férbandsspecifikationer bygger pa de resurser som vid en tidpunkt finns tillgangliga pa ett
férband. Specifikationen r allts inte automatiskt pa samma niva som malsittningen for ett
férband.

&

4% Uppskattning genom att berikna antalet av olika personalkategorier i en fullt uppfylld
organisation ganger den beriknade styckkostnaden.

4

&

Exklusive hemvirn samt med ett antagande om 38 dagars tjanstgéring per ar fér GSS/T och
reservofficerare.

%

4% Se bilaga 1.

4

s

Dessa reduceringar kan kopplas till regeringens tidigare beslut om reduceringar och avbrytande
av materielanskaffning.
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2.3.1

utgd om de reducerades ytterligare. Sidana exempel dr ubatsjakt, luftvirn
och indirekt elds. Ytterligare minskningar var endast méjliga om kraven pa
operativ férmaga dndrades.’

Enligt Férsvarsmakten var ocksd behovet av omsittning, eller genomférande
av halvtidsmodifieringar och renoveringar, av storre materielsystem stort
inom den 10-ariga planeringsperioden (2009 till 2019). Det var inte méjligt
att inrymma alla behov inom anvisade ekonomiska ramar. Férsvarsmaktens
materielsystem behovde dirfor generellt anvindas lingre tider 4n vad som
tidigare planerats.s*

Inriktningspropositionen 2009 samt riksdagens och
regeringens beslut

Inriktningspropositionen 2009

Regeringens férsvarspolitiska inriktningsproposition hade en tydlig forankring
i de underlag som hittills redovisats i detta kapitel. Forslagen till riksdagsbeslut
behandlade mélen for det militira férsvaret, krav pa operativ fsrméaga och
inriktningen av insatsorganisationen. Kraven pa formaga knét an till den breda
ambitionen att ha en tillginglig och anvindbar insatsberedskap savil i Sverige
som utomlands.

Inriktningspropositionen limnade ett antal mal och inriktningar for

forsvarets operativa formaga, organisation, arbetssitt och ekonomi. Malen och
inriktningarna giller fran och med 2010. Samtidigt har inriktningspropositionen
ocksi stor betydelse for forsvarspolitiken pa lingre sikt.

Nir det giller Forsvarsmaktens operativa formaga si betonades att férbanden
ska ha en ¢kad tillginglighet, anvindbarhet och beredskap. Fokus lag bade pa
den internationella och nationella arenan.» Férmagebredden skulle bevaras, det
vill siga inga férmégor skulle avvecklas.

Regeringen bedémde att denna utveckling skulle ta tid och att den inte
skulle kunna slutféras under perioden 2010-2014. Slutligen skulle dock alla
insatsférband vara tillgingliga fér Forsvarsmaktens samtliga uppgifter utan
foregaende beslut om héjd beredskap eller mobilisering.5

59 Indirekt eld kan ges exempelvis genom att anvinda artilleriférband.

5" Férsvarsmaktens underlag fér regeringens férsvarspolitiska proposition, s. 17, bilaga 1.
52 |bid. s. 17 och 28.

53 Prop. 2008/09:140 Ett anvindbart forsvar, s. 47.

54 1bid., s. 72.
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Inga grundorganisationsférindringar

En utvecklad operativ forméaga skulle kriva atgirder i myndighetens
organisation och arbetssitt. Regeringen framhgll att det dr Forsvarsmakten som
beslutar om sin organisation inom de ramar riksdagen och regeringen lagt fast.s

Dock kan Riksrevisionen konstatera att propositionen inte behandlade

nagra forbandsnedliggningar eller andra grundorganisatoriska férindringar
som kriver riksdagens beslut.s® I stillet betonade regeringen att inga
nedliggningar av organisationsenheter skulle ske inom grundorganisationen
under ddvarande mandatperiod, det vill siga fram till riksdagsvalet 2010.57
Regeringen angav exempelvis att stodverksamhet samt logistik- och
materielférsérjningsprocessen skulle ses 6ver, men att detta inte skulle leda
till en sammanslagning av Forsvarsmakten, Fortifikationsverket, Forsvarets
materielverk, Totalforsvarets forskningsinstitut och Pliktverket, vilket en
tidigare statlig utredning hade talat for.®

En ytterligare skillnad mot det tidigare underlaget var att regeringen foreslog
att fyra mekaniserade bataljoner skulle organiseras i en forbandsreserv
utanfor insatsorganisationen. Pa Gotland skulle det dven forradsstillas ett
stridsvagnskompani.

Besparingar och omstillningar var nédvindiga men krivde fortsatta
utredningar

Regeringen angav att anslagsnivan under perioden skulle utgé frin de niver
som beriknades i budgetpropositionen 2009, det vill siga féreslagna anslag
for aret 2009 och beriknade anslag 2010 och 20115 Anslagen hanteras alltsd
ivanlig ordning genom de drliga budgetpropositionerna, som har ett tredrigt
perspektiv. Det tydliggjordes ocksa i propositionen att insatsorganisationens
utveckling och didrmed ocksa beredskapens och forméagans utveckling skulle
ske i den takt som ekonomin medger.®

For att kunna finansiera omstillningen av forsvaret skulle det krivas
Dbesparingar och nedskirningar.® Enligt regeringen skulle resurser behéva
frigéras genom férindringar och rationaliseringar i fraiga om personal,
materiel- och logistikférsorjning samt 6vrig stédverksamhet. Regeringen

Prop. 2008/09:140 Ett anvindbart férsvar, s. 56.
56 Ibid., s.108.
57 bid., s. 12.

Ibid., s. 106, 45 och 91.

59 Ibid., s. 107.

0 Ibid., s. 45.

6 |bid., s. 45.
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2.3.2

2.3.3

betonade betydelsen av att anpassa och effektivisera personalomridet. Det
handlade exempelvis om de civilanstilldas roll, officerskirens struktur och
kompetens och balansen mellan antalet officerare, specialistofficerare, civila
och soldater.®

Regeringen gjorde en kortfattad analys av Forsvarsberedningens uppskattade
besparingspotential om 3—4 miljarder kronor samt av Férsvarsmaktens
planerade besparingar for en sammanhillen logistik. Slutsatsen blev att
forslagen maste klarliggas efter noggrannare genomlysning och berikning.
Nagon sidan genomlysning gjordes emellertid inte i inriktningspropositionen,
utan regeringen meddelade att en férdjupning pa detta omrade skulle inga

i budgetpropositionen for ir 2010.%

Riksdagens inriktningsbeslut

Riksdagens inriktningsbeslut for forsvaret fran 2009 faststillde
regeringens féreslagna strategiska inriktning for forsvarets férmagor,
organisationsutveckling och verksamhet fran och med 2010 och tillsvidare.®

Riksdagen delade regeringens bedémning att den ekonomiska niva f6r
utgiftsomridet Forsvar, som regeringen beriknade i budgetpropositionen
for 2009, skulle vara utgdngspunkten for den arliga provningen i respektive
ars budgetproposition. Inriktningen for insatsorganisation 2014 respektive
personalforsorjning kunde dessutom bara genomféras i den takt som
ekonomin tilliter.

Riksdagen erinrade om behovet av att reformera logistiken. Riksdagen
delade ocksa regeringens mening att det inte skulle ske nigra nedliggningar
av organisationsenheter inom grundorganisationen under innevarande
mandatperiod, det vill siga fram till riksdagsvalet 2010. I 6vrigt tog inte
riksdagen stillning till de underlag som Forsvarsmakten tidigare limnat for
den framtida inriktningen — som lade vikt vid organisationsférindringar och
reduceringar som kriver regeringens och riksdagens godkinnande.

Regeringens inrikiningsbeslut

Med stéd av riksdagens stillningstagande till inriktningspropositionen
beslutade regeringen om insatsorganisationens inriktning frdn och med
2010 och tillsvidare. Regeringen menade att Férsvarsmakten stod infor ett
omfattande fordndringsarbete. For att arbetet skulle kunna ske effektivt och

2 Prop. 2008/09:140 Ett anvindbart forsvar, s. 81.

6 | budgetpropositionen 2010 rapporterade regeringen en avsikt att tillsitta en eller flera
genomférandekommittéer med uppdrag att limna forslag pa hur bland annat logistikstddet bér
vara utformat.

64 Bet. 2008/09:F5U10, rskr. 2008/09:292.
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2.4

snabbt behovdes ett langsiktigt inriktningsbeslut vid sidan av instruktionen och
regleringsbrevet.

Genom beslutet faststilldes flera av de forslag som tidigare hanterats
av regeringen och riksdagen. Beslutet rér tvd omraden: ekonomin samt
inriktningen for insatsorganisationen.

Beslutet gar inte in i nigra detaljer kring ekonomin utan faststiller helt kort att
som planeringsforutsittning giller de ekonomiska nivier som beriknades
i budgetpropositionen fér 2009.

I beslutet limnades ocksa en strategisk inriktning for de tre férsvarsgrenarna,
ledning, logistik, personalférsorjning och materielférsorjning. Det anges vissa
mal for forbandens beredskap och évrig beskaffenhet. Av central betydelse ir
att inriktningen for insatsorganisation 2014 och personalférsérjningen bara
kan genomforas i den takt som ekonomin tillater.

Sammanfattande iakttagelser

Tidiga utredningar pekade pa behovet av att omférdela medel och se éver
kostnader

Riksrevisionens genomgang av de olika underlag som sedermera ledde fram
till inriktningspropositionen 2009 visar tydligt att omstillningen fran ett
virnpliktsforsvar till en personalférsérjning baserad pa frivillighet skulle
innebira 6kade kostnader for férbandsverksamheten. Till detta ska liggas en
hogre ambition i och med férbandens 6kade tillginglighet och anvindbarhet.

Genomgéende teman i underlagen och i propositionen var dirfér dels behovet
av anslagsomf6rdelningar, dels att resurser kommer att behéva frigéras
genom forindringar och rationaliseringar ifriga om personal, materiel- och
logistikférsérjning samt 6vrig stodverksamhet. En stor vikt 1ag ocksa vid en
ekonomiskt balanserad planering, en betoning som sannolikt har sin grund

i tidigare ars problem inom Forsvarsmaktens ekonomistyrning.

Infér inriktningspropositionen befann sig Férsvarsmakten i en osiker
ekonomisk situation

Aren innan den forsvarspolitiska inriktningspropositionen befann sig
Forsvarsmakten i ekonomisk obalans. Enligt Férsvarsmakten berodde
obalansen pi att regeringen okat ambitionerna vad giller internationella
insatser i férhallande till forsvarsbeslutet 2004. Liget var sirskilt problematiskt
inom férbandsverksamheten.
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I samband med att budgetunderlag togs fram samt efter planeringsanvisningar
fran regeringen limnade Forsvarsmakten en rad forslag till hur denna
ekonomiska obalans skulle hanteras. Férslagen omfattade bland annat
omférdelningar frin materielanslag till fsrbandsanslag, besparingar inom
grundorganisationen och avveckling av personal.

Regeringens forslag i budgetpropositionen fér 2009 innebar dock att en
annan losning valdes. Istillet for att fokusera pa strukturella férindringar

av organisationen foreslogs mer omfattande nedskirningar inom
materielforsorjningen for att astadkomma en ekonomisk balans i perioden
fram till 201. Nedskirningarna var dels av tillfillig karaktir, dels en foljd av
ambitionen att effektivisera och dndra inriktningen pa materielférsérjningen.

Férsvarsmaktens underlag fér propositionen bygger pa ambitionssankningar,
en reducerad grundorganisation och sinkt materielambition

Forsvarsmaktens underlag for den forsvarspolitiska inriktningspropositionen
innebar bland annat ambitionssinkningar inom produktion,

ledning, logistik, materielférsérjning samt inom forskning och
teknikutveckling. Forsvarsmakten dterkom ocksa till tidigare forslag till
grundorganisationsférindringar som ett medel for att ocksd dstadkomma
avveckling av personal, dock i en omarbetad form. Férsvarsmaktens avsikt

var att under 2010 till 2012 genomféra grundorganisationsférindringar som
myndigheten sjilv kunde besluta om. Under perioden frin 2012 skulle det dock
genomforas reduceringar som skulle kriva beslut av regering och riksdag.

Inom materielomradet féreslog Forsvarsmakten reduceringar for att

kunna astadkomma en plan i ekonomisk balans, i enlighet med de
anslagssinkningar som tidigare beslutats. Reduceringarna skulle ske bade
genom ambitionssinkningar och genom att stoppa anskaffningsprojekt. Enligt
Forsvarsmakten innebar detta forslag en markant ambitionssinkning avseende
uthallighet samt insatsorganisationens langsiktiga utveckling.

Regeringen och riksdagen fattade beslut om férsvarets inriktning 2010
och framéver

Med beslutet om forsvarets inriktning under perioden 2010-2014 slogs fast att
Forsvarsmaktens insatsorganisation ska utvecklas i enlighet med de krav pa
operativ forméiga som riksdagen beslutat samt i den takt ekonomin medger.
Forsvarsmakten skulle bland annat inféra ett nytt personalfrsorjningssystem
och tillimpa utvecklade principer for materielférsorjning.

Regeringen angav att resurser kommer att behova frigoras genom férindringar
och rationaliseringar ifriga om personal, materiel- och logistikforsérjning
samt ovrig stodverksambhet. I takt med att resurser frigors ska det nya mer
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anvindbara forsvaret skapas, dir kostnads- och ambitionshéjningar i operativ
verksamhet balanseras mot rationaliseringar och ambitionssankningar.
Regeringen framférde att den inriktning som foreslds kan komma att behova
justeras i termer av savil omstillningstakt som formagekrav, materiel,
organisation och verksamhet.

Liksom i féregiende budgethantering sa valde dock regeringen och riksdagen
att inte direkt bejaka Férsvarsmaktens énskemal om att genomfora omfattande
grundorganisationsforindringar.

Viktiga atgarder fér kostnadsreduceringar var inte utredda nir
inriktningsbeslutet fattades

I inriktningspropositionen kommenterar regeringen kortfattat
Forsvarsmaktens ekonomiska underlag och Forsvarsberedningens
uppskattade besparingsforslag i inriktningspropositionen. Nagra ytterligare
ekonomiska berikningar redovisas inte utan regeringen fastslar att ytterligare
utredningsinsatser krivs for att bedéma potentialerna i besparingsférslagen.
Regeringen betonade samtidigt att inga grundorganisationsférindringar skulle
ske under mandatperioden.

Vissa brister och problem i underlagen

Riksrevisionen kan konstatera att underlagen fér inriktningspropositionen
pa olika sitt och i varierande grad hanterade och beriknade de
ekonomiska konsekvenserna av den féreslagna inriktningen. Dock finns
vissa begrinsningar och problem vad giller analysen av de ekonomiska
konsekvenserna. Det giller exempelvis kalkylernas fullstindighet och de
antaganden som gjorts for olika kostnader.

Det forslag som redovisas i Forsvarsmaktens underlag for propositionen
innehiller forutom forslag till férband i insatsorganisationen och beriknade
personalbehov fram till 2019 dven bedémningar av vilken materielomsittning
som kommer att vara mojlig pa lite lingre sikt. De anslagsbehov och
besparingsférslag som redovisas stricker sig dock bara fram till 2014 och
personalbehovet grundar sig inte i faststillda forbandsmalsittningar, utan
utgjordes av tidiga planeringsramar for verksamheten. Den ekonomiska
balansen i forslaget vilade ocksa pa att viss verksamhet skulle strykas. Vidare
framgar det inte vilka ekonomiska konsekvenser eller risker prioriteringarna
inom materielférsérjningen skulle innebira pa sikt.

Riksrevisionen konstaterar att Forsvarsmakten har metoder for att géra
langsiktiga ekonomiska berikningar. Men en sidan kalkyl har bara redovisats
en ging under perioden fram till inriktningsbeslutet. Det gillde ett tidigt
forslag till inriktning fran 2007, som efterat kom att fordndras flera gdnger,
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bade sett till Forsvarsmaktens underlag for inriktningspropositionen
och riksdagens och regeringens beslut. I 6vrigt har den ekonomiska
planeringshorisonten varit 3 ar, som normalt ir inom ramen for statens
budgethantering.
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3.

Foérsvarsmaktens anslagsutveckling

I detta kapitel redovisas Forsvarsmaktens anslagsutveckling i en rad
perspektiv. Vi jimfér de faktiska forslagen till anslagsnivier med det forslag
Forsvarsmakten limnade i sitt underlag for inriktningspropositionen.

Analysen omfattar dven disponibla anslag samt pris- och 16neomrikning. Syftet
ar att utifran detta belysa Forsvarsmaktens finansiella situation under perioden
2009 till 2014.

Faktisk och féreslagen anslagsutveckling

I tabell 4 redovisas den faktiska anslagsutvecklingen under perioden 2010-2014
i 2009 ars prislidge. Anslagens utveckling beror bland annat pa inriktningen

av verksambheten, bedriven verksamhet samt upprikning fér pris- och
loneforandringar. I tabellen ingar ocksa den anslagsférdelning som foreslogs av
Forsvarsmakten i underlaget f6r inriktningspropositionen.

Av tabellen framgar att anslaget 1.1 Férbandsverksamhet har 6kat under
perioden. 2014 har anslaget dkat med drygt 2,5 miljarder kronor jimfort
med nivan 2010, vilket motsvarar en 6kning pa 13 procent. Aven anslag 1.4
Vidmakthallande, avveckling m.m. av materiel och anliggningar har mellan
aren 2010—2014 okat med drygt 1 miljard kronor (21 procent).

En kraftig sinkning av anslaget 1.3 Anskaffning av materiel m.m., pa drygt 1,4
miljarder kronor (—14 procent), gjordes redan 20mu och ligger sedan dess kvar
pa denna ligre niva. Aven relativt stora sidnkningar har gjorts p anslag 1.2
Fredsfrimjande insatser och anslag 1.5 Forskning och teknikutveckling.
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Tabell 4 Jimférelse mellan Férsvarsmaktens férslag till anslagsférdelning och faktisk
utveckling 2010-2014 (miljoner kronor, prislige 2009)

2010 20m 2012 2013 2014
1.1 Férbandsverksamhet

Férslag i underlag 19 728 20354 | 20404 | 20504 | 20619
Faktisk utveckling 19418 | 20546 | 20743 21334 | 22006
Differens —310 192 339 830 1387
1.2 Fredsfrimjande

forbandsinsatser

Férslag i underlag 2 480 2 430 2380 2280 2165
Faktisk utveckling 2 446 2196 2146 2048 1677
Differens —34 —234 —234 —232 —488
1.3 Anskaffning av materiel m.m.

Férslag i underlag 9 653 8817 8817 8817 8817
Faktisk utveckling 10 104 8 622 8540 8675 8667
Differens 451 -195 —277 —142 -150
1.4 Vidmakthallande m.m

Férslag i underlag 6 043 6 484 6484 6434 6 484
Faktisk utveckling 5306 6101 6 048 6099 6394
Differens 737 —383 -436 —385 —90
1.5 Forskning och

teknikutveckling

Férslag i underlag 852 779 779 779 779
Faktisk utveckling 849 710 695 577 576
Differens -3 -69 -84 —202 —203
Summa férslag i underlag 38756 | 38864 | 38864 | 38864 | 38864
Summa faktisk utveckling 38123 38175 38172 38733 | 39320

Klla: Férsvarsmaktens underlag infor regeringens férsvarspolitiska proposition 2009 samt

budgetpropositionerna for respektive dr.
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3.1.1

Férsvarsmaktens forslag jamfort med faktiskt utveckling

Forsvarsmakten redovisade i sitt underlag infér inriktningspropositionen ett
forslag till anslagsfordelning for perioden 2010-2014%. Férslaget utgick frin de
antaganden som redovisades i 6vrigt i detta underlag, vilket omfattade exempelvis
grundorganisatoriska forindringar och besparingar inom forsvarslogistiken.

Av tabell 4 framgir att anslagsutvecklingen under perioden 2010-2014 avviker
avsevirt fran det forslag till anslagsférdelning som Férsvarsmakten forde fram
i underlaget till inriktningspropositionen. Jamfért med férslaget har anslaget
for férbandsverksamhet varit hogre respektive ar, med undantag f6r ar 2010.
Den faktiska utvecklingen har inneburit att anslagsnivin ligger cirka 2 600
miljoner kronor hogre 2014 in 2010. Forsvarsmakten riknade i sitt forslag med
att nivan skulle behéva vara cirka 820 miljoner kronor hégre fér motsvarande
period. Den faktiska utvecklingen har siledes inneburit hégre anslag i denna
del. Samtidigt har i princip samtliga 6vriga anslag varit ligre in den niva

som foreslogs av Forsvarsmakten. Anslagen fér materiel och Forskning och
teknikutveckling (1.3, 1.4 och 1.5) var 2014 cirka 1 390 miljoner kronor ligre dn
2010. Férsvarsmaktens forslag for denna del innebar en nivi som var cirka 780
miljoner kronor ligre 2014 dn 2010.

Forsvarsmakten har till Riksrevisionen kommenterat anslagsutvecklingen
och jimforelsen med de férslag som myndigheten limnade fér
inriktningspropositionen. Enligt Férsvarsmakten har inte avgérande delar
av Forsvarsmaktens forslag genomforts, vilket medfor att jimforelsen

blir teoretisk. Férsvarsmakten menar att i de flesta fall har kostnader

inte okat jaimfort med den struktur regering och riksdagen beslutat, utan
bara i jimférelse med det underlag som Férsvarsmakten limnade in.*¢
Riksrevisionen instimmer i sak med Forsvarsmaktens synpunkt, men
menar att jimférelsen dndé har ett virde for att kunna relatera den faktiska
utvecklingen till de antaganden som gjorts vid olika tidpunkter f6r att uppna
ekonomisk balans.

Disponibla medel och anslagsférbrukning

Foregdende avsnitt behandlade foreslagna anslag i budgetpropositionen jaimfort
med det forslag till anslagsfordelning som Forsvarsmakten tidigare lagt fram.
Foreslagna anslag i budgetpropositionen uttrycker de prioriteringar regeringen
har fér verksamheten.

65 Forsvarsmaktens underlag infor regeringens férsvarspolitiska proposition 2009, .76

66 Forsvarsmaktens underlag till Riksrevisionen 2014-03-07.

RIKSREVISIONEN 43

395



Skr. 2013/14:255
Bilaga 3

396

EKONOMISKA FORUTSATTNINGAR FOR EN FORTSATT OMSTALLNING AV FORSVARET

De anslagsmedel som i slutindan star till Forsvarsmaktens forfogande
bendmns som disponibla anslag. Disponibla anslag utgérs av tilldelade medel
plus eventuella beviljade anslagssparanden minus indragningar.

Figur 2 redovisar det totala disponibla anslaget f6r Férsvarsmakten i
forhallande till den faktiska anslagsférbrukningen. Skillnaden mellan
disponibla anslag och férbrukningen ir det sa kallade saldot, som utgér
ingaende 6verforingsbelopp for nastkommande ar.

Figur 2 Férsvarsmaktens disponibla anslag samt anslagsférbrukning 2009-2013
(I6pande priser, miljoner kronor)

Lépande priser, miljoner kronor
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Kéilla: Férsvarsmaktens anslagsredovisning 2009—2012.

Under perioden har det varje ar skett en underférbrukning av de disponibla
anslagen. Under perioden pendlar underutnyttjandet mellan 26 procent av de
disponibla anslagen. Tabell 5 visar hur saldot fr respektive ar foérdelas pd de olika
anslagen. Negativa tal betyder att utgifterna har éverskridit disponibla anslag.
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Tabell 5 Saldo per anslag 2009—2013 (I6pande priser, miljoner kronor)

2010 20m 2012 2013 2014
1.1 Férbandsverksamhet m.m. 121 52 425 180 —208
1.2 Fredsframjande insatser 865 393 690 8n 1065
1.3 Anskaffning materiel och
anliggningar 203 273 395 -140 13
1.4 Vidmakthallande materiel
och anliggningar 168 161 —38 -127 -105
1.5 Forskning och teknikutveckling 6 17 32 —13 -3
Summa 2454 896 1503 m 762

Klla: Férsvarsmaktens anslagsredovisning 2009-2013.

Vad giller anslaget 1.1 férbandsverksamhet m.m. har underutnyttjandet 6verlag
sjunkit under perioden, dven om vissa variationer mellan aren kan ses. Ar

2013 utnyttjades anslagskrediten pa detta anslag. Det férhallandevis stora
anslagssparandet 2009 var delvis planerat av Férsvarsmakten. Avsikten var att
utnyttja anslagssparande frdn 2008 och 2009 for att forstirka verksamheten
2010 och 2011. Det har ocksé forekommit under perioden att Forsvarsmakten
befarat ett 6verdrag och vidtagit atgirder som i sin tur istillet lett till ett
anslagssparande. Anslag kopplade till anskaffning och vidmakthallande av
materiel har tidigare underutnyttjats, men har ar 2012 och 2013 6verskridits
nigot. Det tidigare underutnyttjandet 2009 till 20u 4r i princip helt kopplat
till d& gillande utgiftsbegrinsningar®. For anslaget 1.3 Anskaffning av materiel
och anliggningar gillde utgiftsbegrinsningar om 200 miljoner kronor 2009
och 2010 samt 300 miljoner kronor 201m. Fér anslaget 1.4 Vidmakthéllande av
materiel och anliggningar gillde utgiftsbegrinsningar om 160 miljoner kronor
for respektive ar 2009 och 2010.

Relativt sett har det mest omfattande underutnyttjandet gjorts inom anslaget
1.2 Fredsfrimjande insatser. Ar 2013 utnyttjades bara 54 procent av detta

anslag. Forsvarsmakten tilldelas dock inte hela anslagsbeloppet. Av det totala
anslagssparandet for anslaget 1.2 pd 1 065 miljoner kronor, har regeringen inte
tilldelat Forsvarsmakten 460 miljoner kronor vilket innebir att Férsvarsmakten
sparat cirka 605 miljoner kronor. Ett liknande ménster finns dven for
foregdende ar. Totalt sett mellan 2009 och 2013 4r det cirka 1 8oo miljoner
kronor som regeringen behillit pa detta sitt.

Underutnyttjande av anslag eller saldo ett visst ar redovisas som ett ingdende
overforingsbelopp nistkommande ar. En myndighet far inte automatiskt

67 Férsvarsmaktens arsredovisning.
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behilla hela detta belopp. Regeringen kan vilja att aterta hela eller delar av
detta belopp genom en si kallad indragning®. Regeringen har varje ar under
perioden 2009-2013 dragit in en del av den underférbrukning som redovisats
ovan. I tabell 6 redovisas dessa indragningar pa Forsvarsmaktens olika anslag.

Tabell 6 Indragningar ar 2009-2013 (I6pande priser, miljoner kronor)

2010 201 2012 2013 2014
1.1 Férbandsverksamhet m.m. -570 —464 —-219 -1 -6
1.2 Fredsfraimjande insatser -791 o —621 744
1.3 Anskaffning materiel och
anlaggningar -3 —205 —395 o
1.4 Vidmakthallande materiel
och anlidggningar —-230 -8 —161 o
1.5 Forskning och teknikutveckling —32 o
Ovriga -105
Summa —9o6 | -1267 —585 | -1048 750

Kdlla: Férsvarsmaktens anslagsredovisning 2009-2013.

Sambandet mellan tabellerna med anslagsutnyttjandet respektive indragningar
forskjuts ett ar. Ar 2009 gjorde Forsvarsmakten ett underutnyttjande pa totalt
2,4 miljarder kronor. Av detta fick Férsvarsmakten behilla cirka 1,2 miljarder
kronor. Vid en jamforelse av saldona i tabell 5 ovan och indragningarna i

tabell 6 kan konstateras foljande. 2009 till 2012 var anslagssparandet totalt
cirka 5,5 miljarder. Motsvarande indragningar uppgick till cirka 3,7 miljarder.
Forsvarsmakten fick dirmed behalla cirka 1,8 miljarder av de sparade anslagen.
Storsta delen av dessa 1.8 miljarder har varit sparande inom férbandsanslaget.

Pris- och I6neomrikning

Inom statsforvaltningen riknas varje ar anslag upp enligt en viss metodik f6r
att ticka pris- och l6neutveckling. Inom férsvarsomridet anvinds en utvecklad
modell for detta jamfort med den generella modell som anvinds for 6vriga
statsforvaltningen. Modellen inom férsvarsomradet benimns forsvarsprisindex
(FPI). FPI sammanstills varje ar av Férsvarsdepartementet. Liksom for 6vriga
myndigheter innehaller modellen ett sa kallat produktivitetsavdrag. Detta
innebir att myndigheterna inte far full ersittning for prisutvecklingen utan ett
avdrag gors varje ar for en beraknad produktivitetsutveckling.

68 4§ jfr. m. 7 § Anslagsfrordning (2011:223).
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I figur 3 redovisas den faktiska pris- och I6neomrikning som gjorts varje ar for
forsvarsanslagen.

Figur 3 Total pris- och l6neomrakning (I6pande priser, tusen kronor samt procent)

Lépande priser, tusen kronor samt procent
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Kdlla: Anslagshdrledning i respektive drs budgetproposition.

Under perioden 2009—2014 har pris- och 16neomrikningen gett en total
kompensation pa cirka 3,2 miljarder kronor. Som synes av figuren kan det
férekomma kraftiga svingningar mellan enskilda ar. Under perioden 2009—
2014 har pris- och 16neomrikningen 6kat det ssmmanlagda forsvarsanslaget
med 8 procent, vilket motsvarar en genomsnittlig arlig 6kning pa 1,6 procent. ®

Sett till den anslagstilldelning som skett under perioden (se bilaga 2) och den
del som utgérs av pris- och 16neomrikning kan Riksrevisionen konstatera att
forsvarsanslaget i princip hallits oférindrat under perioden 2009-2014. Den
ackumulerade nettoeffekten pa anslaget r en reduktion med 146 miljoner
kronor.

Skillnaden mellan anslagsférindringen och den totala pris- och
loneomrikningen kan pa drsbasis vara omfattande. 2010 6kade anslaget med

1 miljard kronor. Pris- och loneomrikningen utgjorde nira 2 miljarder, vilket
innebir att under detta ar uppstod en real anslagsminskning med omkring 970
miljoner kronor. Samtidigt har nettoeffekten varit positiv under dren 2013 och
2014 (med 560 respektive 588 miljoner kronor).

9 Uppdelat pa de olika anslagen varierar detta index. For forbandsverksamhet och internationella
insatser blir ersittningen under perioden totalt cirka 12 procent, fér materiel cirka 4 procent samt
fér Forskning och teknikutveckling cirka 7 procent.
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Pris- och loneomrikning i férhallande till faktisk kostnadsutveckling

Om den erhillna kompensationen for pris- och Ineomrikning som redovisats
ovan faktiskt motsvarar den pris- och l6neutveckling som Forsvarsmakten
moter har varit foremal for debatt. Forsvarsmakten hivdar att det pa sikt

sker en urholkning av képkraften. Detta sker, enligt Férsvarsmakten, pa

tva olika sitt. Dels genom prisckningar pa férsvarsmateriel, dels genom
produktivitetskravet.”®

Férsvarsmakten fér fram risker for urholkningseffekter

Forsvarsmakten menar att kostnadsutvecklingen for férsvarsmateriel historiskt
sett varit storre in den priskompensation som myndigheten erhéller. Detta har

sin grund i att Forsvarsmakten maste hantera en rad kostnadsdrivande faktorer,
exempelvis oférdelaktiga marknadsférhallanden, relativa fsrmége- och effektbehov
i forhallande till omvirlden, korta serielingder samt svenska sirlésningar.”

Vidare menar Forsvarsmakten att myndigheten har begrinsade méjligheter

att mota de produktivitetskrav som stills pa alla myndigheter genom det s
kallade produktivitetsavdraget. Méjligheten till en férbittrad produktivitet
paverkas av bland annat val av materielsystem, personalkategorier och volymer,
grundorganisation samt anslagsférindringar som inte knyts till en forindrad
ambition”>.

Forsvarsmakten papekar dven att om krav pé rationalisering inte sirskiljs frin
produktivitetskrav kan dubbla effektivitetskrav uppsta. Det vill siga att forutom
det effektiviseringskrav som foljer av produktivitetsavdraget kan beslut om
rationaliseringar stilla ytterligare rationaliseringskrav pa verksamheten.

Generella Principer bakom pris- och l6neomrikning

Ovanstaende resonemang bor stillas i relation till dels de generella principer
som ligger bakom pris- och 16neomrikningen fér statliga myndigheter, dels
vilka méjligheter som kan finnas att méta en kostnadsutveckling.

Syftet med pris- och lI6neomrikningen i den statliga budgetprocessen ir att
skilja ut inflation och 16neskningar inom en verksamhet, for att férhandlingar
om anslag enbart ska avse reala férindringar. Pris- och 16neutvecklingen ir
ocksa ett viktigt verktyg for att 6ka produktiviteten i den statliga verksamheten.

Vad giller forsvarsmateriel beror den sammantagna kostnadsutvecklingen
dels pé prisférindringar, dels pd volymforindringar. En 6kning av prestanda

p

7° Férsvarsmakten (2013) Férsvar
2761, Bilaga 1, s.7ff.

7' bid.
72 bid.

ing av perspektivstudien 2013, 2013-10-01, FM2013-
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eller kvalitet ska inte betraktas som en prisférindring, utan som en
volymférindring. Denna atskillnad ir visentlig pa férsvarsomradet, dar
teknisk utveckling och prestandahgjning kan medféra kostnadsokningar.
Sadana kostnadsokningar ska alltsa inte ses som en prisinflation och dirfor
inte tickas av en generell prisomrikning. I stillet ska teknisk utveckling
och prestandahéjningar hanteras genom politiska beslut, det vill siga vid
forhandlingar om anslag.”

Férslag for att kunna hantera en kostnadsutveckling

En befarad kostnadsutveckling for férsvarsmateriel kan métas pa en rad
olika sitt. Férsvarsmakten har fort fram reducering av antal enheter,

6kat vidmakthéllande, ligre omsittningstakt, anvindning av modifierad
civil materiel, sinkt kravstillning samt férbittrad bestillarroll gentemot
leverantérer’+. Vidare framgar dven av materielférsorjningsstrategin att
6kade kostnader pa materielsidan ska métas av bland annat en effektivare
upphandling och internationella samarbeten.

Regering och riksdag har tidigare behandlat fragan

Regeringens och riksdagens tidigare stillningstagande i fragan framgar

av proposition 1998/99:74 samt betinkande 1998/99: F6Us. I samband

med riksdagsbeslutet avskaffades den sa kallade teknikfaktor som infordes
genom 1992 ars forsvarsbeslut. Infoér beslutet om att avskaffa teknikfaktorn
gjordes en granskning av vilken paverkan den tekniska utvecklingen

haft pa kostnadsutvecklingen nir det giller férsvarsmateriel”s. Denna
granskning pavisade att en 6verkompensation sker f6r materiel med liten

andel utvecklingskostnader. Samtidigt visade granskningen ocksi att
underkompensation skett vid utveckling av mer hogteknologiska system. Darfor
foreslogs att systemet med generell teknikfaktorupprikning borde ses 6ver.

Regeringen ansag i prop. 1998/99:74 att det saknades motiv till en
generell kostnadsupprikning av Férsvarsmaktens materielanslag utover
forsvarsprisindex. Regeringen ansdg att utrymme for teknisk férnyelse bor
skapas genom att reservera medel inom faststillda ekonomiska ramar.

Av 2009 ars inriktningsproposition framgar att regeringen inte finner
anledning att 4ndra sin tidigare bedémning. Utéver stillningstagandet

vad giller kostnadsutvecklingen pa materiel konstaterade regeringen

ocksa att Férsvarsmakten tagit hinsyn i planeringen till det generella
rationaliseringskrav som aligger alla myndigheter. Regeringen menar da att

73 ESV 201018 Oversyn av forsvarsprisindexet for materiel.

P I "

74 Férsvarsmakten (2013) Fol av perspekti 2013, 5.9.

75 Bet. 1998/99: F6Us, s.14ff
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Forsvarsmakten i sitt underlag for propositionen angett att medel har allokerats
for att méta denna effekt.”®

Vidare gjordes inf6r budgetpropositionen 2011 en 6versyn av forsvarsprisindex
avseende forsvarets materielanslag”. Oversynen foranleddes av att det system
som da fanns for omrikning var betydligt mer komplext 4n det som tillimpades
for 6vriga delar av statsforvaltningen. Omrikningarna hade dven resulterat i
kraftiga svingningar mellan aren. Detta gjorde att omrikningarna varit svara att
prognostisera, vilket i sin tur forsvarat mojligheterna till planering.

I stillet féreslogs en reviderad ordning och sammansittning av omrikningen.
Regeringen bedémde att det reviderade FPI skulle 6ka transparensen och
forutsidgbarheten i de arliga omrikningarna av forsvarets materielanslag.

Sammanfattande iakttagelser

Den faktiska anslagsférdelningen skiljer sig fran det som féreslogs

i underlaget till inriktningspropositionen

Riksrevisionens kan konstatera att anslagsmedel har flyttats och justerats
mellan olika anslag under perioden. Férsvarsmaktens forslag till
anslagsférdelning i underlaget till inriktningspropositionen utgick fran de
beriknade nivder som angetts i budgetpropositionen fér ar 2009. Dessa
beriknade nivier hade bland annat justerats genom en minskning av anslagen
fér materiel och en 6kning av férbandsanslag. Som framgatt av kapitel 2

lade Forsvarsmakten fram en plan i ekonomisk balans fram till 2014. Den
faktiska anslagsutvecklingen direfter har dock inneburit att omférdelningarna
accentuerats i férhéllande till foreslagen plan. Férbandsanslaget har tillforts
mer medel 4n vad som féreslogs av Férsvarsmakten. Ovriga anslag har jamfort
med Forsvarsmaktens forslag blivit ligre. Sammantaget innebir den faktiska
utvecklingen en nagot annan balans mellan anslagen 4in den som féreslogs av
Forsvarsmakten i underlaget till inriktningspropositionen.

Under perioden sker en underférbrukning av anslag

Under perioden férbrukar Férsvarsmakten inte hela sitt disponibla anslag.
Totalt sett uppgér underférbrukningen till cirka 5,5 miljarder kronor under
perioden 2009-2012. Den stérsta underforbrukningen har skett inom anslaget
for internationella insatser samt for forbandsverksamhet. I det forstnimnda
fallet 4r det dock en del av medlen som inte tilldelas Férsvarsmakten.

76 Prop. 2008/09:140, 5.109.

77 Prop. 2010/11:1, 5.205fT.
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Underf6rbrukning kan foras 6ver till nésta rs budget genom sé kallat
anslagssparande. Men regeringen kan ocksa vilja att dra tillbaka de oférbrukade
medlen till statskassan. Av de 5,5 miljarder som nimnts ovan drogs cirka 3,7
miljarder kronor tillbaka av regeringen. Det ir frimst inom férbandsanslaget
som Forsvarsmakten fatt behalla anslagssparande mellan aren.

Pris- och loneomrikningen

Forsvarsmakten har mellan dren 2008 och 2014 fatt en kompensation

for 6kade priser och 16ner som motsvarar en cirka 8 procentig ckning av
forsvarsanslagen. Sett till den anslagstilldelning som skett under perioden och
den del som utgérs av pris- och léneomrikning kan Riksrevisionen konstatera
att forsvarsanslaget i princip hallits oférindrat under perioden 2009-2014.

Forsvarsmakten hivdar dock att den pris- och loneomrikning som sker inte
motsvarar den faktiska kostnadsutveckling som myndigheten méter 6ver tid.
Forsvarsmakten menar att pa sikt leder detta till en urholkning av myndighetens
kopkraft. Vidare menar Férsvarsmakten att man har vissa begrdnsningar i
mdjligheterna att méta det produktivitetskrav som krivs av alla myndigheter.

Dessa synpunkter méste vigas mot de generella principer som ligger bakom
pris- och 16neomrikning. Pris- och loneomrikning ir ett sitt att rensa
kostnadsforandring fran prisforindring s att forhandlingar i budgetarbetet
ska avse enbart reala férandringar. Vidare ir omrikningen det instrument
som regeringen har till sitt forfogande for att 6ka produktiviteten i den statliga
forvaltningen. Systemet ska samtidigt ge incitament fér myndigheterna att
omdisponera sina resurser s att de kan tillgodogéra sig en effektivisering.

De orsaker till 6kade kostnader som fors fram pa materielomradet hinger ofta
ihop med kostnadsutveckling och inte prisférindring. Det senare hanteras
inom ramen f6r prisomrikning medan det férstnimnda férhandlas och
beslutas politiskt, det vill siga inom ramen for férhandlingar om niva och
fordelning mellan anslag. Det kan dock finnas anledning att beakta mojliga
effekter av sa kallade dubbla rationaliseringskrav.

Vidare redovisar savil Férsvarsmakten som regeringen olika atgirder som
kan méta en sidan befarad kostnadsutveckling. De dtgirder som foreslas

har delvis olika karaktir. Atgirder som till exempel effektivare upphandling
och internationella samarbeten kan leda till en minskad kostnad. Det kan
emellertid vara svért att i forvig uppskatta denna vinst och rikna in den i
planeringen. Atgirder som exempelvis mindre volymer eller en minskad
omsittningstakt ger en mer konkret ekonomisk effekt som kan vara littare att
forhalla sig till i en planeringssituation.
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Foérsvarsmaktens kostnader

I kapitel 2 kunde vi konstatera att férindringarna inom férsvaret bedémdes
innebira 6kade kostnader fér bland annat loner, 6vningar, beredskap och
genom okad materielférslitning. Dirfor lades stor vikt pa strukturella
forandringar av Forsvarsmaktens arbetssitt och organisation. Detta var
nodvindigt for att Férsvarsmakten skulle kunna balansera kostnadsékningar
mot rationaliseringar och effektiviseringar. Kostnadsutvecklingen och
kostnadsstrukturen behévde darfér forindras.

I detta kapitel gar vi pa olika sitt igenom hur Forsvarsmaktens kostnader
fordelas och utvecklas. Genomgangen ger en grund for att kunna bedoma
vilka kostnader som ir intressanta att f6lja med hinsyn till behovet av de
forindringar och rationaliseringar som identifierades under framtagandet
av inriktningspropositionen. Bland annat studeras utvecklingen av olika
kostnadsslag samt direkta kostnader och omkostnader.

Fokus ligger pa de senaste drens kostnadsutveckling, med betoning pa 201 och
2012.

Kostnader uppdelade pa kostnadsslag

Figur 4 visar hur resurser har férbrukats i Férsvarsmakten dren 2006—2013.
Figuren omfattar Forsvarsmaktens samtliga kostnader uppdelat pa fem olika
kostnadsslag: personal, lokaler, 6vriga driftskostnader, finansiella kostnader
samt avskrivningar och nedskrivningar.
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Figur 4 Verksamhetens kostnader 2006—2013 (miljoner kr, I6pande priser)

Lopande priser, miljoner kronor
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Avskrivningar och nedskrivningar === Kostnader for lokaler

«== Finansiella kostnader

Klla: Férsvarsmaktens resultatrikning (drsredovisning) for respektive dr.

Som framgdr av figur 4 kan vissa forindringar konstateras. Vad giller
personalen har kostnaderna stigit sedan r 2009. Mellan ar 2009 och 2012
har den érliga kostnaden for personal stigit med cirka 2 miljarder kronor i
16pande priser. Forklaringen till skningen ges frimst av fler drsarbetskrafter
inom soldatkategorin. Vidare har 4ven avtal om internationell arbetsskyldighet,
atgirder for omstrukturering samt personalforsérjning av officerskategorier
medfért ckade kostnader.”®

Vidare framgar av figur 4 att évriga drifiskostnader 6kar kraftigt under ar 2009.
Denna kategori utgérs bland annat av kostnader fér virnplikt, hemvirn,
materiel, varor och tjinster. De 6kade driftskostnaderna kan forklaras dels av
korrigerade lagervirden for vissa beredskapsvaror (2,8 miljarder kronor mellan
ar 2009 och 2010), dels av 6kade kostnader for tjinster?o.

De okade tjinstekostnaderna utgérs till storsta delen av materielkonsulter
och 6vriga externa tjinster. Tjinstekostnaderna ckade kraftigt mellan 2009
och 2010 (cirka 1 500 miljoner kronor). Direfter har dessa kostnader okat
ytterligare men i en mindre omfattning. Ovriga kostnadsslag har legat pa en
forhallandevis jaimn niva under perioden.®°

78 F8rsvarsmaktens resultatrikning fér 2010,2011 och 2012.

79 Den felaktigt bokférda tillgangen kan majligen fa effekten att kurvan ar missvisande (for lag)
under aren 2006-2008.

80 Fgrsvarsmaktens arsredovisningar 2009-2012.
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Det ar viktigt att pipeka att detta dr en bild av hur resursférbrukningen

ser ut i organisationen sasom den redovisas i resultatrakningen. Inom

vissa kostnadsslag kan det finnas en skillnad mellan utgiftsnivin och
kostnaderna. Exempelvis leder en investering i ett nytt materielsystem till
utgifter. Materielsystemet genererar dock kostnader forst nir det anvinds

och férbrukas. Materielkostnaderna sorteras in under kostnadsslagen
"avskrivningar och nedskrivningar” och ”6vriga driftskostnader”. For
personalen ir diremot kostnaderna och utgifterna nira varandra, eftersom de
kostnader som personalen genererar till stérsta delen bestar av 16ner.

Minskande investeringar i materiel

Figur 5 belyser utgifter och kostnader for materiel. Figuren visar dels hur
anslagen for materielanskaffning och vidmakthallande av materiel utvecklats i
forhallande till det totala forsvarsanslagen, dels hur investeringarna i materiel
minskat 6ver tiden.® Figuren omfattar dven kostnader for materiel i form av
avskrivningar.

Figur 5 Materielanslag, investeringar och avskrivningar i férhallande till Férsvarsmaktens
anslag, 2008-2012 (I6pande priser, miljoner kronor samt procent)

Lépande priser, miljoner kronor samt procent Procent
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B Investering krigsmateriel M Avskrivningar
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Killa: Férsvarsmak ar isning 2012 samt fi

noter i drsredovisning 2008 till 2011.

81 Investeringar avser krigsmateriel som aktiveras och tas med i balansrakningen och ar en del av
utgifterna inom anslaget 1.3.
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Ay figur 5 framgar att investeringarnas andel av materielanslaget sjunkit under
perioden, med undantag for r 2012. Detta kan tolkas som att Férsvarsmakten i
bérjan av perioden fitt leveranser av tidigare beslutad anskaffning. Vi vet sedan
tidigare kapitel att bide Forsvarsmakten och regeringen gjorde bedémningen
att omsittningstakten pa materiel kunde minska under en period, vilket innebir
allt ligre investeringsnivaer. Denna typ av investeringsmatt siger inte nagot
om idndamalsenligheten av materielen. Uppgifterna ger dock en évergripande
bild av den takt i vilken materielen omsitts. En friga som kan stillas i
sammanhanget ir vilken investeringsniva som krévs for att uppratthalla realt
existerande kapital®>? En for lag investeringsniva riskerar att urholka virdet pa
den existerande materielen, vilket kan innebira eroderande materiell status.

Verksamhetsgrenar

Forsvarsmakten delar in sin verksambhet i sex olika verksamhetsgrenar:
insatser, uppbyggnad av insatsorganisation och beredskap, utveckling, dvriga
verksambheter, fredsfrimjande verksamhet samt skydd, olyckor och stod till det
civila. Forsvarsmakten férdelar samtliga kostnader pd dessa verksamhetgrenar.

Olika typer av omkostnader och overhead, som ir en forutsittning for att
Forsvarsmakten ska kunna bedriva efterfragad verksambhet, kopplas till en
intern verksamhetsgren som benimns VG o. Kostnader inom VG o férdelas
restldst till de olika verksamhetgrenarna.® Omfattningen av dessa omkostnader
kommer att behandlas i ett separat avsnitt lingre fram i kapitlet.

Tabell 7 visar hur kostnaderna fordelat sig mellan olika verksamhetsgrenar
under dren 201 och 2012.

82 Med realt existerande kapital avses existerande materielstock. Investeringstakten beror pa i
vilken omfattning vapensystem ska vidmakthallas och férnyas.

3 Forsvarsmakten (2012) Handbok Ekonomi.
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Tabell 7 Kostnader per verksamhetsgren 2011—2012 (miljoner kronor, [6pande priser)

Verksamhetsgren 201 2012
VG Insatser 3016 2956
VG2 Uppbyggnad av insatsorganisation och beredskap 34797 36330
VG3 Utveckling 1673 1303
VG4 Ovriga verksamheter 340 314
VGs Fredsfrimjande verksamhet 66 12
VG6 Lag skydd, olyckor och stéd till civil verksamhet 10 23
Summa 39902 | 41038

Killa: Férsvarsmaktens redovisning.

Av tabellen framgar att den absolut storsta delen av resursforbrukningen sker
inom verksamhetsgren 2, det vill siiga uppbyggnad av insatsorganisation och

beredskap. Mellan 201 och 2012 har kostnaderna for denna verksamhet 6kat

med cirka 1,5 miljarder kronor.

Produktgrupper och produkter

Inom Forsvarsmakten anvinds det si kallade produktbegreppet. Inom
myndigheten finns cirka 150 produkter.3. Till exempel utgér ett forband eller
en insats en produkt, men annan verksamhet kan ocksa utgéra en produkt.

Produktbegreppet anvinds i Forsvarsmakten for att fordela alla kostnader till
en slutprodukt eller ett resultat. Alla kostnader som ir férknippade med att
producera en viss produkt (exempelvis ett forband) ska férdelas ut pa respektive
produkt. Detta kallas fér en "restlos kostnadsférdelning”.

Varje produkt dr inordnad i nagon av Forsvarsmaktens verksamhetsgrenar.
Produkter som utgdrs av forband ir kopplade till verksamhetsgren 2
(uppbyggnad av insatsorganisation och beredskap), medan en produkt som
avser en insats (exempelvis den pigdende insatsen i Afghanistan) sorterar
under verksamhetsgren 1 (insatser).

Alla produkter grupperas till olika produktgrupper, exempelvis arméférband
eller flygforband. Totalt sett finns 14 produktgrupper som samlar produkter av

84 Med en produkt avses en externt efterfragad formaga eller resurs som skapar nytta for
uppdragsgivare och skattebetalare. Killa: Férsvarsmakten (2012) Handbok Ekonomi.

RIKSREVISIONEN 57

409



Skr. 2013/14:255
Bilaga 3

410

EKONOMISKA FORUTSATTNINGAR FOR EN FORTSATT OMSTALLNING AV FORSVARET

4-4

liknande art. I figur 6 nedan har Forsvarsmaktens resursférbrukning delats
upp pa produktgrupper for dren 201 och 2012.

Figur 6 Kostnader per produktgrupp (miljoner kronor, netto) 2011-2012

Miljoner kronor, netto

14 000
12 000
10 000
8 000
6 000
4000
2000
o
& > O X & > f S & & o &
-\"PD(\ -\PD(\ o 6?(9&\\ 5'3(, -«"é\ ’C\"‘o CS\ ?}E\O 5&:& & & \‘\(\’%4\\@
RS O N N R I P O CONOICNG
& & ANNE 2 D & & S SN N
N & O ¥ S & N QS N PR
> LN N > & N & & NS
& RN NS S & IROIRAN OO
) & & N & & 203>
& & & & p%ptey
N & © o
& & N

W 2012 W 20m

Klla: Férsvarsmaktens redovisning.

De produktgrupper som férbrukar mest resurser ir flygvapenférband
(cirka en tredjedel av kostnaderna under ar 2012) samt arméférband, foljt
av marinférbanden. Kostnader f6r lednings- och underrittelseférband samt
logistikférband nirapd fordubblades mellan 201 och 2012.

Direkta kostnader och omkostnader

Ovanstiende avsnitt har belyst utvecklingen av Forsvarsmaktens totala
kostnader i ett antal olika skdrningar. Nista steg ar att nirmare studera direkta
kostnader och olika typer av omkostnader. D4 omkostnader frimst férekommer
pa forbandsanslaget kommer endast detta anslag att studeras i detalj.

Med direkta kostnader avses kostnader som direkt kan hinféras till en specifik
produkt eller produktgrupp inom verksamhetsgrenarna 1-6. Produkterna
utgérs fraimst av insatsférband och insatser.
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4.4

4.4.2

Med omkostnader avses dels kostnader som inte direkt kan hinforas till en
specifik produkt, dels av kostnader som dr gemensamma for olika delar

av verksamheten. Dessa kostnader hinfors till den férsvarsmaktsinterna
verksamhetsgrenen o, for att sedan férdelas med olika fordelningsnycklar

till verksamhetsgrenarna 1-6. Dessa omkostnader kan exempelvis utgoras av
kostnader for lokaler, anliggningar, stédverksambhet, personalutbildning, drift
av forsvarsmaktsgemensamma skolor och centrum samt central och lokal
ledning och administration. Omkostnader benimns ibland indirekta kostnader
eller overhead.®

I olika grad kan omkostnader hirledas till produkter. Exempelvis kan lokala
omkostnader kopplas till de produkter som produceras pd den lokala platsen.
Beroende pd hur tydligt omkostnader kan hirledas anvinds olika metoder for
att fordela omkostnader till den slutliga kostnadsbararen — produkten.®

Kostnadsslag och kostnadsstrukturer

I kapitel 2 redovisades den kostnadsbild som framgick av
perspektivplaneringen 2007. Av denna rapport framgick att endast hilften

av kostnaderna inom férbandsanslaget berodde pa antalet forband. I detta
sammanhang férdes ocksa en diskussion om fasta och rorliga kostnader.
Forsvarsmakten menade att pad nagot ars sikt 4r huvuddelen av kostnaderna
inom férsvarsanslagen fasta. Detta innebir att pa kort sikt kan forindringar av
organisationen vara forknippade med omstillningskostnader som ir stérre 4n
de mojliga besparingarna. I ett langre perspektiv 4r kostnaderna i huvudsak
rorliga. Dock krivs ett aktivt stillningstagande till en férindrad kostnadsniva.®”

Ett liknande resonemang har ocksa framforts av Totalférsvarets
forskningsinstitut (FOI). FOI menar att stora fasta kostnader och lingsiktiga
bindningar inom Forsvarsmakten forsvirar en anpassning av verksamhet och
kostnader till aktuell omvirldssituation. Att uppritthalla en organisation med
stor flexibilitet dr ofta mer krivande i termer av resurser och kostnader in att
bygga en organisation for en bestimd uppgift.*®

Férdelning mellan kostnadslag inom férbandsanslaget

Nedan har kostnaderna inom forbandsanslaget under dren 201 och 2012 delats
upp pé kostnadsslag®. Férbandsanslaget ir det stérsta anslaget och finansierar

&

Férsvarsmaktens &rsredovisning fér 2009, s. 46.

o
&

Férsvarsmakten (2012) Handbok Ekonomi.

g

Perp-rapport 2007, s.64.

%
&8

FOI (2007) Verksambhetslogik i forbandsproduktionen, Mars 2007, FOI-R-2241-SE.

o
&

Exklusive anslagspost 1.1.4 Militira underrittelser. Hela denna kostnad bokas som central
overhead pa férbandsanslaget.
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en stor del av verksamheten. Direkta kostnader i tabellen ir kostnader for
personal, infrastruktur och verksamhet. Centrala omkostnader har delats in i
central utbildning, central ledning och central overhead. Lokala omkostnader
bestar av kostnader for lokal drift och administration.

Tabell 8 Férdelning mellan olika kostnadsslag inom férbandsanslaget under 2011 och
2012 (I6pande priser, miljoner kronor)

201 2012
Personal 4 679 (24%) 4725 (22%)
Infrastruktur 1803 (9%) 1513 (7%)
Verksamhet 3565 (18%) 3 970 (19%)
Lokala omkostnader 5254 (26%) 4542 (21%)
Varav lokal drift och administration 5254 4542
Centrala omkostnader 4544 (23%) 6499 (31%)
Varav central overhead 1568 4 469
Varav central ledning 2266 1492
Varav central utbildning 710 538
Ej allokerat —242 (0%) 407 (0%)
Summa 19 845 21248

Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av Férsvarsmaktens redovisning.

Av de totala kostnaderna inom forbandsverksamheten under éren 20mu och 2012
utgdrs ungefir 50 procent av olika typer av omkostnader och kostnader for
infrastruktur. Vid en jaimforelse mellan aren kan en ¢kning ses inom centrala
omkostnader, frimst fér central overhead, och en minskning inom lokala
omkostnader. Total sett 6kar dock omkostnaderna med 1,2 mdkr mellan dessa
ar. Enligt Férsvarsmakten kan skillnaderna mellan dren forklaras av att den

sd kallade férsvarsmaktskassan har hanterats pa olika sitt i redovisningen for
201 och 2012. Redovisningen skiljer sig mellan dren pa grund av inférandet av
ekonomi- och resursledningssystemet SAP PRIO.%°

99 Férsvarsmaktens underlag till Riksrevisionen, 2014-03-07.
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Sammanfattande iakttagelser

Okande kostnader fér personal och tjanster

Under perioden 2009 till 2013 dkade den arliga kostnaden for personal med
cirka 2 miljarder kronor. Okningen féranleddes frimst av att Férsvarsmakten
fran och med 2009 bérjade anstilla fler soldater. Dessa 6kningar ar i sin

tur en f6ljd av den reformerade personalférsérjningen. Férsvarsmaktens
personalkostnader har ocksa paverkats av omstruktureringsatgirder samt
inférande av ett nytt anstillningsavtal som bland annat inneburit en skyldighet
for personalen att géra insatser utomlands.

Kostnaderna for tjinster har 6kat kraftigt mellan dren 2009 och 2010, fér
att dérefter ligga kvar pa en hogre niva. Okningen férklaras frimst av 6kade
kostnader fér materielkonsulter och andra externa tjinster.

Inom verksamhetsgrenarna ligger starkt fokus under perioden pa
uppbyggnad av insatsorganisation och beredskap. Mellan dren 201 och 2012
okade kostnaderna f6r denna verksamhet med cirka 1,5 miljarder kronor.
Fordelningen mellan olika produktgrupper visar att flygvapenférband haft de
hogsta kostnaderna under 201 och 2012, f6ljt av arméférband. Kostnaderna
inom marinférbanden har minskat mellan aren 201 och 2012.

Omkostnader utgor fortfarande hilften av de totala kostnaderna

Forsvarsmaktens kostnader kan delas in i en del som avser direkta kostnader
for bland annat férband och en del som avser olika typer av omkostnader. De
direkta kostnaderna omfattar personalkostnader for soldater och officerare,
men ocksd verksamhetskostnader. Verksamhetskostnader bestar av kostnader
for 6vningsdygn, drift- och underhill med mera. Omkostnader utgérs av
kostnader fér ledning, viss utbildning samt kostnader for lokal drift och
administration vid olika organisationsenheter.

Av kapitel 2 har framgatt att Férsvarsmakten 2007 beriknade att ungefir
hilften av de totala kostnaderna for verksamheten pé forbandsanslaget
utgjordes av omkostnader. Detta féranledde ett forslag fran Forsvarsmaktens
sida om att se 6ver kostnaderna. Av Férsvarsmaktens redovisning fér ar 2on
och 2012 framgar att andelen omkostnader ligger pa ungefir hilften av de
totala kostnaderna pa forbandsanslaget. Den relativa och absoluta omfattningen
av omkostnader har alltsd inte minskat.
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Investeringar i materiel sjunker, men &r detta ett uttryck for ligre behov?

Forsvarsmakten gick in i férsvarsbeslutsperioden 2010-2014 med en reducerad
ram for anskaffning och vidmakthallande av materiel. Investeringarna, det

vill siga virdet av den materiel som borjar anvindas i organisationen, sjunker
varje ar relativt det totala anslaget. Denna utveckling ir, i princip, férvintad
eftersom den f6ljer av vad regering och riksdag slagit fast. I underlagen till
inriktningspropositionen konstaterades att under en period fanns relativt

sett gott om materiel, varfér omsittningstakten kunde sinkas. En minskad
omsittningstakt kan speglas i att investeringsnivierna blir ligre. En obesvarad
fraga dr dock vilken niva pa investeringarna som ir limplig sett till behovet av
omsittning pa olika sikt. Dessa frdgor har flera olika aspekter och kommer att
behandlas ytterligare i kapitel 5 och 6.
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5.1

Uppfdljning av vissa delar av
inriktningsbeslutet

1 detta kapitel foljer vi upp de viktigaste verksamhetsférindringarna och andra
atgirder som enligt de olika underlagen till inriktningspropositionen behévdes
for att skapa ritt forutsittningar for insatsorganisationens utveckling.

I kapitel tvd kunde vi se hur manga underlag fér regeringens
inriktningsproposition var behiftade med osikerheter samt att ytterligare
utredningar skulle krivas for att bedoma méjliga besparingsatgirder.

Genomgéngen i detta kapitel syftar till att belysa genomférandet

och resultatet av de atgirder som regeringen eller Férsvarsmakten

bedomde var av sirskild vikt. Kapitlet behandlar foljande omraden:
omstruktureringar och kostnadsreduceringar av forsvarets stodverksamhet,
grundorganisationsutveckling, bemanningen av bas- och insatsorganisationen
samt utveckling och effektivisering av materielforsérjningen.

Omstruktureringen av férsvarets stédverksamhet

Forsvarsmaktens stodverksamhet inom omradena forsknings- och
utvecklingsverksamhet, materielférsérjning och logistikverksamhet har
sedan en lingre tid genomgatt omstruktureringar och nedskarningar®.
Genomgéngen i detta avsnitt belyser utvecklingen fran 2007 och stricker sig
fram till nutid.”* 2007 pagick genomférandet av reduktioner med koppling
till forsvarsbeslutet fran 2004. Samtidigt som Forsvarsmakten gjorde

dessa reduktioner tog myndigheten fram underlag for det efterféljande
inriktningsbeslutet, vilket innehéll nya férslag till reduktioner inom
stodverksamheten.

9" 1 SOU 2011:36 Forskning och kling samt férsvarslogistik — i det refc de forsvaret drogs
slutsatsen att Férsvarsmakten har svérigheter i att uttrycka sitt behov av stédverksamhet och att
det inte finns nagon entydig definition av vad som 4r att betrakta som stédverksamhet.

92 Genomgangen avser férdndringar inom anslagen 1.1, 1.3, 1.4 och 1.5.
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Omfattningen av besparingsférslagen har varierat

Sett till stédverksamheten har ett antal besparingsmal behandlats i olika
sammanhang. Férslagen har varierat bade vad giller besparingsbelopp och
vilken verksamhet som besparingarna avser

De mest omfattande forslagen kom fran Férsvarsberedningen 2008, som
talade om 3—4 miljarder kronor i besparingar per ar®. Denna bedémning
omfattade dock ocksé vissa neddragningar i formagebredd och fsrmagedjup,
det vill siiga formagor i insatsorganisationen. Efterfoljande utredningar

har frimst fokuserat pd stddverksambhet i form av forskning och utveckling
samt materielférsorjning och logistik. Antagandena om méjliga besparingar
har ocksa sinkts nigot over tid. Den sa kallade Stodutredningen féreslog
2009 totalt cirka 3 miljarder kronor i besparingar per ar%4. Dessa
kostnadsreduceringar beriknades falla ut under perioden 2010 till 2014.

Den senaste utredningen, Férsvarsstrukturutredningen (FSU), innehsll
olika férslag som bedomdes innebira en arlig kostnadsminskning pa
cirka 2,4 miljarder kronor 2014 jimf6rt med utfallet 2008%. Utredningen
sammanfattade sitt besparingsforslag enligt féljande:

Tabell 9 Bedémda besparingar inom stédverksamhet 2012 respektive 2014 i férhallande
till utfallet 2008

Anslag Berérd verksamhet Besparing 2012 Besparing 2014

11 - Drift och underhall

- Servicetjanster

- Inkép av fornddenheter
- Organisations-, metod-

och materielutveckling —313 -889
13 - Materielanskaffning
- Organisations-, metod-
och materielutveckling —204 —447
1:4 - Vidmakthallande av materiel

- Materielavveckling
- Organisations-, metod- och

materielutveckling —544 -818
15 - Forskning
- Teknikutveckling
- Koncernévergripande FoU —241 —241
Summa -1302 —2 425

Kiilla: SOU 2011:36, s.607

93 Ds 2008:48.

94 Jamfort med utfallet for ar 2008. Besparingarna 4r angivna i 2008 érs prislage. Killa: FO 2009:A
Ett anvindbart och tillgingligt forsvar — Stédet till Férsvarsmakten.

9% SOU 2011:36.
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Som framgar av tabell g foreslog utredningen besparingar inom i princip
samtliga av Férsvarsmaktens anslag. Forslagen riktade sig bide mot
forsknings- och utvecklingsverksambhet, logistik och materielférsorjning. Av de
forslag utredningen férde fram antogs att ungefir 1 300 miljoner redan vara
ombhindertagna av Forsvarsmakten® (Se Besparing 2012 i tabell 9). Fram till
och med 2014 foreslog FSU ytterligare besparingar, vilka skulle innebira att
kostnaderna kunde sinkas med 2 425 miljoner kronor jimfért med nivin ar
2008.

Forsvarsstrukturutredningen, Stédutredningen och Forsvarsmaktens egen
logistikutredning har delvis olika utgangspunkter. Gemensamt dr dock att

de relaterar till den ekonomiska nivan pa verksamheten ar 2008%. Ingen av
utredningarna bryter ned besparingsforslagen till arliga beting, utan anvinder
endast enskilda jimférelsear.

Besparingar inom Forskning och teknikutveckling

En del av de besparingar som antogs ha uppnitts fram till och med ar 2012
avsag besparingar inom forskning och utveckling. Av totalt 1 302 miljoner
kronor utgjorde 822 miljoner kronor besparingar inom forskning och
utveckling. Fram till ar 2014 skulle en ytterligare minskning ske inom
forskning och teknikutveckling omfattande totalt 987 miljoner kronor jamfort
med nivdn 2008.9® Forsvarsmakten instimde i stort med utredningens
bedomningar vad giller reduceringar inom forskning och utveckling under
perioden fram till 2012%.

De besparingar som genomférts inom forskning och teknikutveckling hade
enligt Forsvarsmakten omfordelats dels inom respektive anslag dels mellan
anslag:

e For anslaget 1.1 Férbandsverksamhet innebar detta en omfordelning mellan
olika typer av befattningar i insatsférbanden.

e Genomf6rda och planerade reduktioner inom anslaget 1.3 Anskaffning av
materiel omfordelades inom samma anslag, frin "materielanskaffning
fore beslut om serieanskaffning” till anskaffningsatgirder av materiel for
insatsférbanden.

877 miljoner kronor inom forskning och teknikutveckling samt 425 miljoner kronor inom
logistikverksamhet. Killa: Férsvarsmaktens budgetunderlag fér 2012.

97 Vidare varierar dven den relativa kostnadsnivan. Stédutredningen utgér fran en kostnad 2008 om
cirka 10 miljarder kronor. Férsvarsstrukturutredningen anvinder olika utgangspunkter, men ligger
pa en jamférelseniva om cirka 27 miljarder kronor.

98 SOU 2011:36, 5.609.

©
8

Férsvarsmakten (2011) Férsvarsmaktens yttrande éver betdnkandet Forskning och utveckling samt
Sforsvarslogistik (SOU 2011:36), HKV beteckning 23250:55798.
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5.1.2

o Likasa for anslaget 1.4 inplanerades genomférda reduktioner avseende
"vidmakthallande fér andra aktiviteter fér uppbyggnad/vidmakthallande
av insatsforbanden” inom samma anslag.*°

e Genomférda dtgirder inom anslaget 1.5 Forskning och teknikutveckling
omférdelades fullt ut till andra anslag (se ocksé kapitel 3).

Ett annat sitt att belysa anslagsforindringarna ir att underséka utvecklingen
inom verksamhetsgren 3 Utveckling, oavsett vilket anslag som verksamheten
belastar (se ocksd kapitel 4). En jimforelse mellan dren 2008 och 2012 visar
att anslagsbelastningen inom denna verksamhet minskat frén cirka 2 240
miljoner kronor till 1 300 miljoner kronor 2012.°

Omrédet dr dock fortfarande féremal for nedskirningar. I oktober 201 gav
regeringen Forsvarsmakten ett uppdrag att redovisa ett férslag om hur 100
miljoner kronor skulle kunna frigéras fran anslaget 1.5 (Forskning- och
teknikutveckling) med borjan 2013°2. Férsvarsmakten redovisade férslag

pa reduceringar men framhall samtidigt att anslagets storlek bérjar nirma

sig en kritisk nivéa for att kunna skapa en langsiktig kostnadseffektivitet'®s.

I ett underlag till Riksrevisionen har Forsvarsmakten fort fram att det inte

ir langsiktigt héllbart att fortsitta reduceringar inom de omraden som varit
foremal for reduceringar, det vill siiga forskning och teknikutveckling inklusive
officersutbildning.’*+

I budgetpropositionen for ar 2013 foreslog regeringen en omférdelning om
cirka 18 miljoner kronor frin anslaget fér forskning och utveckling till anslaget
for férbandsverksamhet.

Besparingar inom logistikverksamhet

Forindringar inom férsvarslogistiken har ocksa varit en viktig delkomponent
i rationaliseringarna av Férsvarsmaktens stodverksamhet. Riksrevisionens
genomgang av olika besparingsforslag om logistik- och materielférsérjning,
sasom de framstillts i utredningar och budgetunderlag sedan 2008, visar att
det har funnits en forhoppning om att uppna besparingar pi minst en halv
miljard kronor drligen fran och med 2012.

P

L Ll

199 Forsvarsmakten (2011) Fo samt

forsvarslogistik (SOU 2011:36), s. 30-31.

yttrande ver b Forskning och

19! Férsvarsmaktens arsredovisning fér ar 2008 respektive 2012. Vissa justeringar av
verksamhetsgrenens omfattning har skett dver aren. Viss verksamhet har exempelvis flyttats fran
VG3 till VGa.

192 Regeringsbeslut F 2011/1680/MFU, 2011-11-10.

193 Forslag till och konsekvenser av en reducering av anslaget fér forskning och utveckling med 100
mkr. Killa: Férsvarsmaktens yttrande dver betinkandet Forskning och utveckling samt férsvarslogistik
(SOU 2011:36), HKV beteckning 23250:52238, 2012-03-01.

94 Férsvarsmaktens underlag till Riksrevisionen, 2014-03-07.
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Som namnts tidigare i kapitel 2 lade Férsvarsmakten infér
inriktningspropositionen fram ett férslag som innebar besparingar inom
logistikverksamheten'. I samband med Forsvarsstrukturutredningens

arbete dndrade sig dock Forsvarsmakten angiende de tidigare
besparingsmajligheterna. Férsvarsmakten angav istillet att mojliga besparingar
genom personalreduktioner och verksamhetseffektivisering kunde uppga till
16,5 miljoner kronor ar 2012, 136,5 miljoner kronor 2013 samt 22.9,5 miljoner
kronor ar 2014'°°. Detta foérslag omfattar alltsi mindre besparingar dn i
Forsvarsmaktens tidigare uppskattning.

Forsvarsstrukturutredningen landade i uppskattade besparingar om 425
miljoner kronor ar 2012 jimfort med 2008 samt 1 438 miljoner kronor ar
2014 jimfért med dr 2008 (det vill siga en del av de belopp som anges i tabell
9). Jamfort med besparingsférslagen inom forskning och utveckling ligger
siledes tyngdpunkten i de foreslagna besparingarna mellan 2012-2014 inom
logistiken'7.

Forsvarsmakten framférde i sitt remissvar en rad invindningar mot
utredningens slutsatser. Bland annat menade Forsvarsmakten att de
uppskattade besparingarna inom logistikverksamheten forefoll vil tilltagna'°®.
Forsvarsmakten hivdade vidare att det férelag ett behov av att frigéra cirka yoo
miljoner kronor frin och med 2013, men att detta inte fullt ut kunde hanteras
med hjilp av utredningens besparingsforslag'.

Regeringen gav i oktober respektive november 2012 Férsvarsmakten

och Forsvarets materielverk i uppdrag att dels férbereda och genomfora
verksamhetsovergingar med mera, dels redovisa hur ytterligare

besparingar inom logistik- och materielférsérjning skulle kunna uppnas.
Besparingsbetingen var 330 miljoner kronor frin och med 2013, respektive 430
miljoner kronor per ar fran och med 2014, det vill siga en total besparing om
760 miljoner kronor per ar*. Myndigheterna redovisade dessa uppdrag i mars
2012

195 Besparing 2010: 25 mkr, 2011:100 mkr, 2012: 300 mkr, 2013: 600 mkr, 2014: 600 mkr. | underlaget
anger Forsvarsmakten att detta ar besparingar inom anslaget 1.1. Férsvarsstrukturutredningens
bedémda méjligheter till besparingar férdelar sig pa anslagen 1.1, 1.3 samt 1.4.

196 SOU 2011:36, 5.313-314. Forsvarsmakten angav bland annat att de tidigare uppgifterna ocksa
involverade andra myndigheter.

197 Utredningens férslag paverkar bade Férsvarsmakten och Férsvarets materielverk.

198 Fgrsvarsmakten (2011) Férsvarsmaktens yttrande over betinkandet Forskning och utveckling samt
Sforsvarslogistik (SOU 2011:36), bilaga 1, s.32.

199 Forsvarsmakten hade i Budgetunderlaget f6r 2012 fran 2013 och framat planerat in 700 mnkr i
frigjorda ekonomiska medel till f6ljd av rationaliseringar efter Férsvarsstrukturutredningens
(FSU) férslag.

1% Regeringsbeslut F62008/3334/MFU, F62011/613/MFU.

" Férsvarsmakten (2011) Férsvarsmaktens yttrande Gver betinkandet Forskning och utveckling samt
Sforsvarslogistik (SOU 2011:36).
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Logistikverksamheten behandlas flera ganger i riksdagen

Mot bakgrund av Férsvarsstrukturutredningens férslag foreslog regeringen i
budgetpropositionen for ar 2012 att riksdagen skulle bemyndiga regeringen att
fatta beslut om organisationstillhorighet for den verksamhet som bedrivs inom
ramen fér Forsvarsmaktens logistikverksamhet'2.

Vidare angav regeringen att redan genomférda kostnadsreduceringar

inom framférallt forskning och utveckling uppgick till cirka 1 300 miljoner
kronor'. For att sikerstilla den fortsatta takten i férsvarsreformen angav
regeringen att cirka 230 miljoner kronor skulle frigéras med bérjan under
2012. Fran och med 2013 skulle sammanlagt cirka 700 miljoner kronor per
ar goras tillgingligt genom overforingar mellan anslag savil som frigérande
av medel inom anslag". Dessa medel skulle enligt regeringen frigoras till
foljd av redan genomforda och pigiende effektiviseringar som redovisats av
Forsvarsstrukturutredningen.

Riksdagen avslog dock regeringens begiran om bemyndigande att fatta beslut
om organisationstillhérighet med hinvisning till att mer information om de
olika etapperna i genomf6randet behévdes'.

Regeringen aterkom till riksdagen i april 2012 med en proposition™. I juni
2012 bif6ll riksdagen regeringens proposition. Direfter uppdrog regeringen
at Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk att "forbereda och genomféra
inordnande av viss verksamhet frin Forsvarsmakten”, med syftet att
overforingarna skulle leda till besparingar om minst 760 miljoner kronor per
ar fran och med 2015"%.

Uppféljning visar att besparingarna blir fsrsenade och mindre 4n beriknat
Utover redovisning av hur sjilva arbetet med omdaningen av logistiken
fortskrider har Férsvarsmakten haft i uppgift att i arsredovisningarna for

2010 respektive 201 redovisa omfordelningen av medel som skett fran sa
kallad stodverksambhet till operativ verksambhet, det vill siga hur frigjorda och
omférdelade medel har anvints.

"2 Prop. 2011/12:1, Uo 6, s.52.
"3 | enlighet med Férsvarsstrukturutredningens bedémning.

"4 Overféringar av medel till forbandssanlag fran andra anslag med anledning av omstallningen av
férsvaret uppgick enligt forslag i budgetpropositionen till 227 miljoner kronor 2012 och 579
miljoner kronor fran och med 2013.

15 Bet. 2011/12:F6UN, rskr. 2011/12:92.
Prop. 2011/12:86.
"7 Bet. 2011/12:F8U9, rskr. 2011/12:291.

"8 Regeringsbeslut F62008/3334/MFU, F62011/613/MFU (andring) 2012-08-28. | de tidigare
uppdragen till myndigheterna skulle 330 miljoner kronor sparas per ar fran och med 2013 och 430
miljoner kronor per ar fran och med 2014.
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I arsredovisningen for 2010 redovisade Férsvarsmakten att Férsvarsmaktens
logistik haft ett rationaliseringskrav om 75 miljoner kronor arligen sedan 2008."

For ar 20m redovisade Forsvarsmakten resultatet genom att aterge delar av den
rapportering som gjordes till Forsvarsstrukturutredningen. Férsvarsmakten
konstaterade ocksi att rationaliseringar under iren 2008 till 201 inom
Forsvarsmaktens logistik uppgatt till 292 miljoner kronor, men Férsvarsmakten
kunde inte ange i vilken mén detta var besparingar utéver de som uppskattades
i Forsvarsstrukturutredningen. Férsvarsmakten hade ocksa i sitt remissvar

pa utredningen understrukit att man inte till fullo kunnat hirleda hur de
underlag om logistik som myndigheten limnade till utredaren utvecklats till
betinkandets besparingsforslag®°.

Regeringen gav under 2012 Statskontoret i uppdrag att folja och utvirdera
effektiviseringar inom férsvarslogistiken®. Statskontorets utvirdering fran
2013 visar bland annat att det finns stor risk for att regeringens besparingskrav
inte kommer att kunna uppnas. Besparingarna riskerar att varken realiseras
fullt ut eller inom de utsatta tidsramarna. Enligt utvirderingen riknar inte
myndigheterna med att kunna uppna besparingskravet om 760 miljoner
kronor fran och med 2015. Sammantaget bedémer myndigheterna att de
kan uppné 610 miljoner kronor ar 2016. Statskontoret iakttar dven vissa
omstindigheter som gér det svart att folja upp reformen. Bland annat har
regeringens krav férindrats vad giller tidpunkter nir besparingarna ska vara
genomférda.

Utveckling av grund- och basorganisationen

Fram till &r 201 bestod Férsvarsmakten av en insatsorganisation och
en grundorganisation. Fran 20u och tillsvidare anvinds begreppen
insatsorganisation, basorganisation och grundorganisation.

Forsvarsmaktens grundorganisation faststills genom myndighetsinstruktionen
och bestar av alla forband, skolor och centrum samt Hogkvarteret.
Forsvarsmakten bestimmer sin egen grundorganisation i de delar den inte
ir reglerad av instruktionen.* Av myndighetens instruktion framgér dven

"9 Férsvarsmaktens arsredovisning fér 2010, ub. 4.1. Férsvarsmakten papekar har att
Férsvarsstrukturutredningens arbete pagar och att det dérfor kan vara lampligt att aterkomma
med redovisning ar 2011.

120 Férsvarsmakten (2011) Férsvarsmaktens yttrande Gver betinkandet Forskning och utveckling samt
Sforsvarslogistik (SOU 2011:36), bilaga 1, s.32.

P

2 Uppdrag till Statsk att folja och
F62011/613/MFU (delvis).

effektiviseringar inom forsvarslogistiken, 2012-12-20,

22 Férordning (2007:1266) med instruktion for Férsvarsmakten. Enligt § 14 bestar Férsvarsmaktens
grundorganisation av de organisationsenheter som anges i bilaga 1 till denna férordning.
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att Férsvarsmakten ska ha en insatsorganisation bestaende av krigsférband
inklusive hemvirn med nationella skyddsstyrkor.

Forsvarsmaktens personal dr antingen placerad i insatsorganisationen
eller i basorganisationen, dir den senare syftar till att utgora ett stod for
insatsorganisationens férband och bemanna skolor och centrum.

Flera olika forslag till férindrad grundorganisation har forts fram

I kapitel 2 framgick att Forsvarsmakten bade i budgetunderlaget 2009
och i underlaget till inriktningspropositionen féreslog forindringar i
grundorganisationen. Férsvarsmakten ville ligga ned eller férindra sin
verksamhet pa en rad orter.

De beriknade besparingseffekterna av de olika férslagen har varierat

mellan de olika underlagen. Det férslag som redovisades i samband med
budgetunderlaget 2009 innebar att strax 6ver goo miljoner kronor kunde
sparas per ar frin och med 201>, Som ocksa framgitt av kapitel 2 féreslog
regeringen dock en annan 16sning som innebar att medel istillet omfordelades
fran materielanslagen.

I underlaget till inriktningspropositionen utgjorde ett omarbetat férslag till
grundorganisationsforindringar en visentlig del av antagandena (se bilaga 1
for en sammanstillning av forslagen). I detta forslag riknade Forsvarsmakten
med att kunna sinka kostnaderna inom férbandsanslaget 1.1 med upp till cirka
1 miljard kronor érligen frdn och med 201324. Bland annat ville Forsvarsmakten
minska antalet utbildningsplattformar inom armén och flygvapnet samt limna
ett flygplatsomrade. Aven férindringar inom lednings- och logistikorganisation
foreslogs.

Regeringen behandlade inte utvecklingen av grundorganisationen i

ndgon storre utstrickning vare sig i inriktningspropositionen eller i
inriktningsbeslutet f6r perioden 2010-2014. I propositionen féreslogs att inga
nedliggningar av organisationsenheter inom grundorganisationen skulle ske
under innevarande mandatperiod, det vill siga fram till 2010.

Férsvarsmakten fortsitter avisera behov av férandringar

I budgetunderlagen for 2010 och 201 aterkom Férsvarsmakten till behovet
av att forindra och rationalisera grundorganisationen. Férsvarsmakten angav
att myndigheten avsag att paborja de omstruktureringar som myndigheten

23 Se avsnitt 2.2.1.

124 Se avsnitt 2.2.2. Till dessa besparingar inom férbandsanslaget foreslogs dven omférdelningar
fran andra anslag samt ett antaget tillskott med anledning av Stédutredningen.

25 Prop. 2008/2009:140, s.12.
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sjilv kunde besluta om*°. Samtidigt patalade Férsvarsmakten behovet

av mer omfattande grundorganisationsforindringar. Myndigheten avsag
att aterkomma i denna friga i budgetunderlaget for ar 2012. I samband
med dessa uttalanden efterfrigade Forsvarsmakten ocksd att regeringen
limnade planeringsanvisningar for forslag till utformning av en anpassad
grundorganisation.

Budgetunderlaget for 2012 innehsll dock inga stérre forindringsforslag.
Enligt Forsvarsmakten kunde ekonomin balanseras genom mindre
personalreduceringar och rationaliseringar inom basorganisationen.
Forsvarsmakten betonade dock vikten av basorganisationsférindringar
med start 2013 for att planeringen ska kunna fullfoljas. Aterigen framfordes
att regeringen dirfér borde besluta om limplig planeringsanvisning till
Forsvarsmakten.

1 budgetunderlaget for 2013 limnade Forsvarsmakten inte nagon

avgorande information eller begiran om beslut som rér utvecklingen av
grundorganisationen. Bara vissa mindre férindringar féreslogs i insats- och
basorganisationen. Slutsatsen blir att under 2012 och 2013 preciserades inte
nagra storre forindringar inom grundorganisationen i budgetunderlag.

Vissa férandringar genomfors medan andra avbryts

Samtidigt som Forsvarsmakten i budgetunderlagen aviserade fortsatta behov
av grundorganisationsforindringar genomférdes vissa av de férslag som forts
fram i underlaget till inriktningspropositionen. Bland annat omorganiserades
stridsvagnsutbildningen och utbildningen av ingenjérsférband. Vidare lades
dven ett antal sjoligescentraler ned. I nigra fall dndrade sig Férsvarsmakten
efter det att myndigheten utrett konsekvenserna av forslagen ytterligare. Bland
annat avbréts planerna pa att limna ett flygplatsomrade och planen att utveckla
en gemensam ligescentral 6vergavs. Vidare tog regeringen under 20n beslut
om stridsledningscentraler. Beslutet innebar att Férsvarsmakten inte fick ligga
ned verksamhet som planerat.

Férslag om mer omfattande férindringar uteblir dock

Av de forslag om grundorganisationsfoérindringar som limnades infor
inriktningspropositionen 2009 har en del genomférts och andra har

avbrutits av olika anledningar. Regeringen har 4ven beslutat om vissa mindre
organisationsférandringar samt att viss verksamhet inte far liggas ned. Vad
giller storre grundorganisationsférandringar, till exempel neddragning av
antalet utbildningsplattformar inom armén och flygvapnet, har Férsvarsmakten
inte aterkommit med forslag.

126 Fgrandringar inom ramen for Forsvarsmaktens instruktion.
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Riksrevisionen kan konstatera att sparbarheten mellan genomforda
rationaliseringar och kostnadsutveckling har varit begrinsad’. Konsekvensen
av uteblivna rationaliseringar ir likasa svar att uppskatta. Forsvarsmakten
gjorde tidigare bedémningen att uteblivna férindringar skulle innebira

en kostnad om 1 200 miljoner kronor om dret frin och med 2014, Av de
personalberikningar som gjordes i Férsvarsmaktens underlag framgar

att stérre grundorganisationsférindringar, exempelvis nedliggning av
utbildningsplattformar, stod for drygt 50 procent av den planerade avvecklingen
av yrkesofficerare. Vad giller civila arbetstagare stod avveckling inom
Forsvarsmaktens logistik pa en rad orter fér cirka 65 procent av den planerade
avvecklingen®.

Regeringen har inte limnat nigra specifika planeringsanvisningar

for en anpassad grundorganisation°. Regeringen betonade snarare i
regleringsbrev att Forsvarsmakten maste redovisa ekonomiska och operativa
effekter och andra konsekvenser om myndigheten limnar forslag pa
organisationsforindringar som kriver regeringens eller riksdagens beslut.

Det som Foérsvarsmakten tidigt mélade upp som ett visentlig antagande

for genomférande av inriktningsbeslutet har med tiden allt mer fatt statt
tillbaka. Riksrevisionen kan konstatera att genomférande av eller forslag till
nagra storre forindringar av grundorganisationen inte forekommit. Eftersom
grundorganisationsforindringar bland annat féreslogs av Forsvarsmakten
som ett medel for att ocksd kunna omstrukturera myndighetens
personalsammansittning har féljden blivit att andra medel har fitt anvindas
for detta (mer om detta i avsnitt 5.3).

Forutom Riksrevisionens sammanstillning i det foregiende finns det inte
nagon samlad redovisning av vilka atgirder som faktiskt har satts i verket
och vilka besparingar detta inneburit. Att dirutéver uppskatta ekonomiska
konsekvenser som uteblivna grundorganisationsférindringar medfort ir
mycket svért.

27 Férsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans, 2013-02-28, bilaga 1,
s.15, HKV beteckning 23381:53871. Enligt Férsvarsmakten dr genomf6rda atgirder en del av ett
stérre antal savil mindre som stérre férandringar av den samlade planeringen och budgeten.

128 Forsvarsmaktens underlag for regeringens forsvarspolitiska proposition 2009, 2009-01-30, 5.46, HKV
23383:51503. Denna summa berdknades utifran att Férsvarsmakten skulle ha ett dverskott av
personal om cirka 2 500 arsarbetskrafter.

29 Hir fanns en koppling mellan 8vrig verksamhet som Férsvarsmakten bedrev pa de aktuella
orterna. Nedliggning av en utbildningsplattform skulle kunna innebira att ocksa
logistikverksamheten férsvann pa aktuella orter.

39 Regeringen har i nagot fall avslagit Férsvarsmaktens férslag.
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5.3.1

Reformeringen av personalférsérjningen

Den mest utméirkande aktiviteten under inriktningsperioden ir reformeringen
av personalforsérjningen. Liksom tidigare bestar personalen av anstillda,
frivilliga och hemvirnspersonal. Officerskiren har férindrats genom inférande
av officerare (tidigare benimnda som yrkesofficerare) och specialistofficerare.
For soldatforsorjningen har virnplikten ersatts av anstilld si kallad GSS-
personal (gruppbefil, soldater och sjémin). Liksom tidigare finns ocksa
civilanstillda, hemvirnsmin och reservofficerare.

Inom alla personalkategorier finns kontinuerligt tjinstgérande (K) samt tidvis
tjanstgérande (T) som endast vissa perioder ir i Forsvarsmaktens tjinst och som
har en annan anstillning utanfér myndigheten som grund fér sin férsérjning.

For organiseringen och bemanningen av bade Férsvarsmaktens
insatsorganisation och basorganisation utnyttjas alla dessa kategorier for att
faststilla de personella behoven, bade sett till antal anstillda och kompetens.»

Insatsorganisationen utgérs av krigsférbanden dir all personal dr
krigsplacerad. Inom insatsorganisationen finns det bade befattningar som
ska bemannas av tidvis och kontinuerligt tjinstgorande personal, beroende pa
verksamhetens karaktir och kravet pa beredskap.

Basorganisationen ska stodja insatsorganisationens behoyv, till exempel

vad giller rekrytering av personal. Inom basorganisationen finns endast
befattningar som ska bemannas kontinuerligt. Forsvarsmakten har valt att inte
placera basorganisationens personal i krigsorganisationen?. Férsvarsmakten
for samtidigt fram att basorganisationen ir en férutsittning for att kunna
producera krigsforbanden och fér att kunna gora insatser.s

I regeringens inriktningsproposition betonades betydelsen av att
Forsvarsmakten utvecklar och effektiviserar personalférsoérjningen samtidigt
som férbanden ska bemannas upp med kompetent personal. Utvecklingen
inom personalomradet var ocksa, som behandlats i avsnittet ovan, nira
sammankopplat med planerade férindringar inom grundorganisationen.

Férsvarsmaktens bedémning av personalbehov

Infor arbetet med férslaget till ny inriktningsproposition 2009 redovisade
Forsvarsmakten for regeringen det sammanlagda personalbehovet for den nya
organisationen. Det redovisade personalbehovet grundade sig pa en berikning

3" Férsvarsmakten har ocksa sa kallade oberoende befattningar, vilka inte kréver en militar
utbildning. Dessa befattningar kan bemannas av bade civil och militar personal.

32 Férsvarsmaktens arsredovisning 2012, 5.21.

33 Férsvarsmaktens underlag till Riksrevisionen 2014-03-07.
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av hur manga befattningar den foreslagna organisationen skulle innehalla.
Antalet befattningar i olika kategorier inom den féreslagna organisationen
uppgick till cirka 33 50034, Man bestimde vidare att det behévdes cirka 31 600
individer for att bemanna denna organisation. Det innebir att cirka 2 ooo
befattningar forutsattes hallas vakanta dver tid.»s

Mellan aren 2010 och 2014 har Férsvarsmakten reviderat personalbehovet
vid flera tillfillen och redovisat det 16pande i myndighetens budgetunderlag.
Forsvarsmakten har rapporterat att behovssiffrorna har indrats frimst med
anledning av utebliven avveckling av personal samt en underskattning av
behovet av personal bland insatsférbanden.

Som en del i omstruktureringen av verksamheten beslutade Forsvarsmakten
den 4 juni 2012 om en omorganisering. Denna organisation benimns
FMORG 13 och inférdes 1 januari 2013. Organisationsbeslutet foregicks av en
analys av de kompetenskrav som stills i olika befattningar. Arbetet beaktade
ocksa behovet av att officerskarens sammansittning skulle anpassas till
krigsforbandens faktiska behov.3¢

Resultatet av denna Gversyn blev att antalet befattningar inom organisationen
Skade jamfort med det forslag som limnades infor inriktningspropositionen.
Antalet befattningar dkade till cirka 34 400%. Antalet individer som skulle
bemanna denna organisation beriknades i budgetunderlaget fér ar 2014 till
cirka 32 400", En mindre dkning kan séiledes konstateras jimfort med tidigare
underlag®e.

Fler officerare bemannar farre befattningar

Vid en jimférelse mellan de tidigare och nuvarande befattnings- och
bemanningsstrukturerna framkommer nagra skillnader. Vad giller
olika officerskategorier (yrkes-, och specialistofficerare) har det skett

en férskjutning av befattningar mellan insatsorganisationen och
bas-/produktionsorganisationen. Jaimfért med tidigare finns det fler
officersbefattningar i insatsorganisationen och firre befattningar i bas-/

34 Beriknat utifran befattningar for yrkes- och specialistofficerare, reservofficerare, GSS/K och
GSS/T samt civilanstillda. Utéver detta finns dven i detta underlag befattningar inom nationella
skyddsstyrkor samt ett antal frivilligavtal.

35 Férsvarsmaktens underlag till Riksrevisionen 2014-03-07.

36 Fgrsvarsmaktens arsredovisning for ar 2012, s.13.

'37 Antalet befattningar i insatsorganisationen 6kade nagot medan befattningar i basorganisationen
minskade.

38 Enligt Forsvarsmakten omfattar summan 32 400 &ven cirka 350 officerare som bemannar
uppdrag pa andra myndigheter, sa kallade FM-uppdrag. Dessa 350 individer avlénas inte av

Férsvarsmakten.

39 Det kan dock konstateras att motsvarande uppgift varit féljande 6ver aren. BU1o: 31 600, BU11:
32 700, BU12: 33 100, BU13: 34 050.
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produktionsorganisationen. Dock minskar det totala antalet officersbefattningar
i FMORG 13"°.

Om vi i stillet jamfor hur manga individer som krivs fér att bemanna
dessa officersbefattningar framtrider en delvis annorlunda utveckling.

I Forsvarsmaktens underlag for inriktningspropositionen beriknades
behovet av officerare (yrkes- och specialistofficerare) till cirka 8 500 Enligt
Forsvarsmakten inkluderar inte denna malbild behovet av officerare som
tjanstgor pa andra myndigheter.+

Enligt den malbild som redovisas i Férsvarsmaktens budgetunderlag for 2014
behovs 9 200 officerare for att bemanna organisationen. Enligt Forsvarsmakten
inkluderar detta officerare som tjinstgor vid andra myndigheter dn
Forsvarsmakten. Behovet av officerare pa Forsvarsmakten ir dirmed ligre, det
vill siga 8 850 officerare. Jimforelsen ger siledes resultatet att fler officerare
bemannar firre befattningar's. Uppenbarligen har inférandet av FMORG13
inneburit att rérliga befattningar minskat i omfattning eller 16ses pa annat sitt.

Antalet soldatbefattningar och behovet av personal fér att bemanna dessa
har 6kat

Antalet soldatbefattningar (GSS/K och GSS/T) har 6kat med cirka 70044,
Den storsta 6kningen av soldatbefattningar sker inom lednings- och
underrittelseforband. Behovet av soldater for att bemanna dessa befattningar
har ocksd 6kat, dock i nagot mindre grad (cirka 450 soldater).

Antalet civila befattningar 6kar, men bemannas av ungefir lika manga
personer

Inom ramen for civila befattningar har det ocksa skett férindringar. Inom de
civila befattningarna finns det nagot fler kategorier 4n vad som normalt brukar
redovisas i budgetunderlag och liknande. Totalt sett finns det dock cirka
1500 fler civila befattningar i FMORG13 dn vad som berdknades i underlaget
till inriktningspropositionen. For att férsta denna 6kning behover de civila
befattningarna analyseras efter kategori.

149 Fgrsvarsmaktens underlag fér inriktningspropositionen innehéll g 921 officersbefattningar.
FMORG13 innehaller g 370 officersbefattningar.

4! 3276 yrkesofficerare samt 5197 specialistofficerare.

142 Férsvarsmaktens underlag till Riksrevisionen, 2014-03-07.

43 Detta giller dven om hinsyn tas till de 350 officerare som tjanstgér vid andra myndigheter.
144 Respektive kategori kar ungefar lika mycket.

145 Fasta civila befattningar i insatsorganisationen, civila deltidsbefattningar i insatsorganisationen
samt fasta civila befattningar i basorganisationen.
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5.3.2

Antalet fasta civila befattningar i bas-/produktionsorganisationen ir ungefir
detsamma i de olika organisationslésningarna (cirka 3 500). Inom denna kategori
sker dock vissa omfordelningar. Den storsta skillnaden ér att inom logistikforband
minskar antalet fasta civila befattningar medan de 6kar inom arméférbanden.

Vad giller fasta civila befattningar inom insatsorganisationen har dessa 6kat. Den
storsta delen av 6kningen hinfor sig till Hogkvarteret.

Inslaget av deltidsbefattningar for civila specialister i insatsorganisationen har
okat patagligt. Denna kategori av befattningar aterfinns nu i betydligt fler
enheter inom insatsorganisationen 4n tidigare. Stérsta 6kningen har skett
inom vissa logistikférband. Férsvarsmakten har till Riksrevisionen fért fram

att i underlaget for inriktningspropositionen beskrevs denna kategori som
"specialister”. Till huvuddelen handlar dessa befattningar om specialkompetens
inom medicin och teknik.4¢

Om vi istillet betraktar behovet av personal for att bemanna ovanstiende civila
befattningar blir resultatet att behovet &kar, men i liten grad. I underlaget

till inriktningspropositionen bemannas cirka 5 500 befattningar av 5 045
individer'. I budgetunderlaget for ar 2014 ar planerade verksamhetsovergangar
till Forsvarets materielverk, om cirka 1 200 individer, inrdknade och maltalet for
kontinuerligt tjinstgérande civila arbetstagare uppgir till 5 100 individer.

Personalstrukturens nuvarande léige

Ovanstiende avsnitt har behandlat hur befattningsstrukturen och behovet av
personal i olika kategorier har utvecklats. En ytterligare faktor i analysen 4r den
personal som finns tillginglig inom Férsvarsmakten. Férsvarsmakten anger
ett behov av personal av olika kategorier for att bemanna olika befattningar.
Detta behover dock inte betyda att den nuvarande tillgangen pa personal
motsvarar det behov som Forsvarsmakten anger. Det kan till exempel saknas
personal med viss kompetens eller si kan det finnas for ménga av en viss
personalkategori.

Forsvarsmakten har under lang tid haft skevheter i personalstrukturen sett till
Dbeslutad organisation. Dessa problem kan identifieras i analyser av personalens
kompetens, befilsgrader, kategori och i vissa fall dlder. Kompetensbrister leder
bland annat till vakanser inom vissa personalkategorier och riskerar begrinsa
insatsorganisationens anvindbarhet.® Bristerna kan likavil leda till verskott
av viss kompetens.

46 Fgrsvarsmaktens underlag till Riksrevisionen, 2014-03-07.

'47 | underlaget forefaller befattningar avsedda fér civila deltidsspecialister inte paverka
behovssiffran.

148 Fgrsvarsmaktens arsredovisning fér 2012, bilaga 2, s.16.
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Ett viktigt syfte med reformen av personalforsorjningen var att skapa
forutsittningar for en personalstruktur som bittre svarar mot Forsvarsmaktens
behov. I samband med inriktningspropositionen hade Forsvarsmakten
identifierat en 6verkapacitet inom vissa personalkategorier. Utéver avgangar

av naturliga orsaker (pension, egen begiran) fanns dven ett behov av att aktivt
avveckla personal inom kategorierna officerare och civilanstillda.

Utmaningen for Forsvarsmakten var siledes att omstrukturera tillgingen pa
personal for att kunna bemanna kravstillda befattningar pa effektivast maojliga
sitt. Som nidmnts ovan hade Férsvarsmakten infor inriktningspropositionen
anmilt ett behov av att minska vissa kategorier av personal till férman for
andra. Detta skulle frimst ske genom grundorganisationsférindringar.

For att omstrukturera den davarande tillgingen pa personal beriknades
vilket fléde som skulle behévas in och ut ur organisationen. En stor del av
det beriknade utflodet av officerare under aren 2012 till 2014 utgjordes av
avveckling av personal till f6ljd av omstrukturering av grundorganisationen.
Det fanns vidare en plan att 6verfora officerare fran befattningar for
yrkesofficerare till specialistofficersbefattningar. Enligt den tidigare planen
riknade Forsvarsmakten med att cirka 2 ooo officerare kunde bli aktuella for
sadan overforing.

Vid en jimf6relse av den tidigare personalflodesberikningen och det verkliga
utfallet fram till och med &r 2012 kan konstateras att utvecklingen gatt
lingsammare 4n planerato. Resultatet av ovanstiende dtgirder har inneburit
att Forsvarsmakten for narvarande har féljande personaltillgang i olika
kategorier.

149 Vad giller officerare totalt (yrkes- och specialistofficerare) gav flédesberikningarna infor
inriktningspropositionen att cirka 1 680 officerare skulle anstillas under perioden 2009-2012,
medan cirka 2 000 skulle limna Férsvarsmakten (egen begiran, pension, uppsagning m.m.).
Utfallet mellan 2009 och 2012 blev att cirka 1 600 officerare anstilldes, medan cirka 1 800
officerare limnade Férsvarsmakten av olika skal. Ar 2012 planerades ursprungligen avveckling av
cirka 350 officerare, motsvarande summa hanterades da genom ett riktat pensionserbjudande.
Det bér dock papekas att i den ursprungliga planen antog en personalavveckling aren 2013 och
2014 om totalt 800 officerare.
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Tabell 10 Heltidsanstilld personal placerad pa befattning med nivakrav enligt FMORG 13

(ar 2013)
Specialist-
Officers- officers- Civila Soldat-
befatt- befatt- befatt- befatt- Ej FM
Kategori'>® ningar ningar ningar ningar kravsatt uppdrag
OFF/K 3874 2927 420 30 273 313
SO/K 66 1199 n 33 30 1
CVAT 82 123 4882 24 248 6
GSS/K 8 83 12 5078 210 o
Summa
personal 4030 4332 5325 5165 761 320
Antal Uppgift Uppgift
befattningar 4014 5356 5812 6795 saknas saknas

Kdlla: Férsvarsmaktens arsredovisning 2013 (bilaga 2). Uppgifter om antal befattningar har
hdmtats fran ORG13.

Tabell 11 Tidvis anstillda och antal befattningar per kategori (ar 2013)

Antal anstillda Antal befattningar
Officerare tidvisanstillda
(inkl. RO™") 6 459 504
Specialistofficerare
tidvisanstéllda 102 1190
GSS/T 2 666 9544
Civila tidvisanstillda Uppgift saknas 1168

Killa: Frsvarsmaktens drsredovisning 2013 (bilaga 2). Uppgifter om antal befattningar har
hémtats fran ORG13.

Av ovanstiende tabeller framgir att bristen pa personal fraimst finns inom
olika soldatkategorier. Till stérsta delen handlar detta om en forvintad brist pa
personal, eftersom rekryteringen for soldatkategorin inte har pagatt sirskilt
linge och ar ett omrade under tillvixt.

Vidare saknas det dven i forhallande till antalet befattningar cirka 20 procent
specialistofficerare. I férhallande till tidigare plan har fler officerare placerats pa
specialistofficersbefattningar.

'5° OFF/K = kontinuerligt anstilld officer, SO/K = kontinuerligt anstilld specialistofficer, CVAT = civil
arbetstagare samt GSS/K = kontinuerligt anstallt gruppbefil/soldat/sjéman.

5" RO = Reservofficerare.
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Vad giller tidvis anstillda officerare (reservofficerare) forefaller det finnas en
tillgdng som vida 6verstiger antalet befattningar i organisationen.

Forsvarsmakten har utformat befattningarna mot olika typer av
personalkategorier. Men i praktiken bemannas de pa ett mer flexibelt sitt.
Exempelvis bemannas g procent av de civila befattningarna av militér personal.
Vidare utgors den faktiska bemanningen av specialistbefattningar till 773
procent av officerare vilka har ritt kompetens f6r befattningen. Samtidigt som
detta indikerar ett effektivt resursutnyttjande av den tillgingliga personalen far
det foljder for personalkostnaderna.

Stora skillnader i bemanningsliget mellan olika delar av organisationen

Tabell 10 och Tabell 11 ovan visar bemanningsliget i hela Férsvarsmakten.

I Forsvarsmaktens organisation finns cirka 34 400 befattningar exklusive
hemvirnet.s> Av dessa befattningar finns cirka 5 8oo i basorganisationen samt
cirka 28 6oo i insatsorganisationen. Sett till andelen bemannade befattningar
ar bemanningsgraden i basorganisationen mycket hog och ligger nira det totala
behovet. Inom insatsorganisationen ar bara drygt hilften av befattningarna
bemannade. Detta beror pa ovan nimnda brister i soldatkategorier samt inom
vissa officerskategorier.

Inom befattningar avseende olika tidvisa anstillningar finns det férutom
soldatbefattningar dven olika typer av officersbefattningar och civila
befattningar. Enligt Forsvarsmaktens redovisning forefaller tillgingen pa
reservofficerare vara god'. Forsvarsmakten har dock i andra sammanhang
redovisat att det snarare finns ett éverskott av reservofficerare. Detta beror

pa att reservofficerssystemet under manga ar inte haft nagot infléde genom
utbildning. Tillgingen bestir siledes av arvet av reservofficerare, vilket medfort
en ogynnsam alders- och kompetensstruktur.s+

Vad giller de civila deltidsbefattningarna som finns inom insatsorganisationen
(cirka 1 200) 4r uppfyllnaden lag.s Det 4r vidare oklart hur dessa befattningar
paverkar de totala behovsuppgifterna vad giller civila arbetstagare.

152 Antalen befattningar utgar fran Férsvarsmaktens interna organisationsstruktur FMORG13.
Organisationen inklusive hemvirnet utgérs av totalt 55 ooo befattningar.

53 Tillgangen pa reservofficerare med specialistofficerskompetens forefaller dock vara mindre, givet
att ingen av de 6 459 tidvis anstillda officerarna har denna kompetens.

'54 Forsvarsmaktens budgetunderlag for ar 2014, bilaga 1, 5.28, 2013-02-28, beteckning 23383:53446.

55 Riksrevisionens egen bearbetning av personaluppgifter fran Férsvarsmakten.
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5.4

5.4.1

Utveckling och effektivisering inom materielférsérjningen

Av kapitel 2 har framgitt att forsvarets materielférsorjning stod infor stora
forindringar som en f6ljd av inriktningsbeslutet 2009. Omstillningen av
forsvaret skulle delvis finansieras genom att effektivisera materialférsérjningen.
Det framgick dven att Forsvarsmakten gick in i inriktningsperioden med en
reducerad ram for materielanskaffning.

I inriktningspropositionen var regeringens asikt att Sverige hade forhallandevis
stora mingder modern materiel for insatsorganisationens behov. Regeringen
gjorde dirfor bedomningen att omsittningstakten skulle kunna minska under
ett antal ar.

Av kapitel 4 framgick dven att investeringarna i materiel har minskat under ett
antal 4r. Over tiden har alltsa det ekonomiska virdet minskat av materiel som
levererats till Férsvarsmakten.

I avsnittet nedan gar vi igenom hur behoven av materiel riknas fram inom
Forsvarsmakten och vilka faktorer som paverkat denna process. Vi undersoker
dven hur stort behovet har varit de senaste dren och i vilken man detta har
kunnat liggas in i materielplanen (f6r anskaffning). Vidare studeras hur det
sa kallade handlingsutrymmet och flexibiliteten i materielplaneringen har
utvecklats de senaste aren.

Processen for att berikna materielbehoy

Behovet och planeringen av materiel paverkas av en rad faktorer och vixer fram
varje ar i Férsvarsmaktens interna arbetsprocesser. Enligt regleringsbrevet

ska Forsvarsmakten i budgetunderlaget limna in en investeringsplan for
materiel f6r kommande 10-ars period. Denna investeringsplan ger uttryck for
Forsvarsmaktens avvigda planering fér anskaffning och vidmakthallande av
materiel.

Investeringsplanen utarbetas av Forsvarsmakten genom den arliga
forsvarsmaktsplaneringen (FMP). FMP innebir i princip att tidigare faststilld
planering granskas och analyseras utifrdn nytillkommen information och
styrsignaler for att faststilla eventuella férindringsbehov.

For att faststilla materielbehovet granskas gillande materielplaner och
investeringsplaner i en rad perspektiv.

For det forsta bedéms faststillda planer i forhallande till onskad
formageutveckling. Den 6nskade férmageutvecklingen sammanfattas i
Forsvarsmaktens strategiska inriktning (FMSI). FMSI bygger bland annat
pa slutsatser frin forsvarsplanering och perspektivplanering. FMSI togs
fram forsta gingen under den forsvarsmaktsplanering som ledde fram till
budgetunderlaget for ar 2014.

8o
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For det andra ska behovet av materiel stillas i relation till énskad utveckling
av insatsorganisationen. | Forsvarsmaktens utvecklingsplan anges behov och
inriktningar for de olika forsvarsgrenarna pa savil kort som lite lingre sikt.

For det tredje behover den tekniska livslingden hos existerande materiel
och dirtill kopplat omsittningsbehov vigas av. P4 detta omrade ir det frimst
Forsvarets materielverks uppgift att ge underlag genom systemlivcykelplaner.

For det fjirde kan det dven finnas behov som hirleds ur utbildnings- och
stédorganisationen. Till exempel i vilken omfattning som det krivs simulatorer
och utbildningshjilpmedel for att producera férband.

Till sist paverkar dven krav som f6ljer av sikerhetsforeskrifier och lagstifining.

Sammantaget ska allt detta vigas in i ett avvigningsbeslut som faststills av
OB. Utgaende fran avvigningsbeslutet utarbetas sedan Férsvarsmaktens
utvecklingsplan samt budgetunderlag, dir materielplanen och
investeringsplanen utgor en viktig del.

Forsvarsplaneringen har enligt Férsvarsmakten paverkat ambitionsnivan

Det dr viktigt att pipeka att det 6ver aren skett nagra férindringar i ovan
beskrivna process. En viktig skillnad ér att Forsvarsmakten med uppdrag och
direktiv frdn regeringen aterupptagit den forsvarsplanering som varit vilande
under ett antal ar. Férsvarsmakten meddelade i budgetunderlaget for ar 2014
att forsvarsplanarbetet nitt en sidan nivé att detta kunde utgora underlag
for insatsorganisationens utveckling. Férsvarsmakten beskriver arbetet med
forsvarsplanering pa foljande sitt.

Férsvarsplanering omvandlar politisk inriktning av Férsvarsmakten, via
militarstrategiska bedémningar, till operativa och taktiska planer fér genomférande
av insatser. Resultatet av férsvarsplaneringen, Férsvarsplanen, ska vara omedelbart
anvindbar och baseras p4 tillgingliga resurser och de uppgifter som Férsvarsmakten
kan stillas infér de narmaste aren. Férsvarsplanen utgér grund for inriktning av
beredskap och mobilisering, paverkar doktrinutveckling och fésrméageutveckling samt
utgér referens fér Férsvarsmaktens insatsorganisationsvirdering.'s®

Forsvarsmakten har framhallit att myndigheten uppfattat en hojd
ambitionsnivé i férhéllande till den inriktning som féljer av regeringens
inriktningsproposition. I en sirskild skrivelse i samband med
budgetunderlaget 2013 skrev Forsvarsmakten att myndigheten genom bland
annat forsvarsplaneringen uppfattat en hogre milsittning for frimst det

56 Forsvarsmaktens budgetunderlag fér 2013.
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nationella férsvaret in vad som redovisades i myndighetens underlag for
regeringens inriktningsproposition fran 2009

Forsvarsmakten férde ocksa fram i samband med perspektivplaneringen 2013
att férsvarsplaneringen understryker pa ett tydligare sitt 4n analyser infér
inriktningspropositionen 2009 vikten av att kunna méta ett allvarligt hot pa sikts®.

Férandringstrycket okar

Ovan har den érliga process beskrivits som leder fram till respektive ars
bedomning av det framtida behovet av materiel. Tabell 12 nedan visar den
ekonomiska volymen avseende de férslag till forindringar om materiel
som har behandlats under forsvarsmaktsplaneringen de senaste tre

aren. Forsvarsmaktsplaneringen som genomférs ar 2012 ger underlag
for det budgetunderlag som 6verlimnas i bérjan av ar 2013, vilket avser
verksamhetsaret 2014.

Tabell 12: Inkomna férandringsférslag (miljoner kronor)

Planeringsar Summa inkomna férslag
FMP10-BU12 cirka 20 ooo
FMP11-BU13 cirka 20 ooo
FMP12-BU14 cirka 35 0oo + JAS 39E

Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av Férsvarsmaktens arbetsmaterial 2014-03-1.

Som framgar av tabellen har den totala summan av de identifierade
férandringsbehoven under FMP 10 och 1 varit cirka 20 miljarder kronor.
Under FMP 12 summerar foreslagna férindringar till cirka 35 miljarder kronor.
Under FMP 12 tillkom utéver den summa som redovisas ovan dven inplanering
av JAS 39E. En betydlig 6kning av den ekonomiska volymen av forslagen till
fordndringar kan siledes mirkas i den senaste planeringsomgangen.

Eftersom den totala summan av férindringsférslagen normalt 6verstiger
tillgingligt utrymme méste Férsvarsmakten prioritera mellan olika behov.
Utifran ett antal kriterier gors en avvigning. Dessa kriterier utgjordes i den
senaste forsvarsmaktsplaneringen av insatsférmégor och deras prioritet samt
Forsvarsmaktens uppgifter i en viss rangordning. Riksrevisionen konstaterar
att denna rangordning har forindrats 6ver tiden.

'S7 Férutsdttningar for att utveckla och vidmakthdlla Forsvarsmaktens operativa formaga efter 2015,
2012-04-27, HKV 23 383:54582.

8 F k lovisning av perspektivstudien 2013, 2013-10-01, FM2013-276:1, 5.51.

'59 Dessa kriterier framgar av en hemlig bilaga till Férsvarsmaktens strategiska inriktning 2012,
2012-06-29, HKV 23100:605578.
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5.4.2

Avvigningsarbetet omfattar en mingd justeringar av bade férindringsférslag
och gillande planer. Det vill siga under arbetets ging kan bade reduceringar,
forskjutningar, 6kningar med mera géras, bade av férandringsforslag och

i planer'®°. Resultatet av arbetet resulterar i ett antal s kallade plus- och
minuspaket som utgér grund for OB:s avviigningsbeslut.

Avvigning och prioritering av anskaffning och vidmakthdllande av
materiel

Syftet med avvigningen ir att ge grund for utvecklingsplanen och
budgetunderlaget. Det vill siga att det dr i avvigningsbeslutet som den
slutgiltiga prioriteringen faststills varje ar. Nedan har vi undersokt vilken
planeringssituation Férsvarsmakten befunnit sig i respektive ar samt i vilken
man det har gitt att finna 16sningar'®.

Avvigningar inom materielomradet 2012 till 2014

I besluten avseende verksamheten 2012 och 2013 konstaterade Forsvarsmakten
att avvigningar kring anskaffning och vidmakthallande av materiel skulle ske
mot nya anslagsramar.

Ur budgetpropositionen fér 201 utliste Férsvarsmakten att anslaget for
materielanskaffning skulle komma att minskas med 5,8 miljarder kronor under
perioden 2012—2021. Samtidigt konstaterades att anslaget for vidmakthallande
av materiel f6r motsvarande period skulle héjas med cirka 770 miljoner
kronor'®. Enligt Forsvarsmakten skulle detta innebira att planerade utgifter

i materielplanen skulle 6verstiga tillgingliga medel i perioden med cirka 2,5
miljarder kronor.®3

Avvigningen resulterade dock i att belastningen pa anslagen 6kade ytterligare
under perioden 2012—2021. Sammantaget innebar detta att inplanerad
anskaffning och vidmakthallande 6versteg tillgingliga medel med cirka

3 miljarder kronor. For att hantera detta beslét Férsvarsmakten att balans

i anslagen under perioden skulle uppnas genom 6kad kvalitetssikring,
forskjutningsplanering samt rationaliseringar.

160 Resultatet av avvigningen medfér att vissa av forandringsforslagen kan planeras in i den nya
materielplanen samtidigt som andra férslag prioriteras bort. Bortprioritering kan ske dven om
férslaget bejakas, med hanvisning till ekonomiska skal. Férslaget kan dock dterkomma i nista ars
planeringsomgang.

191 OB avvigningsbeslut 2013-2022, andringstryck, 2012-06-29, H/S 23 386:81767 samt OB

avviigningsbeslut 2014-2023, 2012-12-10, H/S 23 383:82043 med komplettering 2013-02-07,
H/S 23 383: 80603.

192 Fgrsvarsmakten hanvisar i detta sammanhang till budgetpropositionen for ar 2011.
Férsvarsmakten justerar gillande utrymme genom att prolongera tillgénglig information till att
gilla en 10-arsperiod.

163 Gvertrycket innebir saledes att det saknas 2,5 miljarder éver en tioarsperiod.
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Infor avvigningsbeslutet for 2013-2022 hade planeringsramarna fér materiel
aterigen dndrats. Detta som en f6ljd av budgetpropositionen fér 2012'%4.

Infor balanseringen av perioden 2013—2022 konstaterade Férsvarsmakten

att liggande materielplan oversteg tillgingliga medel med cirka 2 miljarder
kronor. Férsvarsmakten justerade dock det planeringsbara utrymmet genom
att ta hinsyn till planerade rationaliseringar inom materielfrsérjning,
logistik samt forskning och teknikutveckling. Det vill siga atgirder som
Forsvarsstrukturutredningen redan foreslagit. Pa detta sitt omférdelade
Forsvarsmakten medel inom anslagen genom att stryka viss verksamhet och
istillet inplanera anskaffning (se ocksa avsnitt 5.1.1).

Sammantaget innebar detta att utrymmet i planen for anskaffning kunde
6ka.'s Forsvarsmakten bedémde att anslagen kunde balanseras i kommande
tredrsperiod. Dock férutsags att problemen skulle 6ka under perioden pa grund

av omsittningsbehovet av materiel.'*®

Avvigningsbeslutet for perioden 2014—2023 kom att starkt paverkas av
anskaffningsbeslutet av JAS 39E Gripen samt utarbetandet av FMSI 12. Detta
fick till £6ljd att Férsvarsmakten fick gora avvigningar och balanseringar

i flera steg. Ett problem som uppstod under processen var att beslutet om
anskaffning av JAS 39E Gripen samt tvingande materielatgirder innebar att
Forsvarsmakten inte hade rad med hégt prioriterade forindringsforslag. Detta
trots att ovanligt stora reduceringspaket hade foreslagits.’®”

Enligt Férsvarsmaktens konsekvensanalys skulle reduceringarna vara
acceptabla om vissa andra prioriterade fordndringsforslag kunde planeras in.
Ytterligare kompletterande balansering fick dirfor genomforas.

Ett viktigt stillningstagande hade gjorts av OB i avviigningen: Férsvarsmakten
ska styras efter operativa principer faststillda i FMSI. Dirfor behévdes
ytterligare reduceringar, dels for att kunna méta ovan nimnda prioritering,
dels for att bittre uppna olika delar av FMSI. Forsvarsmakten ansig att
osikerheterna i planeringen var stora och att ytterligare atgirder behovde
genomfbras infér utarbetandet av budgetunderlaget 2015.

164 Regeringen foreslog i propositionen att mot bakgrund av Férsvarsstrukturutredningens
betankande omférdela medel fran bland annat anslagen for anskaffning och vidmakthallande av
materiel till fsrbandsanslag. Kalla: OB avvigningsbeslut 2013-2022.

165 OB avvigningsbeslut 2013-2022.
16 Ibid.

167 OB avvigningsbeslut 2014-2023, med komplettering 2013-02-07.
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5.4.3

Svar prioriteringssituation vad giller materiel

Avvigningsbesluten som beskrivs ovan ir Forsvarsmaktsinterna

dokument som utgor ett underlag for budgetunderlaget. I underlag infor
inriktningspropositionen samt i efterféljande budgetunderlag framhaller
Forsvarsmakten konsekvent att planeringen innebir ambitionssinkningar
inom omradet pa sikt eller att en obalans foreligger mot slutet av respektive
planeringsperiod. I budgetunderlaget for 2014 betonas att det finns ett behov
av att omsitta driftsatta system, dd flera av dessa inom tiodrsperioden nér slutet
av sin operativa, taktiska, tekniska eller ekonomiska livslingd. Flera av dessa
system har enligt Férsvarsmakten en avgérande betydelse for den operativa
effekten.

Utifran det planeringsunderlag Riksrevisionen gatt igenom forefaller
Forsvarsmakten ha svarigheter att balansera bedémda behov av materiel nu
och i framtiden med de medel som antas vara tillgingliga vid olika tidpunkter.
Samtidigt 4r materielplaneringsprocessen komplicerad och beroende av en rad
faktorer bade vad giller tillgdngen pa materiel och utvecklingen i omvirlden.
Aven om det bedémda behovet av materiel uttryckt som det ekonomiska
virdet av forindringsforslag stadigt 6kat under perioden ir det svért att
bedéma rimligheten i alla férslag, sarskilt ur ett helhetsperspektiv. Dock har
bedémningen att materielbehoven inte kunnat tillgodoses terkommit de
senaste aren.

Handlingsutrymme och flexibilitet

Regeringen har uttalat att det dr viktigt med 6kat handlingsutrymme och
flexibilitet i materielforsérjningen. Materielférsorjningen méste kunna hantera
snabbt férindrade behov. Dirmed blev det viktigt att minska ekonomiska
bindningar och linga ledtider i materielférsorjningen.

Forsvarets materielverk foljer arligen upp hur materielférsoérjningen
utvecklas'®® och anvinder en rad olika matt for att beskriva
materielforsérjningsstrategins effekter. Férsvarets materielverks redovisning
baseras pa den samlade orderstocken vid utgangen av varje ar. Redovisningen
belyser férdelningen mellan hur mycket som anskaffas av pd marknaden
befintlig materiel i forhallande till nyutveckling och vidmakthéllande.

Ar 2012 var fordelningen mellan dessa tre kategorier cirka 20 procent
utveckling, cirka 40 procent anskaftning av befintlig materiel samt cirka 40
procent vidmakthallande. Sett 6ver tiden har andelen nyutveckling legat runt
20 procent sedan 2008. Under samma period har andelen anskaffning av
befintlig materiel ¢kat fran runt 3o till cirka 40 procent. Den andel som avser

168 Fgrsvarets materielverks arsredovisning for ar 2012, 5.27-29.
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vidmakthallande har sjunkit ndgot under perioden. Tendensen ar siledes en
viss 6kning av andelen materiel som anskaffas pa marknaden. Dock ska sigas
att dessa andelar beror pa hur orderstockens volym varierar totalt dver aren,
men éven av hur inflddet av nya bestillningar ser ut.

Vad giller ekonomisk handlingsfrihet, det vill siga att inte binda upp kapital
6ver langa perioder, miter myndigheten detta genom att redovisa genomsnittlig
kapitalbindning. Utvecklingen sedan 2003 har inneburit att bindningstiden
miitt i ar minskade mellan 2003 till 2009 (frén 4 till 2,2 ar). Direfter har

den stigit nagot. Ar 2012 var den genomsnittliga kapitalbindningen 3 ar.
Forsvarets materielverk ser dock vissa positiva trender d4 anskaffning av
storre materielsystem pa marknaden successivt kommer att bidra till 6kad
handlingsfrihet. Aven om Férsvarets materielverk ser vissa indikationer pa en
kommande period med 6kad handlingsfrihet finns faktorer som motverkar
detta. Forvintade bestillningar av JAS 39E Gripen med mera, i kombination
med oférindrade anslag fér Forsvarsmakten, kan ge utdragna projekt och
dirmed minska handlingsfriheten.

Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionen har i detta kapitel f6ljt upp nigra omraden som pekats ut som
centrala att utveckla for att kunna genomféra inriktningsbeslutet fran 2009:
logistikverksambhet, forskning- och teknikutveckling, grundorganisation,
personalomradet och materielforsérjning. Alla dessa omraden skulle pa

olika sitt effektiviseras och pa sa vis bidra till att skapa férutsittningar for
insatsorganisationens utveckling och finansiering. P den 6vergripande nivan
kan Riksrevisionen konstatera att dessa olika besparingsomraden ofta hiinger
samman pa ett mer eller mindre komplext sitt. Det dr ocksa viktigt att komma
ihag att omstruktureringsarbetet innehéller bide expansion av viss verksamhet
och reduktion av annan verksamhet. Det vill siga ambitionshéjningar och
kostnadsokningar ska balanseras mot effektiviseringar och reduceringar.

Besparingar har genomférts inom forskning och utveckling

Inom omradet forskning och teknikutveckling har betydande reduceringar
genomforts jimfort med de nivaer som gillde 2008. Dessa reduceringar kan
ocksa i hog grad verifieras genom Forsvarsmaktens redovisning. Samtidigt kan
Riksrevisionen konstatera att anvindningen av dessa reduceringar for annan
verksamhet berott pa var reduceringen uppstitt.

Medel som tidigare finansierat verksamhet av forsknings- och
teknikutvecklingskaraktir inom ramen fér materielanskaffning och
vidmakthallande har omférdelats till andra omraden inom samma anslag. I det
foérstnimnda fallet har reduceringen pa ett omrade bidragit till att balansera
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kostnader inom férbandsverksamhet. Nir det giller omférdelningarna inom
materielanslagen handlar det snarare om att reduceringen balanserar andra
angeligna materielbehov i linje med materielférsérjningsstrategin. I bada
fallen handlar det om att skapa tillgingliga och anvindbara forband. I det ena
fallet genom personalférindringar, i det andra genom materieltillférsel.

Forsvarsmakten har fort fram att det inte 4r langsiktigt hallbart att fortsitta
reduceringar inom forskning och teknikutveckling.

Inom logistik- och materielférsérjning har besparingarna varit ligre 4n
planerat, férsenade och svira att félja upp

Logistik- och materielférsérjningen har varit féremal fér flera utredningar och
bedomningar av besparingspotentialer. Utdver genomférda besparingar inom
logistikomradet som genomforts fére 2012, och dir resultatet 4r nigot oklart,
faststilldes besparingsbetinget pa verksamheten till 760 miljoner kronor frin
och med ar 2015. Detta krav delas av Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk.

Riksrevisionen kan konstatera att trots omfattande utredningsinsatser pa
omradet har utfallet av genomforda besparingar varit svara att félja upp. En
moijlig orsak till dessa svarigheter 4r att besparingsbetingen uttrycks som
nivisinkningar mellan tva referensar. Detta gor det svért att bedoma i vilken
takt besparingarna skett.

Vad som dock dr klart ar att de ursprungliga planerna férskjutits i tiden.

Det finns en risk att de mojliga besparingarna blir ligre dn regeringens

mal. Férseningarna samt risken for ligre besparingar pa omréidet innebir
siledes nigot simre ekonomiska férutsittningar framéver dn planerat.
Effektiviseringen inom logistikomradet riskerar dirmed ge ett mindre bidrag
till kostnadsckningar inom andra omraden.

Stérre forandringar av grundorganisationen har uteblivit

Nira kopplat till stodverksamheten har det funnits ambitioner att se dver
kostnaderna inom grundorganisationen. Férsvarsmakten har visat ett intresse for
att gbra vissa anpassningar av grundorganisationen. Ett flertal olika bedémningar
gjordes infér inriktningsbeslutet av méjligheterna att géra besparingar inom
detta omrade. Grundorganisationsférindringar sigs dven av Férsvarsmakten
som ett medel for att géra omstruktureringar inom personalomréadet.

Det som tidigt malades upp av Forsvarsmakten som en viktig framgangsfaktor
for genomférande av inriktningsbeslutet har dock med tiden allt mer fatt

std tillbaka. Regeringen fastslog i inriktningspropositionen att det inte

skulle ske nigra nedliggningar i grundorganisationen under divarande
mandatperiod (fram till 2010). Férsvarsmakten har direfter genomf6rt nagra
férandringar myndigheten sjilv kunnat besluta om. Vissa férindringar av
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grundorganisationen har ocksa avbrutits da de inte visat sig ge tillrickliga
besparingar i férhallande till omstillningskostnaderna. I nagot fall har
regeringen motsatt sig Forsvarsmaktens forslag.

Samtidigt har Férsvarsmakten aviserat en avsikt att dterkomma med forslag
om grundorganisationsférindringar som kréver beslut av regering och riksdag.
Sadana férslag har dock uteblivit.

Riksrevisionen kan konstatera att det ir oklart vilka sammantagna ekonomiska
effekter genomférda respektive uteblivna férindringar har haft. Uteblivna
stérre grundorganisationsforindringar innebir emellertid att ambitionen

att anvinda detta som ett medel for att dtstadkomma férindringar inom
personalomradet inte fungerat. Forsvarsmakten har istillet fitt finna andra
medel for detta.

Stora utmaningar inom personalférsérjningen

Den mest utmirkande aktiviteten under inriktningsperioden ir reformeringen
av personalférsérjningen. Det handlar frimst om en 6verging fran en
soldatforsérjning baserad pa plikt till att enbart utnyttja anstilld personal samt
inférande av nya personalkategorier.

Bade antalet befattningar i Férsvarsmakten och behoven av personal har
reviderats flera ganger. Forsvarsmakten har angett att detta bland annat beror
pa utebliven avveckling av personal samt underskattning av behovet av personal
i insatsférbanden.

En genomgang av uppgifter om personal och organisation visar att antalet
och fordelningen av befattningar justerades i samband med inférandet av en
ny organisation. Detta fick ocksé effekter pa behovet av personal, bland annat
okar antalet officerare per befattning. Inom civila befattningar ir antalet fasta
befattningar ungefir detsamma.

Bemanningsliget i basorganisationen, sett till andelen tillsatta befattningar,
ir i dag relativt gott. Inom insatsorganisationen ir antalet och andelen
otillsatta tjinster betydligt mer omfattande. Till storsta delen handlar det om
en forvintad brist pa personal pa soldatbefattningar, eftersom rekryteringen
for soldatkategorin inte har pagatt sirskilt linge. Men det finns ocksa ett antal
befattningar f6r specialistofficerare som inte ir tillsatta.

Officerare anvinds i viss utstrickning pa befattningar som utformats fér andra
typer av personalkategorier. Detta kan forstas utifran det arv av personal och
kompetens som fanns innan personalférsérjningen reformerades
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Personalkostnaderna har ékat

Enligt Riksrevisionens tolkning av det férslag som Férsvarsmakten forde

fram infér inriktningspropositionen skulle kostnader for tillviixt inom
soldatkategorin i princip kunna balanseras genom en reducering av

officerare och civila, i kombination med minskade hyreskostnader med mera.
Utvecklingen blev dock en annan. I kapitel 4 framgick att personalkostnaderna
mellan 2009 och 2012 6kade med cirka 2 miljarder kronor.

Detta kan forklaras utifran en rad delfaktorer. Soldattillvixten under perioden har
i stort sett f6ljt plan vad giller de kontinuerligt anstillda soldaterna. Samtidigt har
in- och utfléde av officerare inte uppnitt det resultat som tidigare planerats, vilket
kan kopplas till att de organisationsforindringar som Forsvarsmakten tidigare
foreslog uteblev. Balanseringen av kostnader mellan olika personalkategorier som
tidigare planerats har saledes inte kunnat uppfyllas.

Vidare forefaller inte flédet mellan olika personalkategorier paverka
personalkostnaderna, dtminstone inte i det korta perspektivet. I viss mén
har dven omstruktureringskostnader i samband med inférande av olika avtal
paverkat kostnadsbilden.

Andrade utgangspunkter och ékat tryck inom avvigningen av materiel

Vad giller materielférsorjningen gick Férsvarsmakten in i perioden med en
reducerad ram for materialanskaffning. Detta paverkar de planeringsramar
som Forsvarsmakten har att hélla sig till vid avvigning och balansering
mot anslag, det vill siga det utrymme som finns i materielplanen f6r nya
materielbehov.

1 tidigare kapitel har framgatt att investeringarna minskat varje ar som en f6ljd
av en beslutad ligre omsittningstakt. Sett till de planeringsomgangar som
genomforts de tre senaste dren verkar detta dock inte motsvaras av ett minskat
behov. Vissa kinda brister har funnits under perioden och Forsvarsmakten

har i budgetunderlagen papekat osikerheterna och 6kat omsittningsbehov pa
lingre sikt. Riksrevisionen konstaterar att minskade planeringsramar hanteras
bland annat med forskjutningsplanering. Medel som skulle frigéras med
anledning av Férsvarsstrukturutredningens betinkande har ocksa omfordelats
inom materielanslagen for att balansera materielbehoven. Bland annat har
rationaliseringar inom logistik samt forskning och teknikutveckling anvints fér
anskaffning av materiel.

Forsvarsmakten har mot slutet av perioden nya prioriteringar for avvagningar
mellan insatsfsrmagor. Vidare har Férsvarsmakten uppfattat en hogre
ambition, dels genom slutsatser fran forsvarsplaneringen, dels genom
inplaneringsbeslut av JAS 39E Gripen och Helikopter16. Det sistnimnda har
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visserligen atfoljts av en anslagsférstirkning, som dock enligt Férsvarsmakten
inte motsvarar hela kostnadsékningen. Detta har lett till en allt svarare
avvigning. Férsvarsmakten har bara till viss del kunnat planera in prioriterade
forslag till anskaffning.

Riksrevisionen konstaterar att vissa positiva tecken kan ses éver tiden nir det
giller ambitionen att uppna en 6kad handlingsfrihet i materielférsérjningen.
Utifran den uppféljning av kapitalbindningstid som gors av Forsvarets
materielverk finns tecken pd en 6kad handlingsfrihet framéver. Detta kan
dock snabbt dndras, till exempel genom nya beslut om stérre investeringar i
kombination med oférindrade materielanslag.
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Ekonomisk utveckling efter 2013

I detta kapitel behandlas den ekonomiska planeringen efter 2013. Bedomningar
av kostnadsbilden har gjorts i Férsvarsmaktens budgetunderlag for 2014 och i
en sirskild redovisning fran Forsvarsmakten av kostnaderna under perioden
2013—2019. I kapitlet stills dessa underlag samman och bedoms i férhallande
till Férsvarsmaktens kostnadsstruktur och till regeringens dtgirder. De
framtida kostnaderna relateras till tidigare gjorda bedémningar som behandlats
i tidigare kapitel, bland annat utifrin anslagstilldelningen. P4 sa vis underscks
férutsittningarna for att realisera den planerade inriktningen.

Forsvarsmaktens redovisade kostnadsutveckling fram till 2019

I detta avsnitt redovisas Férsvarsmaktens bedémningar av
kostnadsutvecklingen fram till ar 2019. Utifrin dessa uppgifter har
Riksrevisionen forsokt att belysa den anslagsniva som krivs for att ticka
Forsvarsmaktens bedomda behov'®.

Figur 77 visar Forsvarsmaktens disponibla anslag ar 2008 och anslag ar 20137°.
Uppgifterna for ar 2019 bygger pa Forsvarsmaktens bedomningar om den
langsiktiga ekonomin. For anslagen for fredsfrimjande insatser samt forskning
och teknikutveckling har Riksrevisionen kompletterat figuren med uppgifter
fran budgetunderlaget 2014.

199 Uppgifterna i denna analys bygger pa Forsvarsmaktens bedémningar av vad som kravs fér en
operativt relevant organisation.

79 Férsvarsmaktens regleringsbrev 2013. Lis mer om disponibla anslag i kapitel 3.
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Figur 7 Jimférelse av disponibla anslag 2008, tilldelade anslag 2013 samt bedémd
kostnadsnivé 2019

Miljoner kronor, ar 2008 i prisniva 2008, 4r 2013 och 2019 i prisniva 2013
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Klla: Riksrevisionen bearbetningars av uppgifter fran Férsvarsmaktens kompletterande
underlag om léngsiktig ekonomisk balans samt budgetunderlag for dr 2014

Figur 7 syftar till att visa vilka konsekvenser Férsvarsmaktens bedomning
skulle fa for framtida anslag. Figuren mojliggor ocksa en jaimforelse med den
tidigare férdelningen mellan anslagen.

Forsvarsmaktens bedémning innebir att anslaget totalt sett behover vixa cirka
fem miljarder kronor 6ver dagens anslagsnivaer. Kostnaderna okar redan
2014 och vixer gradvis fram till 2019 ars angivna kostnadsniva. Av underlaget
framgar inte det ackumulerade behovet av medel under perioden. Dock
framgér av underlagen att efter en period dir materielanslagens andel sjunkit
och dir férbandsanslaget vuxit, blir materielanslagets andel storre. Sett till de
bedémningar Férsvarsmakten gor av materielbehovet framéver kan denna
andel antas vixa ytterligare aren efter 2019.

Med hjilp av Férsvarsmaktens underlag kan vi ocksa se vilka kostnader som
bedoms ka inom férbandsverksamheten, se tabell 13.7

7' Kostnadsbedémningarna i denna del avser anslaget 1.1.1 inom férbandsanslaget. Utéver detta
finns inom samma anslag dven bland annat militar underrattelseverksamhet. Fér nagra
kostnadsslag saknas uppgifter vissa ar. Fér ar 2013 har kostnader fér infrastruktur och
verksamhet kompletterats med budgetuppgifter. Tabellen innehaller en arlig kostnad for
produktivitetsavdrag. Detta innebir att Férsvarsmakten har riknat in en kostnad varje ar for detta
avdrag.
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Tabell 13 Kostnader inom férbandsanslaget 2013—2019 (miljoner kronor, prisniva 2013)

Férandring

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2013-2019
Personal-
kostnader 10541 | 10761 | 11036 | 11060 | 11029 | 11158 | 11150 | 609 (6%)
varav léne-
kostnader 10327 | 10392 | 10610 | 10686 | 10734 | 10799 | 10862 535 (5%)
varav ovrig ers. 214 214 271 219 223 288 216 2 (1%)
varav
prodavdrag 155 155 155 72,5 72,5 72,5
Infrastruktur 26657 2 900 235 (9%)
Verksamhet 9go73'B 9 700 627 (7%)
varav personal-
relaterade 1495 1557 1628 1695 1753 1795 1825 | 330 (22%)
varav tjanste-
kostnader 2626 2747 2870 | 2992 3114 3236 3365 | 739 (28%)
varav ovrigt 4510

Kéilla: Riksrevisionens sammanstillning av uppgifter fran Férsvarsmaktens kompletterande

underlag om ldngsiktig ekonomisk balans”7+

Enligt prognosen kommer kostnaderna att 6ka med 6-8 procent under
perioden 2013-2019. Exempelvis kar personalkostnaderna med cirka 6oo
miljoner kronor (6 procent). Kostnader fér infrastruktur bedoms dka med
cirka 226 miljoner kronor (8 procent). Verksamhetskostnader, som bland
annat utgors av olika typer av personalrelaterade kostnader (exempelvis for
ersittningar, évningar och resor) samt kostnader for tjinster bedoms 6ka med
nira 7oo miljoner kronor (7 procent).

En étergang till tidigare férdelning av kostnader

Denna analys indikerar att en atergang sker till hur férdelningen av kostnader
sig ut infor inriktningsbeslutet. Aven forbandskostnadernas relativa storlek
atergar till 2008-ars omfattning. I detta sammanhang vill Riksrevisionen
aterknyta till det resonemang som Forsvarsberedningen forde i sin rapport fran
2008: Andelen resurser som gir till materiel och logistikforsérjning var hog och
att denna borde kunna minskas. Enligt Riksrevisionens analys visar underlagen
att Forsvarsberedningens forhoppningar i denna del inte har infriats.

72 Uppgiften saknas i RB7-underlaget. Har kompletterats med uppgift fran budgetunderlaget fér 2013.
73 Ibid.

74 Forsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans, 2013-02-28, HKV 23381:53 871.
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Oférandrade omkostnader inom férbandsanslaget

I foregidende kapitel har Riksrevisionen uppmirksammat uppdelningen
mellan direkta kostnader och omkostnader. Omkostnadernas utveckling pa
sikt framgar inte uttryckligt av Férsvarsmaktens redovisning. Diremot har en
fordelning av kostnader per krigsférband redovisats, vilket summerat utgér
de direkta kostnaderna inom anslaget.”s Eftersom vi ocksd har uppgifter om
de totala kostnaderna inom anslaget kan vi rikna ut en uppskattad framtida
ombkostnad.”® Resultatet redovisas i tabell 14.

Tabell 14 Bedémda direkta kostnader och omkostnader fér fsrbanden

i insatsorganisationen 2014 och 2019 (miljoner kronor, prisniva 2013)

Férindring

2014 2019 2014-2019

Totala kostnader fér krigsférbanden'”? Ca12 490 Ca 14 200 1710

Total kostnad inom férbandsanslaget 22 340'7% 24390 2 050
Differens (uppskattning av

omkostnader)'7 9 850 10190 340

Killa: Riksrevisionens berikning utifran uppgifter fran Férsvarsmaktens kompletterande
underlag om langsiktig ekonomisk balans samt budgetunderlag for 2014.

Av tabellen framgar kostnaderna f6r forbanden ar 2014 kommer att vara cirka
12,5 miljarder kronor. Ar 2019 kommer denna kostnad att ha 6kat till cirka 14,2
miljarder kronor. Det beror pa dels tillviixten av soldater i forbanden, dels den
okade verksamheten. Samtidigt forindras inte de bedémda omkostnaderna
jamfort med nivierna 2om och 2012 (se avsnitt 4.4.2). Eftersom de direkta
kostnaderna inom férbandsanslaget 6kar kommer andelen omkostnader sjunka
frén cirka 50 procent (2011—2012) till 44 procent (2014) och 42 procent (2019).

1

Férdjupade ekonomiska underlag, underbilaga, 2013-02-28, H/S 23381:80754.

1

3
&

Ombkostnader = Totala kostnader — Direkta kostnader.

1

Kostnader férdelade per krigsférband innehéller enligt uppgift inte effekter av planerade
rationaliseringar. Denna kostnad stills darfér mot en totalsumma exklusive planerade
rationaliseringar men inklusive ackumulerat produktivitetsavdrag.

178 Uppgiften om totala kostnader fér 2014 kommer fran budgetunderlaget fér 2014 eftersom denna
uppgift saknas i redovisningen for regeringsbeslut 7.

1

3

Denna uppskattning av omkostnader ir inte helt jimfér med uppgifterna redovisade i kapitel 4.
Detta beror pa att uppgifterna i kapitel 4 visas i produktperspektivet, medan uppgifterna i detta
kapitel utgar fran organisationsbegreppet.
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Utvecklingen inom férbandsverksamheten

Pé kort sikt 4r verksamheten balanserad

I det kortare perspektivet ir forbandsanslaget balanserat. Férsvarsmakten
framhéll i budgetunderlaget for 2014 att forbandsanslaget ir i ekonomisk
balans under perioden 2014 till 2016 under férutsittning att vissa foreslagna
overforingar mellan anslag beviljas® och att ett prognostiserat anslagssparande
under 2013 om 100 miljoner kronor fir utnyttjas. Férsvarsmakten meddelade
dock att ambitionsminskningar i verksamheten om 300 miljoner kronor
behover genomforas under 2016.

Pa langre sikt finns forutsattningar fér ekonomisk balans

1 Forsvarsmaktens redovisning frin 2013 om den lingsiktiga ekonomin
framkom att det fanns ett relativt omfattande underskott inom
forbandsanslaget. Det berodde pa 6kade personal- och verksamhetskostnader.
Men anledning av denna redovisning har regeringen och Forsvarsmakten
vidtagit nya atgirder.

I tabell 15 har Riksrevisionen utifran Férsvarsmaktens och regeringens
redovisning forsokt att berikna liget inom férbandsanslaget 2019.

Till underskottet adderas en ackumulerad kostnad for att méta
produktivitetsavdraget. Planerade och beriknade rationaliseringar inom
verksamheten har ocksa riknats in.

80 Fran anslaget 1.2 Forsvarsmaktens internationella verksamhet till anslaget 1.1
Férbandsverksamhet och beredskap.
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Tabell 15 Bedémt ldge inom férbandsanslaget ar 2019 (miljoner kronor, prisniva 2013)

Personalkostnader, infrastruktur
samt verksamhetskostnader 23 750

Tilligg ackumulerat

produktivitetsavdrag 697
Delsumma 24390
Ram 22 037
Underskott innan atgarder —2353
Rationalisering och 610 mkr (omdaning forsvarslogistik™)
effektiviseringar: 430 mkr (planerade rationaliseringar)

500 mnkr (sankta personalkostnader/RBs)

Anslagsforstarkning fr.o.m.
2014 (BP14) 500

Nettoeffekt av dvriga anslags-
justeringar redovisade i BP14

med sikte efter ar 2017 255"

Summa —58

Kéilla: Riksrevisionens sammanstdllning av uppgifter fran Férsvarsmaktens kompletterande
underlag om léngsiktig ekonomisk balans, budgetpropositionen for 2014 samt underlag fran
Férsvarsmakten.

Tabell 15 visar att innan atgérder inom férbandsverksamheten uppstar ar 2019
ett underskott om cirka 2 350 miljoner kronor. Dessa dkade kostnader forefaller
dock i stort kunna hanteras genom olika rationaliseringar, effektiviseringar,
anslagsforstirkningar och anslagsoverforingar.

Riksrevisionen vill dock framhalla tva osikerheter med kalkylen. For det

forsta innebir manga av beslutade anslagsjusteringar ocksa nya uppgifter,
vilket far betydelsen att de inte kan anses leda till en nettoforstirkning av
férbandsanslaget. Enligt Férsvarsmakten uppgar dirfor nettotillskottet av dessa
anslagsjusteringar till 255 miljoner kronor (se fotnot 182).

For det andra har Forsvarsmakten fort fram till Riksrevisionen att delar av
besparingen enligt regeringsbeslut 5 (500 mnkr) 4r samma som Foérsvarsmakten
har foreslagit i underlaget fran 2013-02-28 avseende langsiktig ekonomi (430

'8 | RB7-redovisningen angav Férsvarsmakten att atgérder kopplade till omdaning av logistiken som
mest planeras ge besparingar om 610 mnkr per ar fran och med 2016. Regeringens beslut var
dock att férandringarna skulle ge besparingar om minst 760 mnkr per ar fran och med 2015.

82 Fgrsvarsmaktens underlag till Riksrevisionen 2014-03-07 samt intervju med féretradare for
Férsvarsmakten 2014-03-11. Den nya sirkostnadsmodellen ger enligt budgetpropositionen fér
2014 en justering pa 300 mnkr. Enligt Férsvarsmakten &r nettoeffekten till forbandsanslaget nagot
mindre, cirka 250 mnkr. Denna justering beror samtidigt pa antalet insatser framéver. Dessutom
ges ett nettotillskott pa 5 mnkr till f8ljd av minskade utbildningsvolymer samt rationaliseringar
inom officersutbildningen.
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mnkr).® Denna dubbelrikning riskerar att minska rationaliseringsméjligheten
enligt ovanstiende kalkyl. Riksrevisionen har dock inte inom ramen fér denna
granskning kunnat nirmare verifiera denna éverlappning.

I féljande avsnitt analyserar vi tabell 15 nirmare.

Regeringens och Forsvarsmaktens atgdrder

Pagéende besparingar inom forsvarslogistik samt rationaliseringar

Enligt planeringen kommer kostnaderna for forsvarslogistiken sinkas med
610 mnkr (se kap 5). Dessutom genomfor Forsvarsmakten rationaliseringar och
besparingar inom andra omriden omfattande 430 mnkr.

Forsvarsmakten har ocksa limnat ett antal forslag till ytterligare
rationaliseringsatgirder, bland annat organisationsforindringar

kopplat till mindre antal JAS 39 Gripen samt till forindringar av flodet

i personalférsérjningen (tvibefilssystemet). Dessa atgirder berérde
officersutbildningen, yrkes- och befattningsutbildning, stédverksamhet utéver
omdaning av logistikverksambhet, effekter av fordjupat internationellt samarbete
samt nivaforskjutningar inom personalomradet. Férsvarsmakten anférde att
dessa dtgirder behover analyseras ytterligare och avser dirfor att aterkomma i
irendet i budgetunderlaget for 2015.1%4

Regeringen har beslutat om anslagsjusteringar

1 budgetpropositionen for ar 2014 framgar foreslagna och beriknade anslag
for aren 2015 till och med 2017. Regeringen meddelade en rad justeringar.
For att stédja den fortsatta reformeringen av férsvaret har anslaget for
forbandsverksamhet och beredskap ékats for perioden.®s Anslaget okas med
200 miljoner kronor 2014, 300 miljoner kronor 2015, 400 miljoner kronor
2016 och 500 miljoner kronor fran och med 2017.

I budgetpropositionen fér 2014 gér regeringen flera andra anslagsjusteringar
som péverkar nivan efter 2017. Det handlar exempelvis om finansiering av
driften av medeltungt helikoptersystem, st6d till polisen, effekter av den
kostnadsmissiga avrikningen etcetera. Enligt Forsvarsmakten innebir manga
av dessa anslagsjusteringar ocksd nya uppgifter, vilket far betydelsen att de inte
kan anses leda till en nettodkning av forbandsanslaget. Enligt Forsvarsmakten
uppgdr nettotillskottet av dessa anslagsjusteringar till 255 miljoner kronor.®®

'8 Frsvarsmaktens underlag till Riksrevisionen 2014-03-07.
184 RB7-redovisningen.
85 Prop. 2013/1411, s. 60.

186 Se fotnot 182.
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Med anledning av sidana effekter samt eftersom nya justeringar foreslas
kontinuerligt av regeringen i samband med budgetprocesserna anser
Riksrevisionen att man bor vara forsiktig med att dra alltfér langtgdende
slutsatser utifran dagens information om beslutade anslagsjusteringar.

Regeringen har beslutat om besparingar inom personalkostnaderna

I foregdende avsnitt kunde vi konstatera att personalkostnaderna inom
férbanden 6kar med cirka 6oo miljoner kronor (6 procent) mellan 2013—
2019. Tabell 167 belyser mer detaljerat utvecklingen av kostnaderna inom
Forsvarsmaktens personalkategorier.

Tabell 16 Kostnadsutveckling uppdelat i personalkategorier 2013-2019 (Iénekostnader
samt dvriga ersittningar, miljoner kronor, prisniva 2013)

Férandring
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2013-2019

Yrkesofficerare 2535 2 425 2385 2318 2291 2316 2329 —206

Specialist-
officerare 2362 | 2410 | 2454 | 2475| 2501 | 2526 | 2534 172

Reservofficerare 75 74 75 72 73 72 n —4

Tidvis anstillda
gruppbefil,
sjéman och
soldater (GSS/T) 210 240 286 305 312 323 317 107

Kontrakts-
anstillda grupp-
befl, sjsmin
och soldater

(GSS/K) 1609 | 1699 1901 1976 201 2059 | 2076 467
Civila

arbetstagare 2 646 2653 2 654 2653 2661 2657 | 2645 -1
Ovriga 233 233 237 233 234 238 233 o
Ej allokerat 872 872 892 874 875 897 872 o
Summa 10542 | 10606 | 10883 | 10906 | 10958 | 11088 | 11 078 536

Kalla: Férsvarsmaktens redovisning av regeringsbeslut 7.

Pa denna mer detaljerade niva framgar att ackumulerat 6ver perioden bedéms
den stérsta 6kningen av kostnader ske inom soldatkategorierna (GSS/K samt
GSS/T). Tidvis tjinstgérande soldater utgér en mycket liten andel av kostnaderna.

87 Forsvarsmakten har utgatt fran ett nagot lagre antal officerare jamfort med uppgifterna i
budgetunderlaget fér 2014. Officerare som tjanstgér vid andra myndigheter riknas inte in.
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Inom officerskategorierna minskar den bedémda kostnaden for yrkesofficerare,
Gkar for specialistofficerare samt minskar nagot for reservofficerare.

Officerskategorier utgér mellan 47 och 45 procent av de totala kostnaderna.
Mellan 2013 och 2019 har kostnaderna fér officerare en svagt minskande trend.
Soldatkategorierna utgér mellan 17 och 22 procent av personalkostnaderna,
med en stigande trend. Civila arbetstagare utgér omkring 24-25 procent

av kostnaderna under perioden. Dessutom kan vi konstatera att
nettokostnadsokningen fér personalen i hela Forsvarsmakten ir nagot ligre
in kningen av personalkostnaderna inom forbandsanslaget. Det betyder

att samtidigt som forbandsverksamhetens personalkostnader dkar kommer
personalkostnaderna inom andra delar av myndigheten att minska.

Efter att Férsvarsmakten avrapporterat sin bedomning av det langsiktiga
ekonomiska behovet 2013—-2019 gav regeringen ett nytt uppdrag till
Forsvarsmakten att minska lonekostnaderna i verksamheten med 500 miljoner
kronor frin ir 2019.®8 Den ligre arliga lonekostnaden ska uppnis successivt
fran och med 2014. For att uppna detta ska andelen tidvis tjinstgérande oka
och andelen kontinuerligt tjinstgérande minska. Vidare ska en férskjutning
ske fran officerare till specialistofficerare och vidare till gruppbefil, soldater och
sjomin. Det totala antalet yrkesofficerare och civilanstillda ska minskas.

Som skil for beslutet anférde regeringen att Férsvarsmakten angett 6kade
langsiktiga personalbehov. Regeringen papekade att jimf6rt med det underlag
Forsvarsmakten limnade infor inriktningspropositionen 2009 hade det angivna
personalbehovet 6kat med fler &n 2 ooo kontinuerligt tjinstgérande. Regeringen
ansag dirfor att det var nodvindigt att genomfora justeringar av Forsvarsmaktens
planering s att den stimmer bittre 6verens med de bedémningar som

tidigare redovisats av regeringen till riksdagen. Regeringens forde fram att alla
mojligheter att bedriva verksamheten mer effektivt och rationellt bér prévas
innan eventuella reduceringar av insatsorganisationen kan 6vervigas.

I en bilaga till budgetpropositionen for 2014 redovisade ocksa regeringen sin
bedémning av krigsférbandens bemanning, personalkostnader och antalet
anstillda i Férsvarsmakten®. Regeringen betonade att det dr Forsvarsmakten,
inom ramen fér gillande beredskapskrav, som bor besluta vilken bemanning
som krivs for ett visst forband.

188 Regeringsbeslut 5.

89 Prop. 2013/14:1 s. 26.
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6.3

Utvecklingen inom materielférsérjningen

Enligt regeringens sirskilda uppdrag skulle Forsvarsmakten redovisa de
investeringar i materiel och anliggningar som planeras under perioden
2013-2019"°.

Forsvarsmakten redovisade i sitt svar olika exempel pad materiel som planeras
inom ramen for materielanslagen. Vidare framgick av svaret att det finns
betydande utgifter f6r materiel som Forsvarsmakten anser sig behéva, men

som inte ryms inom nuvarande anslag. Utover de planerade investeringarna
framforde Forsvarsmakten att det dr nédvindigt med ett tillskott av medel. Det
behovs ytterligare 51,1 miljarder kronor under perioden 2014—2023 for att kunna
uppritthélla en operativt relevant insatsorganisation i forhillande till de uppgifter
och krav pa operativ fsrmaga som framgér av forsvarsplanen. Med hinsyn

tagen till olika produktionsforutsittningar bedémdes dock behovet vara nagot
ligre, cirka 31,5 miljarder kronor. Férsvarsmakten menade att 6kningen miste
ske med stegvist 6kade anslag under perioden. I detta sammanhang papekade
Forsvarsmakten att med hinsyn till produktionskapaciteten kommer en operativt
relevant insatsorganisation bli avsevirt forsenad. Aven med ett tillskott av medel
kommer uppbyggnaden ta lingre tid in vad som tidigare planerats.”

Regeringens utreder investeringsplaneringen

Regeringen tillsatte 2013 en sirskild utredare som ska foresla férindringar
i processen for hur regeringen styr investeringar i férsvarsmateriel.9
Syftet 4r vidare att 6ka mojligheterna fér riksdagen och regeringen att fatta
investeringsbeslut om materiel pa strategisk niva.

Av budgetpropositionen for ar 2014 framgér att det sedan tidigare finns
Skningar av anslaget for anskaffning av materiel och anliggningar med
anledning av tidigare beslutade anskaffningar (bland annat medeltungt
helikoptersystem och JAS 39 E). For anslaget 1.5 forskning och teknikutveckling
sker inga storre forindringar. Utéver detta meddelade regeringen en avsikt att

i nirtid komma med nya anvisningar for férsvarsplanering.

190

Regeringsbeslut 7, 2012-10-04, F62012/1794/MFI.

9 Fg P P / de underlag om I iktig ek isk balans, Bilaga 1, 2013-02-28,
HKYV 23381:53871.

192 Dir. 2013:52 ingsplanering for for iel.
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6.4

Sammanfattande iakttagelser

I detta kapitel har Riksrevisionen pa olika sitt undersokt de férslag och
bedémningar som gjorts om Forsvarsmaktens ekonomiska forutsittningar
framdéver. Kapitlet behandlar olika atgérder som genomférs eller planeras och
som har effekt pa Forsvarsmaktens ekonomi. Riksrevisionen vill framhiélla

att uppgifterna om utvecklingen av Forsvarsmaktens framtida ekonomi

har delvis olika karaktir. For det forsta finns uppgifter dir anslagsnivéer ir

en begrinsande planeringsférutsittning. Exempelvis dr redovisningen av
inriktning och verksambhet i Férsvarsmaktens budgetunderlag balanserad mot
foreslagna och beriknade anslag. For det andra finns uppgifter som baseras pa
bedémda behov med utgingspunkt i vad Férsvarsmakten anser behévs for att
kunna 16sa sina uppgifter.

Givet vissa antaganden bedéms férbandsverksamheten vara i balans

Under vissa férutsittningar ir forbandsverksamheten i balans under perioden
2014-2016. Bland annat krivs anslagssparande och omdisponering av anslag.

P4 lingre sikt kommer dock kostnaderna att 6ka och dirmed behoven av
atgirder. I ett underlag fran Férsvarsmakten fran 2013 identifierades ett
langsiktigt underskott pa cirka 2,3 mdkr. Enligt Riksrevisionens kalkyl kommer
dock dessa 6kade kostnader nu kunna hanteras genom olika rationaliseringar,
effektiviseringar, besparingar, anslagsforstirkningar och anslagsoverféringar.

Detta innebir ett fortsatt fokus pa rationaliseringar och effektiviseringar.
Riksrevisionen vill i ssmmanhanget dock betona de brister som iakttagits

i granskningen av formégan till uthélliga insatser (RiR 2013:22) och i
granskningen av marinen och flygvapnets bemanning (RiR 2012:18). I dessa
granskningar konstaterades betydande brister pa personal och forbandsenheter.
Det 4r dirmed nédvindigt att rationaliseringar inom personalomradet
noggrant vigs av mot behovet av tillginglig och kompetent personal som kan
gora insatser i den omfattning och med den inriktning som riksdagen och
regeringen har beslutat.

Léget 4r mer problematiskt vad giller materielen

Pa materielsidan har Férsvarsmakten bedomt att det finns en obalans mellan
anslagsramar och det operativa behovet. Forsvarsmakten har upprepat hivdat att
en ekonomisk balans pa anslagen for anskaffning av materiel har astadkommits
genom att anskaffningar skjutits framat i tiden, reducerats eller férskjutits utanfor
planeringsperioden. Férsvarsmakten har berdknat att det saknas 3—5 miljarder
kronor per r under perioden 2013 till 2023 for att ticka det anskaffningsbehov
som foljer av myndighetens bedomning av de operativa kraven.
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Enligt Forsvarsmakten innebir bristerna inom materielférsérjningen att
insatsorganisation 2014 inte kan realiseras. Riksrevisionen har inom ramen

for denna granskning inte kunnat granska konsekvenserna for forsvarets
férmagor. Visserligen har Riksrevisionen 2013 granskat tillgingen pa viktig
materiel i insatsorganisationen (RiR 2013:22) och funnit brister som riskerar att
begrinsa mojligheterna till att genomfora insatser. Vi maste dock i denna del
utga frdn Forsvarsmaktens bedémningar. Myndigheten har flera ganger tydligt
redovisat att den ekonomiska utvecklingen pd sikt ir ett allvarligt bekymmer.
Enligt myndigheten innebir en oférindrad anslagsniva att uppgifter och
ambitionsniva pd sikt mdste ses over.

Regeringen har tagit ett viktigt steg genom att tillsitta en sirskild utredare

som ska som ska foresla forandringar i processen for hur regeringen styr
investeringar i forsvarsmateriel. Regeringen har ocksa tidigare beslutat om
vissa tillskott av anslagsmedel med anledning av anskaffning av medeltungt
helikoptersystem samt utveckling och anskaffning av Jas 39 E. Utéver detta
meddelar regeringen att inriktningen av materielférsorjningen, som framgar av
den foérsvarspolitiska inriktningspropositionen (prop. 2008/09:140), ligger fast.
Enligt Riksrevisionens mening férandrar regeringens atgirder inte liget

i grunden, utan problemen inom materielférsérjningen aterstir att hantera.

Atergang mot tidigare kostnadsstruktur

Tidigt i planeringsperioden betonades betydelsen av att minska
materielkostnadernas andel av férsvarsanslaget. Den dévarande tillgangen pa
materiel medgav att omsittningen av materiel kunde sinkas under en period.
Dessutom behévde stédverksamheterna rationaliseras till forman for den
operativa verksamheten vid férbanden.

Riksrevisionens sammanstillning av olika kostnadsbedémningar indikerar en
framtida anslagsstruktur dar fordelningen mellan Férsvarsmaktens olika anslag
liknar den som férelag innan reformarbetet inleddes. Exempelvis innebar
Forsvarsmaktens bedomningar om framtida behov att materielanslagens
relativa storlek kommer att aterga till en hogre niva. Detta tyder pa att de
kostnadsstrukturer som beh6vde forindras dessvérre kvarstar.
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7  Slutsatser och rekommendationer

2009 drs beslut om regeringens inriktningsproposition innebir ett

stort framtida dtagande for Férsvarsmakten. Personalforsorjningen har
overgatt till att bedrivas utifran frivillighet och nya personalkategorier har
inforts. Insatsorganisationen ska férindras och bemannas med de nya
personalkategorierna for att samlat utgéra en tillginglig och anvindbar
forsvarspolitisk resurs. Tiden efter inriktningspropositionen kinnetecknas av
detta reformarbete, vilket naturligt fatt konsekvenser pa en mycket lingre sikt
an bara fram till 2014. Férsvarsmakten planerar fér en omstillningsprocess
som kommer att ta manga ar innan alla férbanden ar bemannade och nar full
operativ formaga.

Med beslutet faststilldes att finansieringen av omstillningen skulle

ske med utgangspunkt i de ekonomiska nivaer regeringen beriknade i
budgetpropositionen 2009. Regeringen betonade att reformarbetet skulle
bedrivas i den takt ekonomin tillit.

Eftersom satsningen pi en tillginglig och anvindbar insatsorganisation
bedomdes innebira dkade forbandskostnader méste medel himtas frén annat
hall i organisationen. Forsvarsmakten som helhet har behovt genomfora
kostnadsreducerande atgirder. Detta har stillt den s kallade stodverksamheten
i fokus for rationaliseringar och besparingar samt att uthélligt fa ner
kostnaderna foér materiel.

Mot denna bakgrund har Riksrevisionens granskning utgatt fran féljande
fragor:

e Har tillrickliga atgirder genomforts for att skapa ekonomiska
forutsittningar f6r omstillningen av forsvaret

e Har langsiktig ekonomi fitt en tillricklig betydelse vid beslut om
forsvarets inriktning?

Granskningen fokuserar pa de ekonomiska berikningar som utgjort underlag
for omstillningen av forsvaret samt den kostnadsutveckling som skett sedan
2009. Granskningen belyser 4ven vissa av de atgirder som genomforts sedan
2009 drs inriktningsproposition.
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71 Riksrevisionens évergripande bedémning

Riksrevisionens Gvergripande bedomning ir att de dtgirder som hittills
genomforts for att dstadkomma ekonomiska forutsittningar for omstillningen
av forsvaret inte 4r tillréickliga. Aven om Férsvarsmakten hittills bedrivit

sin verksamhet inom tilldelade ekonomiska ramar och betydande atgirder
vidtagits for att sinka kostnaderna kommer det iven fortsittningsvis att krivas
rationaliseringar i verksamheten. Till detta ska liggas att Férsvarsmakten har
bedomt att det finns en obalans mellan anslagsramar och det operativa behovet
av materiel. Trots vissa atgirder fran regeringens sida aterstar fortfarande att
hantera de grundliggande problemen inom materielférsérjningen.

Det fortsatta behovet av rationaliseringar och besparingar behéver samtidigt
stillas i relation till de brister i Férsvarsmaktens férméaga som framgatt av
andra granskningar fran Riksrevisionen. Det dr viktigt att rationaliseringar
noggrant vigs av mot behoven av personal och materiel som kan gora insatser
i den omfattning och med den inriktning som riksdag och regering beslutat.

Riksrevisionen kan konstatera att ovanstiende situation uppstatt av en

rad orsaker. Ett viktigt inslag for att uppna en ekonomisk balans har varit
omfordelningar av medel mellan anslag och genom anslagssparanden.
Diremot har myndigheten inte i forhallande till tidigare planer i tillricklig
omfattning lyckats skapa en kostnadsférdelning som ger forutsittningar

for en fortsatt omstillning av organisationen. Aven om Forsvarsmakten

bade fére och efter beslutet om den framtida inriktningen arbetat med att
rationalisera forskning- och utveckling, logistik och materielférsérjning och
organisation, balanserar inte dessa atgirder den utveckling av forbanden som
myndigheten anser vara nédvindig framéver. Om man inte lyckas hantera de
kvarstiende behoven av rationaliseringar och de utestiende fragorna kring
materielférsérjningen riskerar Forsvarsmaktens behov av medel langt 6verstiga
de bedomningar som gjordes infér inriktningspropositionen 2009.

Riksrevisionen menar att ambitionen att 16pande balansera kostnads- och
ambitionsokningar mot effektiviseringar och reduceringar stiller stora krav
pa tillgang till ett tydligt beslutsunderlag och pa uppféljningen. Det kommer
framover darfor vara av stor vikt att detta omrade kan utvecklas.

Langsiktig ekonomi har haft en underordnad roll i de olika underlag som
togs fram infor inriktningsbeslutet. De ekonomiska bedémningar som
gjordes avsag en organisation med initial formaga. De verksamhetsmissiga
och ekonomiska konsekvenserna av reformen strickte sig dock lingre 4n sa.
Underlagen infér inriktningspropositionen satte stor fsrhoppning till olika
atgirder som till del inte genomférdes. Propositionen satte snarare andra
omraden i fokus, utan att utreda dem fullt ut. Manga av atgirdena visade
sig senare heller inte ge besparingar i den takt som antagits. Langsiktiga
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7.2

ekonomiska fragor fick i praktiken en mindre betydelse eftersom omstillningen
skulle ske i den takt ekonomin tillit. Dirmed flyttades fokus till att i ett mer
kortsiktigt perspektiv skapa balans mellan uppgifter och resurser, pa bekostnad
av overviganden om méjligheterna till forsvarets utveckling pé sikt. Risken ir
att det blir oklart nir omstillningen egentligen ska anses vara genomford, till
exempelvis har tidpunkten fér maluppfyllnad gillande rekrytering av personal
forskjutits. En uppskattning av kostnader och utgifter kopplade till de férslag
som fordes fram i propositionen borde ha kunnat géras med storre transparens
och fullstindighet. Riksrevisionen anser att dessa utmaningar foranleder ett
behov av att infér kommande beslut om forsvarets inriktning pa ett tydligare sitt
redovisa mojliga ekonomiska utfall av féreslagna beslut.

Reformen forutsatte forindrade kostnader men var inte
fullt ut berdknad

Reformen férutsitter en hallbar forandring av kostnader

Omstillningen av férsvaret innebir ékade personalkostnader. Aven andra
kostnader, sasom utbildning och 6vning, kar for att uppfylla regeringens
krav pa okad tillginglighet och anvindbarhet. I den forsvarspolitiska
inriktningspropositionen konstaterade regeringen att ambitionshéjningar
inom insatsorganisationen méste métas med ambitionssinkningar och
rationaliseringar. Sirskilt omradena materielforsérjning, personalférsorjning,
forskning och utveckling, logistik och annat stéd pekades ut som potentiella
besparingsomraden.

Riksrevisionen kan konstatera att strategin for att finansiera omstillningen av
forsvaret byggde pa omfordelning av medel mellan olika verksamheter inom
forsvaret. En sadan omfordelning medfér ett behov av att varaktigt fordndra
resursforbrukningen i myndigheten.

Kostnaden redovisades inte fér en fullt uppfylld insatsorganisation

Forsvarsmaktens ekonomiska berdkningar i beslutsunderlagen infor
inriktningspropositionen avsag i enlighet med regeringens anvisningar perioden
fram till och med 2014. De verksamhetsmissiga malen som beskrevs lag dock
lingre fram i tiden. Till exempel beriknades forband i insatsorganisationen

inte bli fullt uppfyllda med personal och materiel fram till 2014. De ekonomiska
berikningarna omfattade en organisation dir férband skulle inneha en ligre
personaluppfyllnad. Enligt Férsvarsmaktens underlag skulle till exempel bara
cirka 65 procent av soldatbefattningarna vara uppfyllda ar 2014.
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I samband med inriktningspropositionen 2009 redovisade inte den
davarande Forsvarsberedningen eller regeringen ndgon berikning av
kostnader for en fullt intagen insatsorganisationen. Regeringen konstaterar,
som tidigare nimnts, att ambitionshdjningar inom insatsorganisationen
maste motas av ambitionssinkningar och rationaliseringar inom
materielférsorjning, personalférsérjning, logistik och annat stod. Nagra
ytterligare ekonomiska berikningar redovisades inte, utan regeringen fastslog
att ytterligare utredningsinsatser skulle krivas for att bedoma potentialerna

i besparingsférslagen. Forsvarsmakten hade i underlagen limnat férslag

for en balanserad ekonomi som vilade pa omfattande forindringar av
grundorganisationen, det vill siga de forband, skolor och centrum dir
verksamheten bedrivs. Regeringen och riksdagen betonade dock att inga sidana
foérindringar skulle ske under mandatperioden, det vill sdga fram till 2010.

Férsvarsmaktens berikningar utgick fran preliminira bedémningar och
hanterade inte vissa ekonomiska risker

Forsvarsmakten limnade flera underlag infor inriktningspropositionen, dir
myndigheten allteftersom f6rde fram olika berakningar och uppskattningar
av besparingsférslag. Bedomningen av kostnader fram till 2014 grundade sig
dock inte i nagra faststillda férbandsspecifikationer med utgingspunkt i de
nya kravstillningar som skulle flja av omstillningen. Det var frst under
201 som Forsvarsmakten faststillde sa kallade krigsforbandsspecifikationer.
Underlaget som Férsvarsmaktens berdkningar baserade sig pa var i stillet
preliminira personalramar f6r verksamheten. Inom materielomradet pekade
Forsvarsmakten ocksa pa langsiktiga risktaganden inom materielférsorjningen,
men utvecklade inte nirmare vad detta innebir i ekonomiska termer. Det var
vidare inte klarlagt vilken besparingspotential som egentligen var rimlig inom
bland annat forskning- och utveckling samt logistik och materielférsérjning.

Sammantaget menar Riksrevisionen att bedémningarna av kostnader
och besparingsitgirder vilade pa relativt osikra antaganden och atskilliga
utredningsinsatser har dirfor behovts for att komplettera, klarligga och
kvalitetssikra atgirderna.
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Begrinsat resultat av rationaliseringar samtidigt som
kostnaderna okar

Ambitionshéjningarna har gjorts méjliga genom omférdelningar och
anslagssparande

Det totala forsvarsanslaget har i reala termer i stort sett hallits oférindrat
mellan 2009 och 2014. Samtidigt visar Riksrevisionens berikningar att
anslaget for férbandsverksamheten tillférts betydande medel utéver den niva
som Foérsvarsmakten foreslog i underlaget till 2009-ars inriktningsproposition.
Ar 2014 ligger forbandsanslaget omkring 1 300 miljoner kronor hogre n vad
Forsvarsmakten riknade med i sitt underlag till inriktningspropositionen.
Delvis beror detta pa omfordelningar fran andra anslag, delvis pa att medel
genom anslagssparande kunnat flyttas mellan aren. Slutsatsen blir att
Forsvarsmakten hittills kunnat ekonomiskt balansera férbandsverksamheten
inom ramen for tilldelade anslag.

Omférdelning av kostnader har skett langsammare én planerat

Forsvarsmaktens kostnadsutveckling har under perioden blivit mer omfattande
in vad som ursprungligen antogs. Enligt Riksrevisionens tolkning av det

forslag som Forsvarsmakten forde fram infér inriktningspropositionen skulle
kostnader for tillviixt inom soldatkategorin i princip kunna balanseras genom en
reducering av officerare och civila, i kombination med minskade hyreskostnader
med mera. Utvecklingen blev dock en annan: jamfort med Forsvarsmaktens
tidigare underlag 6kade personalkostnaderna med cirka 2 miljarder kronor
mellan 2009 och 2013. Samtidigt 6kade ocksa kostnaderna fér tjinster.

Riksrevisionen kan dven konstatera att omkostnader, det vill siga kostnader
som inte direkt kopplas till insatsférbanden eller andra "slutprodukter”,
fortfarande utgor cirka hilften av Férsvarsmaktens kostnader for
forbandsverksamhet. Bade i Forsvarsmaktens perspektivstudie fran 2007

och Forsvarsberedningens rapport frin 2008 diskuterades behovet att sinka
omkostnaderna for att kunna ha rad med satsningarna pa forbanden. Pa en
overgripande niva forefaller dirmed kostnadsstrukturen inom Forsvarsmakten
kvarsta pa en problematisk niv4, sett till en fortsatt omstillning.

En viktig férklaring till utvecklingen ligger i att Férsvarsmaktens ursprungliga
forslag om organisationsférindringar skulle sinka kostnaderna genom
avveckling av personal och verksamheter inte ledde till nagra mer omfattande
atgirder. Det som sedermera beslutades innebar att de mer omfattande
organisationsférindringarna uteblev och att medel i stillet tillfordes fran andra
verksamheter och anslag. Okande kostnader finansieras via ett tillskott av
medel samtidigt som o6nskade kostnadsstrukturer i Férsvarsmakten riskerar
att kvarstd. Riksrevisionen kan konstatera att det dr oklart vilka sammantagna
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ekonomiska effekter genomférda respektive uteblivna férindringar har
haft. Det 4r dock klart att ambitionen att anvinda avveckling av personal och
nedliggning av verksamheter som ett medel for att uppna mer omfattande
besparingar inom personalomradet inte fungerat.

Resultatet av rationaliseringar 4r mindre 4n planerat, férsenat och i vissa
delar oklart

Underlaget infér inriktningspropositionen 2009 visade att en rad atgirder
behovdes for att méjliggora en omstillning av forsvaret. Som nimnts

i det tidigare behovde Forsvarsmakten skapa ett ekonomiskt utrymme

f6r en hojd ambition inom insatsverksamheten och for att reformera
personalférsorjningen. Ett flertal omraden var i fokus fér olika besparings- och
rationaliseringsatgirder.

Riksrevisionen kan konstatera att anstringningar gjorts for att stadkomma
besparingar inom bland annat forskning och utveckling, logistik- och
materielforsorjning samt i viss man grundorganisationen. Resultaten av dessa
arbeten har dock varierat. Kostnadsreduceringar har uppnatts inom framfor allt
forskning- och utveckling samt inom logistikverksamheten. Férsvarsmakten
har dock fért fram att det inte 4r langsiktigt hallbart att reducera mer

inom forskning och teknikutveckling. Inom logistikverksamheten har
effektiviseringsresultaten undertriffat malen och férskjutits framat i tiden.
Inom grundorganisationen har det skett vissa férindringar, men mer
omfattande nedliggningar av verksambhet har hittills uteblivit.

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att antaganden om méjliga
besparingar sinkts, men ocksa forskjutits framat i tiden. Férseningar

och risken fér mindre besparingar innebir saledes simre ekonomiska
forutsittningar framover 4n planerat. Granskningen har ocksd visat att ir svart
att folja hur besparingar och ambitionssinkningar inom stédverksamheten
kommer till nytta inom Férsvarsmakten. Det beror bland annat pa att det
ekonomiska resultatet av besparingarna inte har redovisats pé ett samlat sitt.

Mer rationaliseringar och tillférsel av medel balanserar férbandsanslaget
framover

Forsvarsmakten har under perioden 20092013 bedrivit verksamheten inom
tilldelade anslag. Fram till 2014 har ekonomin i princip kunnat balanseras
med hjilp av anslagsomférdelningar. For att mojliggéra en fortsatt utveckling
av insatsorganisationen kommer det utéver anslagsforstirkningar dven att
behdvas ytterligare fokus pé rationaliseringar i verksamheten. Det handlar
bland annat om besparingar inom personalomradet.

Riksrevisionen vill i ssmmanhanget betona de brister som iakttagits
i granskningen av formagan till uthalliga insatser (RiR 2013:22) och i
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granskningen av marinens och flygvapnets bemanning (RiR 2012:18). I dessa
granskningar konstaterades betydande brister pa personal och férbandsenheter.
Det 4r dirmed viktigt att rationaliseringar inom personalomradet noggrant vigs
av mot behovet av tillginglig och kompetent personal som kan géra insatser i den
omfattning och med den inriktning som riksdagen och regeringen har beslutat.

Det framtida materielbehovet behéver hanteras

Pa materielsidan har Férsvarsmakten bedomt att det finns en obalans mellan
anslagsramar och det operativa behovet. Férsvarsmakten har upprepat hivdat att
en ekonomisk balans pa anslagen for anskaffning av materiel har astadkommits
genom att anskaffningar skjutits framat i tiden, reducerats eller forskjutits utanfor
planeringsperioden. Férsvarsmakten har beriknat att det saknas 3—5 miljarder
kronor per ar under perioden 2013—2023 for att ticka det anskaffningsbehov som
foljer av myndighetens bedémning av de operativa kraven.

Enligt Forsvarsmakten innebir bristerna inom materielférsérjningen att
insatsorganisation 2014 inte kan realiseras. Enligt myndigheten innebir en
oférindrad anslagsniva att uppgifter och ambitionsnivé pa sikt maste ses 6ver.
Riksrevisionen har inom ramen fér denna granskning inte kunnat granska
konsekvenserna for forsvarets fsrméagor. Dock har Riksrevisionen i en annan
granskning (RiR 2013:22) konstaterat brister pa tillgingen pa viktig materiel i
insatsorganisationen som riskerar att begrinsa majligheterna till att genomféra
insatser.

Regeringen har vidtagit vissa atgirder. En sirskild utredare har tillsatts for

att foresla fordndringar i processen for regeringens styrning av investeringar

i forsvarsmateriel. Regeringen har ocksa beslutat om vissa tillskott av
anslagsmedel med anledning av anskaffning av medeltungt helikoptersystem
samt utveckling och anskaffning av Jas 39 E. Enligt Riksrevisionens mening
forandrar dock regeringens atgirder inte liget i grunden, utan problemen inom
materielférsorjningen aterstar att hantera.

En étergang till gamla kostnadsstrukturer

Riksrevisionens sammanstillning av olika bedémningar om det ekonomiska
liget i Forsvarsmakten pd négra ars sikt pekar mot en kostnadsstruktur

som liknar den som fanns innan reformarbetet inleddes. Férsvarsmaktens
bedémningar av framtida behov innebir att materielanslagen atergir till en
relativt sett hog nivd. Uthalligt sidnkta kostnader f6r materielen 4r nigot som
tidigt forts fram som en viktig planeringsférutsittning for omstillningen av
forsvaret. Exempelvis tog Forsvarsberedningen i sin rapport upp olika faktorer
som talade for att materielférsorjningen var ineffektiv, bland annat att andelen
av forsvarsbudgeten som gar till materiel dr hég i internationell jimférelse.
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Forvisso kan det antas att denna férdelning mellan anslagen ar férenade med
en férsvarsmakt med en betydligt hogre tillginglighet och férmaga dn vad som
var fallet innan. Dock ligger kostnaden for detta langt 6ver de bedomningar
som gjordes infor inriktningspropositionen. Enligt Riksrevisionen tyder

detta pa att det inte funnits en tillricklig samsyn mellan Férsvarsmakten och
regeringen om vilka behov som f6ljer av inriktningen.

Rekommendationer

Forsvarsmakten dr mitt uppe i en stor omstillningsprocess. Regeringens
och Férsvarsmaktens kontroll 6ver processen brister i vissa grundliggande
avseenden. For att stirka kontrollen och dirmed forbittra forutsittningarna
for att uppna malen fér omstillningen limnar Riksrevisionen f6ljande
rekommendationer:

o Regeringen bor utveckla sin ekonomiska uppfoljning av kostnadsstrukturen
inom Férsvarsmakten. Den ekonomiska uppfoljningen bor samlat
omfatta dels den planering som giller for rationaliseringar och
besparingar, dels uppnadda resultat. Mal och resultat bér ocksa analyseras
och forklaras. Det bor ocksa goras en uppfoljning av kostnader for
forband i relation till annan verksamhet inom Férsvarsmakten.

e Regeringen bor redovisa ekonomiska konsekvenser till riksdagen i
samband med storre strategiska beslut om forsvaret. Aven om exempelvis
ett inriktningsbeslut for férsvaret normalt omfattar fyra-fem ars sikt
kan konsekvenserna av beslutet stricka sig 6ver betydligt lingre tid.
Redovisningen bor utga frin de mal som regeringen féreslar, exempelvis
for formaga, uppgift och organisation.

e Regeringen bor utreda forutsittningarna att pa lang sikt uppfylla
materielbehoven. Denna utredning bér omfatta hur kopplingen
kan stirkas mellan férmaga, ambitionsférindringar och ekonomi.

Detta hindrar inte att Forsvarsmakten redan nu utvecklar en tydligare
redovisning av sparbarheten mellan olika uppgifter och materielbehov.
Redovisningen bor medge att ekonomiska konsekvenser av olika
ambitionsnivaer kan sirskiljas.

o Forsvarsmakten bor vidareutveckla sin uppféljning av resultaten
av genomférda rationaliseringar och besparingar. Den modell
och de erfarenheter som gjorts inom ramen for reformeringen av
forsvarslogistiken kan anvindas i det fortsatta arbetet.
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Bilaga 1 Foreslagna organisationsférandringar

Vapenslag/atgird Beslutas av
Armén
Stridsvagnsverksamheten koncentreras till firre platser Férsvarsmakten
Utbildning av planerade atta manéverbataljoner féranleder ett behov av Regering
fyra plattformar som utbildar och vidmakthaller dessa. Totalt finns fem och riksdag
plattformar. En plattform skulle saledes avvecklas.
Utbildningen av ingenjérsférband koncentreras fran tvé till en plats Regering

och riksdag
Ett mindre verksamhetsstille omlokaliseras Regering

och riksdag
Marinen
Férberedda baseringsmajligheter avvecklas Férsvarsmakten
Overfladiga etablissemang fér forlaggning och férplagnad avvecklas och Férsvarsmakten
effektiviseras
Samordning av férband Regering

och riksdag
Flygvapnet
Ett flygplatsomrade lamnas senast 2010. Férsvarsmakten
Stridslednings- och luftbevakningsbataljonen med tillhérande Férsvarsmakten
utbildningsbataljon 6verférs till annan organisationsenhet under 2010.
Stodet till frivilligverksamheten i Flygvapnet centraliseras. Centralisering av Férsvarsmakten
grundlidggande soldatutbildning till en plats pabérjas 2010.
Stridsskolan har kvar antingen en starkt minimalistisk struktur pa nuvarande | Regering
verksamhetsstille eller verférs till ett annat verksamhetsstille i och riksdag
Malardalsregionen
En av dagens utbildningsplattformar avvecklas med bérjan 2012. Regering
En av flygets skolor omlokaliseras med bérjan 2012 och riksdag
Delar ur transport- och specialflygenheten pabérjar en férflyttning som Regering
innebir att férbandet samlas till farre geografiska platser. och riksdag
Helikopterflottiljen pabérjar under 2011 en centraliseringsprocess. Regering

och riksdag

forts.
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Vapenslag/atgird Beslutas av
Lednings- och underrittelseférband
GLC/NOC utvecklas med start 2010 Férsvarsmakten
Antalet sjsliagescentraler reduceras fran fem till tva, for att slutligen helt Férsvarsmakten
verféras till GLC
Logistikférband
Reformerad forsvarslogistik kommer leda till reduceringar genom OPS- Férsvarsmakten
|6sningar, effektivare planering och ledning samt genom inférande av
gemensamma processer pa Teknikkontoren
Hemvirnsférband
Reduceringar i antalet utbildningsgrupper Regering

och riksdag
Skolor och centra
| Milardalen bér en garnisonsort kunna limnas. Det finns ocksa Regering
rationaliseringsmajligheter kopplad till en militarhégskola. och riksdag
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Bilaga 3 Kostnader inom Férsvarsmakten

Tabell Verksamhetens kostnader 2006-2013 (miljoner kronor, I6pande priser)

Skr. 2013/14:255
Bilaga 3

2006 2007 2008 2009 2010 201 2012 201394
Kostnader fér personal 11583 | 11478 | 11043 | 10708 | 11819 | 12337 | 12898 | 12 700
Kostnader fér lokaler 2093 | 2203 | 2189 | 2330 | 2395| 2465| 2485| 2500
Ovriga driftskostnader 15528 | 15126 | 15861 | 15220 | 20271 | 19324 | 19 420 | 18 300
Finansiella kostnader 48 54 76 30 43 66 74 50
Avskrivningar och
nedskrivningar 8873 | nos6 | 8164 | 6828 | 7026| 7133| 7615| 8100

194 Uppgifterna for ar 2013 dr prognos for aret enligt Férsvarsmaktens delarsrapport 2013, 2013-08-15,

HKV 23 386:61111.
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Bilaga 4 Anslagsjusteringar inom

forbandsanslaget i budgetpropositionen 2014

Belopp (mnkr)  Fro.m. Forklaring

500 2017 Stéd till den fortsatta reformeringen av det militira férsvaret

30 2016 Stéd i form av medeltung helikopterkapacitet till polisens
Nationella insatsstyrka och vissa andra polisidra enheter

300 2014 Justering av berdkningsmodellen avseende sirutgifter fér
Férsvarsmaktens internationella verksamhet

—44 2014 Beloppet beriknas istillet under anslaget 1:2
Férsvarsmaktens insatser internationellt

-1,6 2014 For att sikerstilla kompetensférsérjningen

5 2014 Till féljd av minskade utbildningsvolymer och
rationaliseringar inom officersutbildningen

35,2 2016 Fér finansiering av driften av medeltungt helikoptersystem

11,9 2014 Med anledning av den nya personalférsérjningen med farre
kontraktsanstallda i internationella insatser

—30 2016 | syfte att finansiera en 6kning av anslaget 1:8 Férsvarets
radioanstalt

—20,7 2015 P& grund av minskad verksamheten inom statsflyget

106 2014 Till fsljd av effekter av den kostnadsmassiga avrikningen

—31,5 2014 Beriknade samordningsvinster i samband med

e-férvaltningsprojekt som genomférs i statsforvaltningen
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

Alla Riksrevisionens tidigare utgivna rapporter finns tillgingliga pa

www.riksrevisionen.se

2013 20131
2013:2
20133
2013:4
20135
2013:6

201317

2013:8
2013:9
2013:10
201311
2013112
201313
201314

201315
2013116

2013117

201318
201319
2013:20

2013:21
2013:22
2013:23

Svensk rymdverksamhet — en strategisk tillging?

Statliga myndigheters skydd mot korruption

Staten pa elmarknaden — insatser for en fungerande eléverforing
Mer patientperspektiv i virden — dr nationella riktlinjer en metod?
Staten pi telekommarknaden

Ungdomars vig till arbete — individuellt stéd och matchning mot
arbetsgivare

Bostadstilligget och idldreférsorjningsstodet till pensionirer

— nar formanerna fram?

Energieffektivisering inom industrin — effekter av statens insatser
Sverige i Arktiska radet — effektivt utbyte av medlemsskapet

Pa vig ut i virlden — statens frimjandeinsatser for export

Statens kunskapsspridning till skolan

Skattekontroll — en fraga om fortroendet fér offentlig forvaltning
Landsbygdsprogrammet — fran jordbruksstéd till landsbygdsstod?
Sjunde AP-fonden — svarar férvaltningen av premiepensionen mot
spararnas krav?

Krinkt eller diskriminerad i skolan — 4r det nigon skillnad?

Statens tillsyn 6ver skolan — bidrar den till forbittrade
kunskapsresultat?

Ett steg in och en ny start — hur fungerar subventionerade
anstillningar for nyanlinda?

Tagforseningar — orsaker, ansvar och atgirder

Klimat fér pengarna? Granskningar inom klimatomradet 2009—2013
Statens satsningar pd nationella kvalitetsregister — leder de i ritt
riktning?

Statens hantering av riksintressen — ett hinder for bostadsbyggande
Forsvarsmaktens formaga till uthalliga insatser

Transparensen i budgetpropositionen f6r 2014 — tillimpningen av det
finanspolitiska ramverket
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2014 20141
2014:2
201433
201414
20145
2014:6

Statens insatser for riskkapitalférsérjning — i senaste laget
Bostider for dldre i avfolkningsorter

Staten och det civila samhillet i integrationsarbetet
Forsvarets omstillning

Effekter av forindrade regler for deltidsarbetslosa

Att 6verklaga till férvaltningsritten — Handldggningstider och
information till enskilda

Bestillning: publikationsservice@riksrevisionen.se
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EKONOMISKA FORUTSATTNINGAR FOR EN FORTSATT OMSTALLNING AV FORSVARET .

Forsvarsmakten genomgér en omfattande reformering som kriver att ambitions- och
kostnadsékningar maste balanseras mot rationaliseringar och sinkta ambitioner.
Riksrevisionen har granskat om tillrickliga dtgarder har vidtagits for att skapa ekonomiska
forutsittningar for att uppna malen for forsvarets framtida inriktning. Granskningen
omfattar ocksd en bedémning av vilken roll fragor om den lingsiktiga ekonomiska
planeringen har spelat vid viktiga beslut om forsvarets framtida inriktning.

Granskningen visar att de atgirder som hittills genomforts for att adstadkomma
ekonomiska férutsittningar for omstillningen av forsvaret inte ir tillrickliga. Aven om
Forsvarsmakten hittills bedrivit sin verksamhet inom tilldelade ekonomiska ramar och
att betydande atgirder har vidtagits for att sinka kostnaderna kommer det iven
fortsittningsvis att krivas rationaliseringar i verksamheten. Dessutom aterstir att
hantera de grundliggande problemen inom materielforsérjningen. Vidare bedémer
Riksrevisionen att den langsiktiga ekonomiska planeringen har haft en underordnad roll
i de olika underlag som togs fram infér inriktningsbeslutet 2009.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att utveckla den ekonomiska uppfoljningen
av kostnadsstrukturen inom Forsvarsmakten samt redovisa ekonomiska konsekvenser
till riksdagen i samband med storre strategiska beslut om forsvaret. Regeringen bér
dessutom utreda forutsittningarna att pa ling sikt uppfylla materielbehoven.
Forsvarsmakten bor utveckla en tydligare redovisning av sparbarheten mellan olika
uppgifter och materielbehov samt vidareutveckla sin uppfoljning av genomférda
rationaliseringar och besparingar.
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Narvarande: Statsministern Reinfeldt, ordférande, och statsraden
Bjorklund, Bildt, Ask, Larsson, Erlandsson, Higglund, Borg, Billstrom,
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Foredragande: statsrddet Enstrom

Regeringen beslutar skrivelse Riksrevisionens rapporter under 2014 om
regeringens och Forsvarsmaktens genomforande av riksdagens beslut om
forsvaret
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