Y Y
e

RIKSREVISIONEN

RiR 2009:1

Forsvarsmaktens
personalférsérjning

— med fokus pd officersforsorjningen



ISBN 978 91 7086 184 0
RiR 2009:11
Tryck: Riksdagstryckeriet, Stockholm 2009



Till regeringen Datum: 2009-06-16
Férsvarsdepartementet Dnr: 31-2008-0146

Forsvarsmaktens personalférsérjning - med fokus
pa officersférsérjningen

Riksrevisionen har granskat Férsvarsmaktens personalférsérjning med
inriktning mot myndighetens yrkesofficerare. Resultatet av granskningen
redovisas i denna granskningsrapport.

Foretridare for Regeringskansliet och Férsvarsmakten har fatt tillfille
att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa utkast till rapport.

Rapporten 6verlamnas till regeringen i enlighet med 9 § lagen
(2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. Rapporten éverlimnas
samtidigt till Riksrevisionens styrelse.

Rapporten innehaller slutsatser och rekommendationer som avser
regeringen och Férsvarsmakten. Riksrevisionen kommer att félja upp
granskningen.

Riksrevisor Claes Norgren har beslutat i detta drende. Revisionsledare
Johan Agren har varit foredragande. Revisionsledare Thomas Dawidowski,
bitradande granskningsenhetschef Hans Folkesson och sikerhetsschef
Ragnar Mardh har medverkat vid den slutliga handlaggningen.

Claes Norgren Johan Agren

For kéiinnedom:
Férsvarsmakten
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Sammanfattning

Utgangspunkter fér granskningen

Sedan drygt ett decennium pagar en omstrukturering av Férsvarsmakten,
fran ett invasionsférsvar till ett férvar. Myndighetens organisation har krympt
och savil personal som materiella resurser har avvecklats. Riksdagens och
regeringens krav pa omstéllning har inneburit ett férandrat personalbehov
fér myndigheten, bade vad giller volymer och kompetenser. Den nya inrikt-
ningen stiller generellt sett hogre krav pa personal som har férutsittningar
och motivation for att genomféra utlandsinsatser. Darmed behéver perso-
nalférsérjningen anpassas, sd att tillgangen pa personal svarar mot behoven.

Riksrevisionen har granskat Férsvarsmaktens personalférsérjning med
inriktning mot myndighetens yrkesofficerare. Granskningen avser férhallan-
dena under perioden 2005-2007 samt 2008. Granskningen har fokuserats pa
hur myndigheten anvinder sin personal, det vill siga resurseffektiviteten i de
processer som paverkar personalutnyttjandet.

Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen kan konstatera att Férsvarsmakten |6st prioriterade uppgifter,
sasom genomférande av utlandsinsatser. Samtidigt finns obalanser i alders-
och befilsstrukturen. Vidare ar inte den personal Férsvarsmakten behéver
for att langsiktigt sakerstilla produktionen och uppratthalla myndighetens
féormaga pa plats. Av granskningen framgar att denna brist fatt konsekvenser
for effektiviteten i myndigheten och utgér en risk for myndighetens férmaga.

Riksrevisionens samlade bedémning dr darmed att myndighetens perso-
nalférsérjning dnnu inte har anpassats sa att den svarar mot myndighetens
uppgifter.

Férsvarsmaktens personalférsérjning - med fokus pa officersférsériningen
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TA STALLNING TILL FORUTSATTNINGARNA FOR FORSVARSMAKTENS
PERSONALFORSOR|NING

Férsvarsmakten ansvarar fér myndighetens personalférsérjning. Samtidigt
styrs villkoren for personalférsérjningen av de férutsattningar som Riksda-
gen och regeringen ger myndigheten. Det handlar om regeringens styrning
av myndigheten, exempelvis mot en 6kad anvandbarhet och tillginglighet,
och om ekonomiska och rittsliga férutsattningar, i form av bland annat lagar
och férordningar.

Granskningen har visat att samspelet mellan det som har hég prioritet
pa kort sikt och det som &r viktigt p4 medellang eller lang sikt inte fungerar
pa ett tillfredsstéllande satt. Myndighetens produktion av formaga har fatt
sté tillbaka nir andra verksamheter, exempelvis insatser, 4r mer prioriterade
och resurserna ar knappa. Av granskningen framgar bland annat att det sak-
nas personal inom férbandsproduktionen. Diarmed finns risk for urholkning
av myndighetens kompetenser och férmaga. Detta svarar inte mot riksda-
gens krav pa att myndighetens personalférsérjning ska vara resurseffektiv
och anpassad till myndighetens uppgifter, menar Riksrevisionen. Detta har
ocksa medfort konsekvenser fér myndighetens skapande av férmaga.

Mot bakgrund av problemen inom F&rsvarsmakten bedémer Riksrevi-
sionen att effektiviteten i regeringens medel- och langfristiga styrning av
myndigheten innebir risker fér uppbyggnaden, vidmakthallandet och utveck-
lingen av férmaga.

Regeringen bér i sin styrning av Férsvarsmakten sakerstilla balansen i
uppgifter och kompetenser pa kort och lang sikt och skapa férutsattningar
for myndighetens uppbyggnad, vidmakthallande och utveckling av férmaga.

Regeringen bor ta stéllning till hur forutsattningarna fér Férsvarsmaktens
personalférsérjning kan férbattras.

FORSVARSMAKTEN BOR EFFEKTIVISERA PERSONALUTNYTTJANDET

Riksrevisionen konstaterar att rekryteringen har férsvarats av de omfattande
personalavvecklingar som f6ljt av de senaste férsvarsbesluten. Dock finns
olika brister inom myndigheten, vilka medfért ytterligare kompetensforluster
och svarigheter med rekryteringen.

Vidare har myndighetens insatser varit begriansade for att, genom det
sa kallade karridrvaxlingsprogrammet, avveckla personal vars kompetens
inte behdvs. Sedan 2006 har endast 40 personer, yrkesofficerare och civila,
lamnat myndigheten genom karriarvixling. En avveckling av personal som
inte nar uppsatta mal eller svarar mot behoven begransar majligheten till
rekrytering och bevarar Férsvarsmaktens strukturproblem.

Det finns flera problem som leder till ineffektiviteter i resursutnyttjandet
av befintlig personal. Rddande karridrvagar fér yrkesofficerare 6verensstam-
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mer inte pa ett tydligt satt med myndighetens behov fér kirnverksamheten.
Konsekvensen blir bland annat en férsvarad bemanning vid férbanden, inte
minst vad giller officerare fér trupputbildning. Vidare visar granskningen att
Férsvarsmakten fortfarande har problem med hég personalrotation.
Slutligen framgar av granskningen att fortfarande ar relativt fa yrkesoffi-
cerare skyldiga att tjanstgéra i Utlandsstyrkan. En bidragande orsak till detta
ir att Forsvarsmakten inte har svarat upp mot egna utfastelser om atgarder
for att oka antalet tjanstgoringsskyldiga yrkesofficerare for utlandsinsatser.
Férsvarsmakten bor se 6ver och anpassa karridrvigarna for att na ett
tydligt samband mellan den enskildes incitament och myndighetens karn-
verksamhet, i form av insatser och férbandsproduktion.
Férsvarsmakten bor vidta atgarder for att vasentligt 6ka andelen av myn-
dighetens personal som &r skyldig att delta i utlandsinsatser.
Forsvarsmakten bor prioritera arbetet for att kunna attrahera och behalla
viktig personal. Vidare behovs ett klargérande i vilken omfattning karriarviax-
ling ska [6sa behovet av personalavveckling.

FORBATTRA VERKSAMHETSSTYRNINGEN INOM FORSVARSMAKTEN

Foérsvarsmakten har ett anstrangt resurslige och det stiller héga krav pa
myndighetens férmaga att styra och prioritera verksamheten. Granskningen
visar dock pa problem med verksamhetsstyrningen, som enligt Riksrevi-
sionen far konsekvenser fér myndighetens férutsittningar att anvianda sin
personal effektivt.

Dirmed behéver styrningen inom flera omraden utvecklas. Exempel dr
processerna bakom bemanning av férbandsproduktion och utlandsinsatser
samt styrningen av férbandsproduktionen. Aven férhallandet mellan perso-
nalramar och personalbehov inom myndighetens organisatoriska enheter
behover ses over.

Férsvarsmakten bor folja upp tillimpningen av Férsvarsmaktens styrmo-
dell och tydliggéra ansvarsférdelningen vid styrning av uppgifter och resur-
ser.

Férsvarsmakten bor folja upp och tydliggéra myndighetens matt for per-
sonell kvalitet (PersQ).

Férsvarsmakten bor vidta atgarder for att effektivare kunna kombinera
férbandsproduktion med genomférande av insatser.

Férsvarsmakten bér anpassa sin organisation efter sina resurser. Det
innebar bland annat en organisation i bittre balans mellan personalramar
och tillganglig personal.

Férsvarsmaktens personalférsérjning - med fokus pa officersférsériningen
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1.1

Bakgrund och inriktning

Motiv fér granskning

Foérsvarsmaktens uppgift, organisation och storlek har under det senaste de-
cenniet kraftigt forandrats. Sedan forsvarsbeslutet for perioden 2000-2004
har manga férband lagts ned, personalvolymen har reducerats och stora
mangder materiel har avvecklats.

Omvandlingen utgick fran den sdkerhetspolitiska bedémning som lag till
grund fér férsvarsbeslutet. Avvecklingen fortsatte av det sa kallade invasions-
forsvaret. Invasionsférsvaret skulle kunna avvirja ett nationellt invasionshot
och innebar att férband var utspridda éver hela landet, att alla min skulle
gora varnplikt och att myndighetens krigsorganisation bestod av uppemot
750 000 soldater och sjémén.

Dagens férsvarsmakt utgar fran en ny sikerhetspolitisk bedémning.
Sverige har en visentligt mindre férsvarsmakt som ska kunna delta i insatser
utomlands, inom hela konfliktskalan, inklusive s& kallade fredsframtvingande
insatser.

Férsvarets omstallning kriver en anpassning av de resurser som ska om-
vandlas till militar formaga. Darfér har det pagatt och pagar fortfarande ett
férandringsarbete inom omraden som logistik, materiel och personal. For-
svarsmakten har uppmanats av riksdagen och regeringen att anvinda sina
resurser mer kostnadseffektivt. Aven om Férsvarsmaktens tilldelade anslag
har reducerats kraftigt ror det sig fortfarande om mycket stora belopp.

Férsvarsmaktens personalkostnader uppgick 2008 till cirka 11 miljarder
kronor per ar, vilket motsvarar nira en tredjedel av myndighetens totala
kostnader. Sammantaget har myndighetens omvandling inneburit en stor
utmaning fér myndigheten att anpassa och utveckla sin personalférsérjning
for att svara mot behoven i myndigheten.

Det pagar ett aktivt utvecklingsarbete av myndighetens personalférsérj-
ningssystem och det férs en debatt i riksdag och i media om personalomra-
det. Det pagar dven utredningar som berér omradet.

Mot bakgrund av detta handlar denna granskning om i vad man perso-
nalférsérjningen har anpassats till myndighetens uppgifter.

1 Sverige har sedan linge deltagit i internationella insatser. Det blev dock inte en huvuduppgift fér Férsvarsmakten férran
férsvarsbeslutet 1996. Killa: Prop. 1995/96:12, bet. 1995/96:F6U1, rskr. 1995/96:32.
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1.2 Metod och avgransning

Personalférsérjning ar ett omfattande och detaljerat omrade. Férsvarsmak-
ten och Forsvarsdepartementet anvander personalférsérjning som samlings-
begrepp fér den process som sérjer fér myndighetens behov av personal
uttryckt i antal, kompetens, aldersstruktur och motivation.? Personalférsérj-
sattning-

ningen dr darmed den process som gor att en organisation nar ma
ar om en viss volym, kompetens och effekt av sin personal.

Denna granskning utgar fran indikationer pa att det rader en obalans
mellan identifierade behov och tillgang till personal och kompetens inom
Férsvarsmakten. Granskningens fokus ar pa myndighetens yrkesofficerare.
Varnplikten ar under utredning.? Darfér har soldatférsérjningen inte ingatt i
granskningens fokus, men har indirekt berorts i olika avseenden.

Granskningen tar upp personalférhallandena i absoluta tal, men framfor
allt handlar granskningen om de processer som styr myndighetens personal-
forsérjning och personalanvindning. Granskningen har varit fokuserad pa
hur myndigheten anvinder sin personal, det vill sdga resurseffektiviteten i de
processer som péverkar personalutnyttjandet.

1.2.1  Revisionsfraga och genomférande

Riksdagen och regeringen har inte stillt nagra preciserade krav pa exakt hur
Férsvarsmakten ska organisera sin personalférsérjning. Daremot har riks-
dagen och regeringen framhavt vikten av att myndigheten har en personal-
forsérjning som svarar mot myndighetens uppgifter. Mot bakgrund av detta
utgar granskningen fran revisionsfragan:

- Har Férsvarsmakten anpassat personalférsériningen sd att den svarar mot
myndighetens uppgifter?

For att svara pa revisionsfragan har granskningen inriktats mot tre

perspektiv:

- Har myndigheten haft tillgang till den kompetens som behévts for
att |6sa dess uppgifter?

- Anvinder Férsvarsmakten sin personal pa basta mojliga satt?

- Vilka ar orsakerna till myndighetens problem med sin personal-
forsérjning?

2 Férsvarsmakten (2003) Arsrapport fran perspektivplaneringen 2002-2003; Malbildsinriktningar infér Forsvarsbeslut 2004 —
rapport 7, s. 10 och 16. Férsvarsmakten (2007) Rapport frén perspektivstudien hésten 2007 — Ett hallbart forsvar for framtida
sdkerhet, s. 42. Prop. 2008/09:140, s. 72.

Den 6 december 2007 beslutade regeringen att en parlamentarisk kommitté skulle utreda frivillig rekrytering till férsvaret.
(Kélla: Dir. 2007:147). Ett tillaggsdirektiv gavs 2009. (Killa: Dir. 2009:4).
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1.2.2

Granskningens bestar av tre huvudkapitel, som sammantaget ger underlag
for att kunna dra slutsatser och besvara revisionsfragan. | kapitel tre under-
s6ks bemanningen inom myndigheten och i vilken man myndigheten haft
tillgang till den kompetens som behévts for att 16sa sina uppgifter. | kapitel
fyra granskas effektiviteten i myndighetens personalférsérjning. | kapitel fem
har Férsvarsmaktens verksamhetsplanering med tillhérande styrning gran-
skats. | kapitel 6 avslutas rapporten med slutsatser och rekommendationer.

Tillviigagdngssdtt for att svara pad fragan

Rapportens faktaavsnitt baseras primirt pa intervjuer och sekundirdata fran
Férsvarsmakten som verksamhetsstatistik och annan dokumentation av re-
levans. Utredningar och forskning inom omradet har analyserats, exempelvis
tidigare granskningar av Riksrevisionsverket.

Granskningen bygger pa intervjuer av personal vid Férsvarsmaktens
Hogkvarter och Forsvarsdepartementet. Vidare har strukturerade intervjuer
genomforts med foretradare for 12 utbildningsférband, skolor och centra.+

Enheterna har valts ut foér att ge exempel pa verksamheten inom myndighe-
tens flyg-, mark- och sjéstridskrafter. Vid férbandsbessken har respektive en-
hets férbandschef, personalchef och chef med utbildningsansvar medverkat.
Vid flera intervjuer har dven andra nyckelpersoner medverkat med ansvar f6r
personal-, ekonomi, eller utbildningsfragor.s

Manadsrapporteringen fran totalt 17 férband, skolor och centra har un-
dersokts systematiskt.® Den rapportering som har studerats rér de férband
som har intervjuats samt Utlandsstyrkan (US), Markstridsskolan (MSS),
Ledningsregementet (LedR), Amfibieregementet (Amf 1) och Hogkvarteret
(HKV). Vidare har myndighetens egen resultatuppféljning avseende perso-
nal- och kompetens analyserats.

Granskningen avser framst férhallandena under perioden 2005-2007.

Ar 2008 har ocksa hanterats i den man underlag har funnits tillgangligt. Rap-
porten har faktagranskats av Férsvarsmakten och Férsvarsdepartementet.

4 | Férsvarsmakten finns totalt 41 utbildningsférband, skolor och centra.

Intervjuer har genomférts med foretridare for féljande férband och enheter: Norrbottens regemente (I 19), Artilleriregementet

(A 9), 3:e Sjdstridsflottiljen (3.sjéstridsflj), Férsta ubatsflottilien (1.ubflj), Sjéstridsskolan (SSS), Marinbasen (MarinB),

Norrbottens flygregemente (F 21), Luftstridsskolan, Livgardet (LG), Férsvarsmaktens internationella centrum (Swedint),

Skaraborgs regemente (P 4) och Helikopterflottilien (Hkpflj).

6  Manadsrapporteringen gérs genom Tellus. Undersokningen bygger pa sammanfattningen fran chefen samt personalchefen for
respektive enhet under &ren 2005-2008 i december méanadsrapport. Genomgangen giller fsrbandschefens sammanfattning och
personalchefernas redogérelser perioden 2005-2008.

v
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2.1

Utgangspunkter for granskningen

Riksdag och regering

Forsvarsutskottet har i flera betankanden under perioden 2001-2008 behand-
lat olika aspekter av Férsvarsmaktens personal- och kompetensférsérjning.”
Ofta har forsvarsutskottet delat regeringens uppfattning, men har vid nagra
tillfallen uttryckt en 6nskan om att regeringen aterkommer i vissa fragor. Det
har frimst handlat om att redovisa arbetet med Férsvarsmaktens personal-
och kompetensférsérjning. Sa har ocksa gjorts av regeringen i budgetpro-
positioner och férsvarsbeslutspropositioner. Ett exempel p4d omraden som
hanterats av utskottet och regeringen ar reformeringen av befalsordningen.

FORSVARSBESLUTET FOR PERIODEN 2001-2004 INNEBAR STARTEN PA EN
NY PERSONALFORSORJNING

Utvecklingen av Férsvarsmaktens reformerade personalférsérjning inleddes i
och med 2001 ars férsvarsbeslut. Grunden till reformbehovet var den nya in-
ternationella inriktning som Férsvarsmakten skulle utvecklas mot. Det fanns
behov av att utveckla personalférsérjningen till f6ljd av den omorganisation
och personalavveckling som férsvarsbeslutet kom att innebéara. Forsvarsut-
skottet pekade ocksa pa olika ineffektiviteter i myndighetens resursutnytt-
jande, bland annat fanns ett behov av att férstirka och samordna arbets-
givararbetet. Utskottet ansag dven att det borde vara ett naturligt inslag i
officersyrket att delta i internationella insatser.?

Férsvarsutskottet hade vid ett flertal tillfillen begért en redovisning fran
regeringen om ett sammanhallet reformerat personalférsérjningssystem.
Under hosten 1999 tillsatte regeringen Personalférsorjningsutredningen, som
bedrevs i samverkan med Férsvarsberedningen. Under hésten 2001 lamnade
forsvarsberedningen i rapporten Ny struktur for 6kad sikerhet - néitverksforsvar
och krishantering (Ds 2001:44) sin syn pa utformningen av ett nytt personal-
forsérjningssystem. Personalférsérjningsutredningens betinkande Personal
for ett nytt férsvar (SOU 2001:23) lag till grund fér personalférsérjningsav-
snittet i inriktningspropositionen Fortsatt fornyelse av Totalférsvaret (infor
forsvarsbeslutet 2001). Dar konstaterade regeringen att personalférsérj-
ningssystemet behévde reformeras.?

7  Bet. 2004/05:F6U4, bet. 2005/06:F6Us5, bet. 2006/07:F6U1, bet. 2008/09:F6U1.
8  Bet. 2001/02:F6U7.
9  Prop. 2001/02:10.
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Mot bakgrund av denna redovisning fastslog Férsvarsutskottet i férsvars-
beslutet 2004 att regeringen i sin inriktningsproposition och pa grundval av
Personalférsérjningsutredningens férslag och Férsvarsberedningens rapport
hade lamnat den redovisning som férsvarsutskottet tidigare hade begirt.

ENLIGT FORSVARSBESLUTET FOR PERIODEN 2005-2007 FINNS ETT BEHOV
AV ATT FORTSATTA UTVECKLA PERSONALFORSORJNINGEN

| det efterféljande férsvarsbeslutet anslét sig riksdagen i stort till regeringens
inriktningsproposition Vdrt framtida forsvar. Utvecklingen fortsatte mot ett
insatsforsvar, vilket bland annat stillde bemanningen fér den internationella
verksamheten i fokus.

Riksdagen pekade pa flera principiella fragor som behéver utvecklas och
hanteras av Férsvarsmakten, bland annat vikten av att omstruktureringen
tog hansyn till behovet av personal med ratt kompetens och i rimlig alder-
struktur for aktuella uppgifter. Problemet med en ogynnsam aldersstruktur
behévde hanteras. Riksdagen framhivde att det var en férdel med en relativt
stor andel yngre officerare i trupptjinst och firre dldre och héogre officerare i
stabs- och férvaltningstjinst. Dessutom ansag riksdagen att yrkesofficerare
frimst borde placeras i befattningar som kriavde deras unika yrkeskunnande.
Alternativa karrigrvagar borde skapas och militdra befattningar borde i 6kad
utstrickning tillsittas genom ansékningsférfarande.”

REGERINGEN MENAR ATT DET KRAVS FORTSATT UTVECKLING (2008-)

| budgetpropositionen fér 2008 konstaterar regeringen att Férsvarsmak-
tens reformering av personalférsérjningssystemet har pagatt i fem ar. Flera
atgarder har emellertid kommit i gdng sent och stora delar av det arbete
som utférts har varit forsék eller pilotprojekt. Effekterna av det arbete som
hittills har genomfért ar darfoér dn sa lange begransade. Regeringen menar
att Férsvarsmakten borde ha kunnat redovisa mer konkreta resultat efter fem
ars arbete.™

Regeringen konstaterar i den senaste inriktningspropositionen for
forsvaret (varen 2009) att kraven pa insatsorganisationens anvandbarhet,
tillganglighet och flexibilitet bor ligga till grund fér utformningen av For-
svarsmaktens nya personalférsérjningssystem. Enligt regeringen handlar det
bland annat om ett behov av férandringar avseende anstillningsformer, for
att skapa en insatsorganisation som ar mer tillgéanglig. Vidare skriver reger-
ingen att de nya kraven pa insatsorganisationen gor att ett personalférsérj-
ningssystem baserat pa totalférsvarsplikt inte ar kostnadseffektivt.”

10 Bet. 2004/05:F6U4.

11 Bet. 2004/05: F6U4; sid. 142.

12 Prop. 2007/08:1, sid. 26-27.

13 Regeringen avser aterkomma till riksdagen med sin syn pa fragor avseende totalférsvarsplikten efter att utredningen slutférts och
slutbetankandet remissbehandlats.
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Regeringen lyfter dven fram vikten av en balans mellan antalet officerare,
specialistofficerare, civila och soldater. Ett fortsatt Sverskott av officerare
och underskott av specialistofficerare kommer sannolikt fortsitta att rada,
varfor det enligt regeringen ar angelaget med ytterligare omstrukturering av
officerskaren.™

Bedé6mningsgrunder

Férsvarsmaktens personalférsérjning har aterkommande behandlats i
regeringens budgetpropositioner och inriktningspropositioner for Férsvars-
makten. Riksdagen har dgnat fragorna stor uppmarksamhet i de tva férsvars-
beslut som fattats under 2000-talet.

Till foljd av riksdagens och regeringens krav har Férsvarsmakten, genom
beslut av Overbefilhavaren, vidtagit atgirder for att tillmétesga de stillda
kraven.

| denna granskning bygger slutsatser och rekommendationer pa de krav
som stillts av riksdagen och regeringen, fraimst genom férsvarsbeslut, regle-
ringsbrev, sérskilda regeringsbeslut, budgetpropositioner och andra propo-
sitioner samt genom relevant lagstiftning. Granskningen av effektiviteten i
myndighetens personalférsérjning utgar fran Férsvarsmaktens beslut. Dessa
ligger till grund for vidtagna atgarder for att forandra personalforsérjningen.
| rapporten har de beslutade atgirderna féljts upp.

Granskningen har tva évergripande utgangspunkter. Fér det forsta ska
Férsvarsmaktens personalférsérjning svara mot myndighetens uppgifter.’
Vad giller officerare har regeringen betonat vikten av att f4 tillrackligt med
personal i varnpliktsutbildningen.'® Riksdagen och regeringen har vid ett
flertal tillfallen gjort uttalanden om att Férsvarsmaktens personalférsérjning
maste reformeras for att battre svara mot myndighetens uppgifter. Exempel-
vis konstateras i budgetpropositionen fér 2008 att tillgangen pa vilutbildad
och motiverad personal r viktig for att regeringen ska ha sikerhetspolitisk
handlingsfrihet.””

For det andra har riksdagen och regeringen stillt krav pa att Férsvars-
makten ska hushalla med statens resurser.’® Regeringen har betonat att
utvecklingen inom Férsvarsmaktens personalférsérjning maste beakta det
generella kravet pa att hushalla med statens resurser.” Vidare ska enligt
Férsvarsmaktens verksordning myndigheten ha ett arbetssatt som fokuse-
rar pa de effekter verksamheten ska uppna, i form av uppgifter och krav pa
operativ férméaga som regeringen stiller. | all verksamhet ska hog effektivitet
efterstravas och god hushallning iakttas.>°

14 Prop. 2008/09:140.

15 Prop. 2007/08:1, del 5, utgiftsomrade 6, sid. 52-53. Bet. 2001/02: F6U7, sid. 27. Bet. 2004/05: F6U4, sid. 42. Prop. 2007/08:1.

16 Prop. 2004/05:5. | prop. 2001/02:10 papekade regeringen att yrkesofficerare i férsta hand borde placeras pa befattningar som
krivde militdr kompetens.

17 Prop. 2007/08:1, sid. 52-53.

18 1§ lagen (1996:1059) om statsbudgeten. Prop. 2007/08: 1, sid. 142. Se ocksa myndighetsférordningen (2007:515).

19 Prop. 2007/08:1, sid. 52-53.

20 Férsvarsmaktens foreskrifter (FFS 2007:4) om verksamhet vid Férsvarsmakten (verksamhetsordning).
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2.3

2.3.1

18

Férsvarsmaktens uppgifter och organisation

| féregdende avsnitt konstaterades att Férsvarsmaktens personalférsorj-
ning ytterst ska svara mot behoven som féljer av myndighetens uppgifter.
Nedan foljer en redogérelse Gver Férsvarsmakten uppgifter och en kortfat-
tad beskrivning av myndighetens organisation. Redogérelsen utgar fran det
senaste forsvarsbeslutet éver perioden 2005-2007 samt 2008.

Styrning mot férmdgor

Férmagan till vipnad strid utgér grunden for Férsvarsmaktens verksamhet.
Dess karnverksamhet ar att férbereda och genomfora insatser med krigsfor-
band samt att utveckla, vidmakthalla och avveckla dessa férband.»

Férsvarsmakten ska kunna hivda Sveriges nationella integritet och hela
landet ska kunna forsvaras mot vdpnat angrepp. Myndigheten ska kunna
genomfdra internationella insatser, i syfte att frimja fred och skydda mén-
niskor. Férsvarsmakten ska ocksa kunna stédja det svenska samhillet vid
storre kriser. Samtidigt ska Férsvarsmakten uppritthalla en grundliaggande
forsvarsformaga och kompetens.2

Uttryckt i militar operativ férmaga ska Férsvarsmakten ha foéljande
formagor:»

Férmaga I: Hiavda Sveriges territoriella integritet och bidra till att fére-
bygga och hantera kriser i var omvirld genom att medverka i fredsfrimjande
insatser.

Férmaga I1: Formaga att vid ett férsdmrat omvirldslage kunna hantera
handelseutvecklingar och hot som kan drabba Sverige samt kunna 6ka for-
maga till internationella insatser.

Férmaga I11: Efter allvarlig och varaktigt férsamrad omvérldsutveckling
och successiva beslut av regering och riksdag kunna utveckla férmagan att
méta olika former av mer omfattande militara operationer som hotar Sveri-
ges fred och sjilvstandighet.

Dessa tre formagor delas sedan in i operativa delférmagor, till exempel
att Forsvarsmakten samtidigt ska kunna leda och delta i tva stérre insatser.
Samtidigt ska Férsvarsmakten kunna satta in mindre forbandsenheter i yt-
terligare tre insatser.

21 1-2 § Férordning (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten.

22 9§ FFS 2007:4.

23 1-2 { forordning (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten.

24 Prop. 2004/05:5.

25 Forsvarsdepartementet (2007) Regleringsbrev for budgetdret 2008 avseende Férsvarsmakten.
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2.3.3

Inriktningen mot ett insatsforsvar

| och med det senaste forsvarsbeslutet, fér perioden 2005-2007, fortsatte
overgangen fran ett invasionsforsvar till ett insatsférsvar. Det innebir att for-
svaret omvandlades mot mindre enheter som skulle vara direkt anviandbara
nar de behovdes, bade i Sverige och utomlands. Av regeringens och riksda-
gens uttalanden framgar att myndighetens férmaga ska vara nationell saval
som internationell.?® Riksdagens férsvarsutskott har tydligt papekat att den
inte ser nagon sarskild prioritetsordning mellan nationell och internationell
forsvarsformaga.?

Sammantaget ska myndighetens férmaga ha savil ett nationellt som ett
internationellt perspektiv; liksom ett kortsiktigt och ett langsiktigt perspek-
tiv. Under 2000-talet har regeringen och Férsvarsmakten betonat férmagan
att |6sa uppgifter av internationell karaktar. | budgetpropositionen fér 2008
presenterade regeringen utvecklingen av stridskrafterna fér aren 2008-2010.
Regeringens ambition att 6ka effekten av och formagan till fredsframjande
insatser ligger fast. Regeringen betonar ocksa vikten av férsvarets flexibilitet
och anvindbarhet. Svenska férband och férmagor ska vara mer tillgangliga
och mer flexibla avseende insatser, uppgifter och partners vare sig det giller
i Sverige, i Europa eller i 6vriga varlden.?

Forsvarsmaktens organisation

Fram till arsskiftet 2008-2009 har Férsvarsmaktens organisation for att
|6sa sin kiarnverksamhet utgjorts av en ledning, en insatsorganisation och en
grundorganisation. Denna organisation har varit gallande under den period
som granskats.?

Myndighetsledningen finns i Hégkvarteret och bestar ytterst av Overbefl-
havaren och generaldirektéren. Hogkvarterets framsta uppgift ar att arbeta
med verksamhetsledning, men dven med militarstrategiska fragor och myn-
dighetens utveckling. Hogkvarteret dr Férsvarsmaktens huvudsakliga kon-
taktyta mot regeringen.

Uppbyggnaden av insatsorganisationen och de olika férbanden i be-
redskap, det vill sdga myndighetens sa kallade forbandsproduktion, sker i
Férsvarsmaktens grundorganisation. Kartan i slutet av detta kapitel skildrar
enheterna i grundorganisationen. Grundorganisationen bestar av utbild-
ningsférband, centrum och skolor. 2008 fanns i Sverige 19 utbildningsfor-
band, 14 skolor och 8 centrum. | grundorganisationen finns dven insats-

26 Prop. 2004/05:5; Bet. 2004/05:F6U4.

27 Bet. 2004/05:F6U4.

28 Prop. 2007/08:1.

29 | januari 2009 inleddes en omorganisation inom Férsvarsmakten. Den tidigare organisationsuppdelningen ersitts nu av en
férbandsdel, bestaende av insatsférbanden, en ledningsdel och en stéddel. Dock anvinds fortfarande begreppet grund-
organisation i den senaste inriktningspropositionen fér férsvaret (prop. 2008/09:140).

Férsvarsmaktens personalférsérjning - med fokus pa officersférsériningen 19

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

20

resurser i beredskap i form av bland annat skyddsstyrkor, beredskapstroppar
och hemvirnsférband. Férsvarsmaktens skolor och centrum har en inrik-
tad utbildning fér officerare och virnpliktiga. Det kan till exempel handla

om officersutbildning, utbildning i underrittelse- och sékerhetstjanst och
stridsutbildning pa individ-, kompani-, bataljons- och férbandsniva. Skolorna
bedriver ocksa taktik- och teknikutveckling.

Inom grundorganisationen finns ett méangfacetterat behov av personal.
Det handlar till exempel om stabsuppgifter, beredskap och varnpliktsut-
bildning. Férsvarsmakten har inte bara i uppgift att 16sa militira uppgifter,
myndigheten 4r ocksa en férvaltningsmyndighet med hithérande uppgifter
och kompetensbehov. | myndigheten finns darfér personal med civil kompe-
tens som till exempel mekaniker, tolkar, administratérer, likare och sjukské-
terskor. Erfarenhet har i vissa fall legat till grund fér vilka behov av officerare
som finns till exempel vid vérnpliktsutbildning. | andra fall finns lagar och
férordningar att férhalla sig till. Personal som arbetar med férvaltning och
myndighetsstdd har inga sirskilda krav pa tillganglighet for insats. Viss per-
sonal bor inte vara placerad i insatsorganisationen medan annan personal
kan vara placerad i férband med lag beredskap.

Insatsorganisationen bestar av krigsférband inom armén, marinen,
flygvapnet, lednings- och underrittelseomradet, logistik och nationella
skyddsstyrkor (hemvérn). Férbanden har olika beredskapstider, fran 30
dagar upp till 360 dagar eller langre .3 For krigsforbanden i insatsorganisa-
tionen beskrivs personal- och kompetensbehovet i s kallade TOEM (Taktisk
Organisatorisk Ekonomisk Malsittning). Personalbehovet inom insatsor-
ganisationen vid en given tidpunkt beror till stor del p4 om det pagar eller
planeras genomféras insatser. Kravet pa beredskap har ocksa inverkan pa
personalbehovet. Den personal som bemannar férbanden i insatsorgani-
sationen arbetar till vardags inom grundorganisationen, exempelvis som
yrkesofficerare, eller i det civila samhillet, till exempel reservofficerare eller
varnpliktig personal. Vid deltagandet i internationella fredsbevarande och
fredsframtvingande insatser runtom i virlden behévs personal som kan rotera
mellan genomférande av insats, aterhdmtning och utbildning. Personalen
verkar i dessa forband endast under en begransad tid. Deltagande i insatser
stiller speciella krav pa personalens kompetens och struktur. P& grund av
alder, fel kompetens jamfort med efterfragad, medicinska skal, fysisk status
etcetera ir inte alla yrkesofficerare aktuella for internationell tjdnst.s

De férband som ingar i insatsorganisationen har normalt inte kunnat an-
vandas for internationella insatser. Lagen (1994:1809) om totalférsvarsplikt3?

begransar i vilken man plikten kan anvandas fér att beordra varnpliktiga till
tjanstgoring. Flertalet yrkesofficerare i Férsvarsmakten har heller inte ett krav
pa sig i sitt anstéllningsavtal att beh6va géra internationell tjanstgoring.

30 Med &vriga férband avses forband med den ligsta beredskapen. Killa: 7 § FFS 2007:4.
31 Férsvarsmakten (2008), Uppfélining av Personalliiget i FM totalt, Utfall — kvartal 1. 2008 (jan-mars).
32 Regeringen ser fér ndrvarande éver pliktlagen.
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Férsvarsmakten har darfér pa frivillig vdg rekryterat savil officerare
som soldater for internationell tjanstgéring. Dels organiseras och utbildas
forband speciellt fér den insats som ska genomféras. Dels finns ett antal
sa kallade registerforband® som ar bemannade med personal som har i sitt
anstillningskontrakt forbundit sig att delta i utlandsinsatser.

FORSVARSMAKTEN | SVERIGE3#

Uppsala

Férsvarsmaktens underrittelse- och
sikerhetscentrum FMUndS3kC
Luftstridsskolan LSS

Enképing
Ledningsregementet LedR

Arboga
FMLOG: Teknikdivisionen

Karlsborg
Livregementets husarer K 3

Skévde

Skaraborgs regemente P 4
Trangregementet TrangR
Markstridsskolan MSS

Satenis

Skaraborgs flygflottilj F 7
Eksjo
Géta ingenjorregemente Ing 2

Totalférsvarets ammunitions- och
minréjningscentrum SWEDEC

Géteborg
Férsvarsmedicincentrum FérmedC

Halmstad

Luftvdrnsregementet Lv 6
Militarhégskolan Halmstad MHS H
Férsvarsmaktens tekniska skola FMTS

Boden

Norrbottens regemente | 19
Artilleriregementet A g
Férsvarsmaktens logistik (FMLOG):
Férsorjningsdivisionen

Lulea
Norrbottens flygflottilj F 21

Umed

Totalférsvarets skyddscentrum
SkyddC

Kungsingen

Livgardets LG
Férsvarsmusikcentrum F6MusC

Stockholm

Hogkvarteret HKV
Rekryteringscentrum RekryC
Militarhégskolan Karlberg MHS K
FMLOG: Ledning

Villinge

Hemvirnets stridsskola HvSS

Berga

Amfibieregementet Amf 1

Fjarde sjéstridsflottiljen 4.sjostridsflj
Orebro
Férsvarsmaktens telendt- och
markteleférband FMTM
Linképing
Férsvarsmaktens helikopterflottilj Hkpflj

Marinbasen MarinB

Revingehed b o
Sédra skanska Ronr.ne Y Karlskrona
regementet P7  Blekinge

flygflottilj F 17

Tredje sjostridsflottiljen 3.sjostridsflj
Férsta ubatsflottiljen 1.ubflj
Sjostridsskolan SSS

FMLOG: Servicedivisionen

33 Registerférbanden dr anmalda till olika styrkeregister som administreras av EU, FN eller Nato. Registren har olika beredskapstider,
fran 30 dagar upp till 360 dagar . Killa: http://www.mil.se/sv/I-Sverige/Forband-i-beredskap/

34 http://www.mil.se/upload/Kartor/fm_sverige.jpg
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3.1

Forsvarsmaktens bemanning

| detta kapitel behandlas bemanningen inom Foérsvarsmakten. Syftet &r att
svara pa fragan om Férsvarsmakten har haft tillgang till den personal och
kompetens som behdovts for att |6sa sina uppgifter. Bakomliggande orsaker
till eventuella problem kring bemanningen behandlas mer utforligt i kapitel 4
och .

Vi har besvarat fragan genom att skildra Férsvarsmaktens alders- och
befilsstruktur och myndighetens egen statistik och uppféljning av beman-
ningen. Vidare har férbandens manadsrapportering till Hégkvarteret, myn-
dighetens egen uppféljning av férbandsverksamheten och av Utlandsstyrkan
analyserats. Intervjuer med personalchefer, anstillda med utbildningsansvar
med flera samt chefer for utbildningsférband, skolor och centra liksom har
ocksa genomférts.® Intervjuer har ocksa genomférts pa Férsvarsmaktens
Hogkvarter, bland annat med representanter for myndighetens ledning
(FML).

Utgangspunkten i detta kapitel ar riksdagens och regeringens uttalanden
om att personalférsérjningen ska svara mot myndighetens uppgifter3® Som
har namnts tidigare avses med personal yrkesofficerare, men det kan dven
inkludera civila som har nyckelbefattningar.

Alders- och befilsstrukturen

| Forsvarsmaktens arsredovisningar redovisas olika indikatorer som knyter
an till personalsituationen inom myndigheten. Det handlar bland annat om
volymer av yrkesofficerare och civilanstillda sett ur olika perspektiv, till exem-
pel alder och kon.

Tva indikatorer pa personalsituationen 4r alders- och befilsstrukturen
bland officerare. Riksdagen har i férsvarsbeslutet fér perioden 2005-2007 be-
tonat vikten av att personalen har ratt kompetens och en rimlig &ldersstruk-
tur for myndighetens uppgifter.” Har foljer en redogérelse for myndighetens
alders- och befilsstruktur.

35 Se kapitel 1.3.1 fér mer information om urval och tidsperiod.
36 Prop. 2007/08:1, del 5, utgiftsomrade 6, sid. 52-53. Bet. 2001/02: F6U7, sid. 27. Bet. 2004/05: F6U4, sid. 42.
37 Bet. 2004/05:F6U4, s. 142.
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3.1.1  Den felaktiga personalstrukturen har forvérrats éver tid

Aldersstrukturen bland yrkesofficerarna ar av betydelse for myndighetens
anvindning av sin personal. | ett insatsberett forsvar kravs en aldersstruktur
som inte domineras av dldre officerare.’® Kraven pa att kunna genomféra
insatser innebir att det ocksa finnas tillgang till personal som kan avlésa de
som deltar i pagaende insatser. Det behévs ytterligare tva eller tre enheter
som i ett rullande schema ska kunna |3sa av en insatt férbandsenhet. Sam-

mantaget stiller detta krav pd myndighetens élders- och befilsstruktur.
Férsvarsmaktens personal 4r i en alders- och befilsmissig obalans.

Det har myndigheten sjalv pekat pa. Férsvarsmakten utvecklar problemen

med sin dlders- och befilsstruktur i budgetunderlaget infér verksamhetsaret

2008. Dir konstateras att det finns en skev férdelning mellan ildre och yngre

yrkesofficerare. Det saknas cirka 1500 yrkesofficerare yngre &n 35 ar och det

landet

innebir en brist inom de kompetensomraden som krévs, savil vid férbanden

finns ett motsvarande 6verskott av dem som ir dldre dn 35 ar. Férha

som for internationella insatser och beredskap.? Férsvarsmakten konsta-
terar dven att myndigheten har obalanseri &
Férsvarsmakten har for manga individer i stabs- och férvaltningstjanst i for-

ders- och kompetensinnehall.

hallande till férbandstjidnstgéring. Myndigheten har en gradméssig struktur i
obalans, med fér manga officerare i de hogre officersgraderna och for fa i de
lagre.4

Sedan flera ar tillbaka har Férsvarsmakten ocksa belyst vikten av att myn-
digheten kommer till ratta med dessa obalanser. Riksrevisionen kan dock
konstatera att Forsvarsmaktens aldersstruktur inte har utvecklats i 6nskvard
riktning (se diagrammet nedan). Under 2000-talet har medelaldern bland
yrkesofficerare stigit, vilket dr i otakt med malet att forbattra aldersstrukturen
inom myndigheten. 2008 var medelaldern bland yrkesofficerare drygt 42 ar.#

38 Till exempel har riksdagen i Férsvarsutskottets betidnkande 2007/08:F6U1uttalat att de radande aldersstrukturproblemen bér
atgdrdas. Samtidigt tar Helikopterflottiljen i ett underlag till Riksrevisionen (2009-04-01) upp att den generella malsittningen
om ligre medelalder inte giller alla yrkeskategorier. Till exempel personal i helikopterbesittningar tjanstgér i dessa befattningar
fram till flygférarpension.

39 Férsvarsmakten (2007) Budgetunderlag 2008, s. 40. Se dven Férsvarsmaktens budgetunderlag for 2006.

40 Férsvarsmakten (2007) Budgetunderlag 2008.

41 Forsvarsmaktens arsredovisningar for dren 2001-2008.
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Medelalder bland yrkesofficerare
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B Genomsnittalder man
I Genomsnittsalder kvinna

Genomsnittalder totalt
Kéilla: Férsvarsmaktens drsredovisningar

Liksom &ldersstrukturen ger befélsstrukturen en kvalitativ bild av personalstruk-
turen. Historiskt sett har omkring 60 procent av myndighetens officerare varit
|6jtnanter och kaptener. Sedan 2005 har denna andel varit nirmare 70 procent.
Diremot har andelen, och antalet, fanrikar minskat (se diagrammet nedan).

Relativ andel yrkesofficerare, ligre grader
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Kéilla: Férsvarsmaktens drsredovisningar
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1995 utgjorde fanrikarna omkring 14 procent av officerskaren. Denna siffra
sjonk under slutet av 1990-talet. Under 2000-talets andra hilft har andelen
fanrikar minskat ytterligare. 2008 fanns totalt 43 finrikar (knappt 0,6 pro-
cent av yrkesofficerarna). Samtidigt inleddes under 2008 arbetet med att
infora ett nytt befdlssystem, vilket innebar att 260 sergeanter var anstillda
vid inledningen av 2009. Dessa har adderats i stapeln fér andelen fanrikar
ar 2008.4 Av statistiken framgar dock att det finns en brist pa lagre befal,
sett till historiska nivaer. | arsredovisningen fér 2008 rapporteras att For-
svarsmakten under 6verskadlig framtid kommer att ha strukturella problem
kopplade till den anstillda personalens kompetens. Den obalans som finns i
personalférsérjningssystemet kommer att ta flera ar att justera.®

3.1.2  Personalstatistiken visar pd obalanser i bemanningen

Av féregaende avsnitt framgar att Férsvarsmaktens officerare inte har en
alders- och befilsstruktur som svarar mot myndighetens behov. Det skulle
kunna uttryckas som att myndigheten ar i strukturell obalans. | detta avsnitt
behandlas hur Férsvarsmakten redovisat foérhallandet mellan olika organi-
satoriska enheters tillgang till personal och deras behov, uttryckt i personal-
ram.

Inom Férsvarsmakten anvinds ramstyrning mot myndighetens olika
organisatoriska enheter. Det innebar att varje enhet arligen tilldelas en re-
sursram som i personella termer uttrycks som arsarbetskrafter. Ramen ar ett
resultat av en dialog mellan enheterna och Hégkvarteret och ska vara stilld
i relation till de uppgifter som ska |6sas pa respektive enhet. Nar det giller
personal dr ramen uppdelad i militérer, civila, reservofficerare och f6rstark-
ningssoldater.

Personalramen &r ett satt att bestimma personalbehovet vid en organi-
satorisk enhet och har anvints sa av Férsvarsmakten nar relationen mellan
behov och tillgang pa personal redovisats och analyserats. Av intervjuer med
handlaggare pa Hogkvarteret framgar att statistiken 6ver bade personaltill-
gang och personalramar dr osiker. Men den anses dnda ge en rimlig bild
av det faktiska bemanningsliaget inom myndigheten, i form av férhallandet
mellan personaltillgang och personalram.+

| diagrammet nedan redovisas ett férsck till att visa differensen mel-
lan den faktiska personaltillgdngen och den personalram som enheten ir
tilldelad. Ett positivt varde innebér att den organisatoriska enheten har fler
anstillda &n vad ramen medger. Ett negativt viarde indikerar underskott pa
personal.

42 Underlag fran personalstaben samt Férsvarsmaktens arsredovisning fér 2008, bilaga 3, s. 25.

43 Férsvarsmakten (2009) Férsvarsmaktens drsredovisning fér 2008, bil. 3, s. 13.

44 Forsvarsmaktens hégkvarter har via sin personalenhet fram till 2008 kontinuerligt foljt upp tillgangen till personal i férhallande till
tilldelad ram. Fram till 2008 hinvisades denna analys som en BTD-analys. Numera 4r denna benimning férbehallen den mer
omfattande analys som ocksa avser beakta kompetenser.
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Differens mellan tillgang pa yrkesofficerare och personalram (2008-03-31)

Totalt
HKV

K3

FMTM
MHS K
MHS H
AMF 1
FOMEDC
Tringrege
MARINB
LG

P7
UNDSAKC
4.Sjostridsflj
FOMUSC

5535

Faz

MSS

HVSS

LSS

Ig

F21
FMLOG
3.Sjéstridsflj
P

4
1.UBFLJ
REKRYC
FMTS
SWEDEC
i HKPFL)

| 7

| SKYDDC
T Ledningsre
|

|

ve6

ING 2
Ag

-30,00% -20,00% -10,00% 0,00% 10,00% 20,00% 30,00% 40,00% 50,00%
Kéilla: Underlag fran personalstaben.

| diagrammet redovisas personalsituationen pa Férsvarsmaktens utbild-
ningsférband, skolor och centra.# Som helhet indikeras en god matchning
mellan ram och tillgang pa yrkesofficerare, se éversta stapeln (Totalt) i dia-
grammet. Men i regel 4r enheternas bemanning (personalstock) inte match-
ad med personalramen. Omkring en tredjedel av enheterna har antingen tio
procent fler eller firre 4n den tilldelade ramen.

ANALYS AV STATISTIKEN

| en uppféljningsrapport fran Personalstaben pa Hogkvarteret analyseras
personallaget for forsta kvartalet 2008 med hjélp av ovan redovisade sta-
tistik. Av rapporten kan konstateras att omkring en tredjedel av enheterna
har antingen tio procent fler eller firre dn den tilldelade ramen. Det finns
flera enheter som lider brist pa personal. Sju av férbanden saknar mer an tio
procent av de yrkesofficerare som skulle ha funnits enligt personalram och
bedéms darfér ha en brist p& personal. Det ska vara brist pa bland annat
helikoptertekniker, ubatspersonal och olika specialistkompetenser.

45 Hogkvarter (HKV), Livregementets husarer (K 3), Férsvarsmaktens telenit- och markteleférband (FMTM), Militarhégskolan
Karlberg (MHS K), Militarhdgskolan Halmstad (MHS H), Amfibieregementet (AMF 1), Férsvarsmedicincentrum (FOMEDC),
Trangregementet (TrdngR), Marinbasen (MARINB), Livgardet (LG), S6dra skanska regementet (P 7), Forsvarsmaktens under-
rattelse- och sikerhetscentrum (UNDSAKC), 4. Sjéstridsflottiljen, Férsvarsmusikcentrum (FOMUSC), Sjsstridsskolan (SSS),
Blekinge flygflottilj (F 17), Markstridsskolan (MSS), Hemvirnets stridsskola (HVSS), Luftstridsskolan (LSS), Norrbottens
regemente (1 19), Norrbottens flygflottilj (F 21), Férsvarsmaktens logistik (FMLOG), 3. Sjéstridsflottiljen, Skaraborgs regemente
(P4), 1. Ubatsflottiljen, Rekryteringscentrum (REKRYC), Férsvarsmaktens tekniska skola (FMTS), Totalférsvarets ammunitions-
och minréjningscentrum (SWEDEC), Helikopterflottilien (HKPFL)), Skaraborgs flygflottilj (F 7), Totalférsvarets skyddscentrum
(SKYDDC), Ledningsregementet, Luftvirnsregementet (LV 6), Gota ingenjérregemente (ING 2) och Artilleriregementet (A 9).
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Det 4r enligt rapporten ett hart tryck pa vissa av arméns férband vad
galler yrkesofficerare till internationella insatser. Samtidigt finns ocksa en-
heter som har en storre tillgdng pa personal dn vad ramen medger.+

En ndrmare granskning av personalstatistiken mellan aren 2006-2008
visar att personalsituationen ocksa varierar inom enheterna mellan &ren. Det
kan bero pa flera faktorer. Dels férindras personalramen éver aren, sam-
tidigt som personalstocken i stort kan vara oférandrad. Men tillgangen pa
personal varierar ocksa over tid, till f6ljd av att personal &r sjuk, slutar, byter
befattning, gér bemanningsuppdrag eller utlandsuppdrag etcetera. Det &r
dock vanligt att férbanden har ett underskott pa personal under hela tidspe-
rioden.

Med utgangspunkt i personalramarna har myndighetens behov av yrkes-
officerare totalt sett under aren 2005-2007 varit relativt stabilt kring 9800 in-
divider. Dock har tillgangen pa yrkesofficerare samtidigt sjunkit med omkring
goo individer. Detta innebar att omkring en tiondel av de yrkesofficerare som
enligt personalramarna behévdes fér att 16sa myndighetens uppgifter sakna-
des i bérjan av 2008.

PROBLEM MED STATISTIKEN

Som namndes tidigare i detta avsnitt 4r den statistik som anvints for per-
sonalstabens manadsvisa och kvartalsvisa uppféljning behiftad med olika
brister. Generellt sett har det varit svart att flja personallidget nir férbanden
|6pande far nya uppgifter som kan leda till organisationsférandringar och att
bemanningslaget férandras. Det férekommer bland annat att férbanden har
varit daliga pa att uppdatera uppgifterna som limnas till Hégkvarteret.#
Sarskilt statistiken for Hogkvarteret (stapeln HKV i diagrammet) &r miss-
visande och behover forklaras. Generellt sett redovisas inte hemliga be-
fattningar bland personalramarna. Diremot redovisas all personal som ir
placerad pa en enhet. P4 sa vis 6verdrivs 6vertaligheten, vilket far en sarskilt
stor effekt pa Hogkvarteret som har ett antal hemliga tjanster. Pa Hogkvarte-
ret ingar ocksa cirka 100 anstillda som saknar ram.#¥ Sammantaget far detta
effekten att vertaligheten pa Hogkvarteret éverdrivs.

Metoden att analysera personalram och tillgdngen av personal 6vergavs
under 2008, med anledning av att metoden bedémdes vara alltfér trubbig
och missvisande.

46 Férsvarsmakten (2008), Uppféljning av Personallciget i FM totalt, Utfall — kvartal 1. 2008 (jan-mars).

47 Intervju med féretradare for personalstaben.

48 Det finns en stérre mangd personal som ar placerade pa myndighetens enheter, som inte arbetar med kiarnuppgifter eller som
redovisningstekniskt behévs placeras nagonstans. Vid Hogkvarteret har det bland annat handlat om anstallda som arbetar med
PRIO, utlandstjinstgérande (till exempel attachéer och stabsofficerare tjinstgérande i Bryssel) samt H-personal.
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Rapporterade vakanser varierar mellan férbanden

Aven om statistiken brister s talar myndighetens uppféljning fér att det
bade finns férband som har dverskott respektive underskott pa personal.
Nar det géller underskott pa personal rapporterar myndighetens enheter ma-
nadsvis in uppgifter om vakanssituationen till Hogkvarteret genom Tellus,
ett stédsystem for verksamhetsledning. | genomsnitt har myndigheten mel-
lan dren 2006-2008 haft vakanser pa 5-8 procent. Det 4r dock vanligt med
en mer omfattande vakanssituation pa enhetsniva. Vid arsskiftet 2006-2007
hade drygt 27 procent av Férsvarsmaktens enheter en vakanssituation med
tio procent eller fler vakanta befattningar. Ett &r senare férefaller problemet
ha 6kat da néra 40 procent av de enheter som rapporterat in till Hogkvarte-
ret hade en motsvarande vakanssituation.

VAKANSBEGREPPET ANVANDS PA OLIKA SATT

En ytterligare orsak till att det finns brister i statistiken ar att begreppet
vakans anvénds pa olika sitt inom myndigheten. Detta framgér av intervjuer
och av genomgang av manadsrapporter. Manga férband hanvisar till vakan-
ser som kan uppsta till féljd av utlaning mellan férband, forildraledighet,
sjukdom med mera. Sddana personalbrister ir emellertid inte en vakans
enligt den definition som fastslogs 2006-12-12:4

Vakanser dr en befattning i den férhandlade och faststdllda organisationen som
inte dr besatt och ddr det inte i 6verskadlig tid finns en losning pd bemanning.
Féljande skall ej redovisas som vakanser;

— Elever pa nivdhéjande utbildning

— Elever pa icke nivahdjande utbildning

— Tjdnstlediga (ledig mindre cin 12 mdnader)

— Internationell tjdnst (Tjdnstgéring mindre dn 12 mdanader)
— Projekt (Tjinstgoring mindre dn 12 manader)

De problem som rader kring myndighetens anviandning av vakansbegreppet
kan belysas med en jimférelse mellan de tvd matt som anvinds vid perso-
naluppféljningen: inrapporterade vakanser och relationen mellan personal-
ram och faktiskt placerade. En korrelationsanalys av Riksrevisionen visar att
den positiva samvariationen mellan de tva vakansmatten ar mycket [ag.>°
Det svaga sambandet mellan & ena sidan relationen ram och tillgangsstatis-
tik och & andra sidan det vakanslidge som férbanden rapporterar in till Hog-
kvarteret indikerar att myndigheten inte anvinder vakansbegreppet enhetligt.

49 Férsvarsmakten (2006) Personalliget - Personal 6ver ram och vakanser.
50 Eftersom matten avser att beskriva samma sak ska matten optimalt korrespondera 1:1.
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Riksrevisionen kan ocksa konstatera att ovanstaende definition far effek-
ten att statistiken 6ver vakanser inte speglar bemanningslaget som uppstar
pa férbanden nir personal utfér utlandsuppdrag, ar féraldraledig, tjanstle-
dig, utlanad inom myndigheten eller sjuk med mera.

3.2 Bemanningen pa utbildningsférbanden

Féregdende avsnitt behandlade Férsvarsmaktens alders- och befilsstruktur
samt myndighetens egen uppféljning av personal- och kompetenslaget i
myndigheten. Det forefaller férekomma strukturella problem och personella
obalanser. Men statistiken dr ocksa kanslig for kvalitetsbrister i underlagen.

| detta avsnitt redovisas en férdjupad granskning av bemanningen pa
myndighetens utbildningsférband, skolor och centra samt Utlandsstyrkan.
Detta for att underséka om bemanningen varit i balans med myndighetens
behov for att 16sa sina uppgifter.

Undersokningen bygger pa férbandens manadsrapportering till Hogkvar-
teret, produktionsledningens uppféljning av férbandsverksamheten samt
intervjuer med férbandschef, personalchef samt utbildningsansvarig perso-
nal pa 12 férband, skolor och centra.”

3.2.1  Forbandsintervjuer och mdanadsrapportering visar en brist pd personal

Vid intervjuer uppger samtliga forband att det i varierande omfattning har
saknats personal. Det rér sig om faktiska vakanser, enligt Hogkvarterets
definition (se ocksa avsnitt 3.4.5). Men det har ocksa handlat om att den per-
sonal forbandet skulle ha haft inte funnits tillhanda till f6ljd av att personalen
varit tjdnstledig, barnledig, i utlandstjéanst, utfért ett bemanningsuppdrag
med mera. Franvaro av dessa skil raknas inte in i den gallande definitionen
av vakans, men férbanden hianvisar ofta till denna sorts franvaro som vakan-
ser.

| volymer handlar det till exempelvis pa Livgardet om att det saknats
25-30 procent av officersstyrkan. Luftstridsskolan uppger att i medeltal har
férbandet haft 45-50 vakanser, som mest uppemot 70 vakanser under den
gangna férsvarsbeslutsperioden. Skulle barnledigheter och tjinstledigheter
raknas in handlar det om uppemot 9o vakanser pa Luftstridsskolan, av sko-
lans totalt 400 befattningar, under férsvarsbeslutsperioden.

Vid intervjuerna har dven framkommit att férbanden har haft personal,
men av fel kompetens. Flera forband tar upp att de inte har haft tillrackligt
manga trupputbildande officerare. Vanligt ar dven att forbanden saknat spe-
cialistkompetenser, sasom tekniska officerare. Exempelvis anser anstillda

51 Se kapitel 1.3.1 f6r mer information om urval och tidsperiod.
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vid Livgardet att bristen pa personal for trupputbildning har varit allvarlig.
Férbandet saknar bland annat erfarna officerare. Vid A 9 uppges att manga
av férbandets officerare saknar ritt erfarenhet och kompetens. P 4 redovisar
problem med vakanser vad avser teknisk personal och personal fér trupput-
bildning.

Manadsrapporteringen som férbanden gor till Hogkvarteret bekraftar de
genomfdrda intervjuerna. | princip samtliga undersokta férband rapporterar
under perioden om en personalsituation som karaktiriseras av ett vakans-
lage, brist pa personal och tidvis hog arbetsbelastning. Omkring hilften av
férbanden menar att de har en brist pa4 kompetenser, individer med speciella
nyckelkompetenser och vissa officerskategorier.

Ibland lag, ibland hég arbetsbelastning pad forbanden

Férutom en brist pa personal och kompetens framgar av intervjuer att
arbetsbelastningen har varierat mellan férbanden och éver tid. Det hanvi-
sas till perioder av mycket hég eller for |ag arbetsbelastning, vilket paverkar
behoven av personal.

Det finns foérband som anger olika problem med att ha haft for lite
att géra. Exempelvis tar anstillda vid P 4 upp att férbandet haft en ojimn
arbetsbelastning under den gangna férsvarsbeslutsperioden. Periodvis
har forbandet haft for lite att gora, till f6ljd av besparingar. Det innebér att
férbandet har fatt stélla in planerad verksamhet, sdsom 6vnings- och utbild-
ningsmoment. Aven F 21 tar upp att de delvis haft en dverkapacitet i relation
till uppgifterna. Till foljd av att delar av personalstyrkan delvis varit undersys-
selsatt har forbandet darfér lanat ut personal till andra férband och skolor.
Men férbandet har 4nda delvis haft en |ag arbetsbelastning.

Samma sorts problem tas upp i intervjuer med personal fran Helikop-
terflottiljen. Uteblivna leveranser av helikoptrar har inneburit att delar av
personalen haft for lite att géra och varit understimulerad. Men samtidigt ser
anstallda vid Helikopterflottiljen allvarligt pa att forbandet haft brist pa nyck-
elkompetenser, da det inneburit en sarbarhet och att vissa delar av personal-
styrkan har haft f6r mycket att géra.

Dock visar granskningen att det ofta har férekommit perioder med en
problematiskt hog arbetsbelastning. Flera forband har i manadsrapporte-
ringen kontinuerligt redovisat en hég, till och med mycket hég arbetsbelast-
ning pa personalen. Sammantaget tar under perioden 2005-2007 allt fler
férband i manadsrapporteringen till Hogkvarteret upp en obalans mellan
uppdrag/uppgifter och personella resurser. Under 2007 och 2008 beskrev
ungefar halften av de undersokta férbanden olika obalanser mellan uppgifter
och resurser som inneburit en negativ paverkan pa genomférd verksamhet.
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Flera forband menar ocksa att sjalva personalramen inte varit anpassad till
uppgifterna.

Flera férbandsintervjuer bekraftar bilden av obalanser. Sarskilt hdnvisas
till perioder av hég arbetsbelastning pa grund av underbemanning. Exempel-
vis personal vid Livgardet papekar att trupputbildande officerare har haft en
for hog arbetsbelastning.

En orsak till den héga arbetsbelastningen ar att antalet tjanstledigheter,
till exempel for studier, har varit besviarande enligt férbandsrapporteringen.
Under 2008 handlade det om cirka 8,3 procent av officerskaren, vilket 4r en
okning fran foregdende ar.5> Férsvarsmakten férklarar skningen med att allt
fler provar pa annat arbete eller studerar. Manga av dessa tjanstledigheter
resulterar i att individen slutar i Foérsvarsmakten.s

Vidare dr Tjanstledigheterna ojamnt fordelade pa myndighetens enheter.
Till exempel i mars 2008 hade 3:e och 4:e. Sjostridsflottiljerna, Hogkvarteret
och Luftstridsskolan mer 4n 12 procents tjinstledigheter.5* Under 2007 var
relativt manga officerare vid Livgardet tjanstlediga under kortare eller lingre
perioder, vilket bidrog till férbandets anstringda personalsituation.s

Verksamhetssikerheten riskeras vid hog arbetsbelastning

Férsvarsmaktens sikerhetsinspektion granskade i slutet av 2007 personalli-
get pa tva utbildningsférband. En slutsats var att myndigheten var i obalans
mellan uppgifter och personella resurser. Resultaten bedéms vara generella
s att en underbeman-

for Férsvarsmakten. | granskningsrapporten framhal
nad organisation som under lang tid jobbar med vakanser utarmas och far
en minskad produktivitet. | férlangningen kommer misstag att begés som
dventyrar sikerheten savil fér egen personal som for tredje part.

Sakerhetsinspektionen ville att produktionsledningen skulle redovisa en
handlingsplan for att ta reda pa situationen vid 6vriga enheter inom myndig-
heten samt redovisa vilka 4tgiarder som ska vidtas fér att hantera riskerna.s®

Till foljd av de iakttagna bristerna har alla férband och motsvarande
enheter enligt verksamhetsuppdraget fér 2009 i uppdrag att varje ar till
Hogkvarteret redovisa uppféljningen av det systematiska arbetsmiljéarbetet
enligt 11 § Arbetsmiljoverkets féreskrift (AFS 2001:1) om systematiskt arbets-
miljéarbete.” Visserligen dr uppféljning sedan lange ett formellt krav for alla
arbetsgivare, men det har inte tidigare lamnats som ett sarskilt uppdrag till
férbanden med en redovisningsskyldighet till Hogkvarteret.®

52 Mellan 8-10 procent av yrkesofficerarna &r i genomsnitt tjanstlediga till féljd av annat arbete inom eller utanfér Férsvarsmakten,
studier, vard av barn samt av 6vriga skal. Killa: Férsvarsmaktens arsredovisningar fér dren 2004-2008.

53 Forsvarsmaktens arsredovisning for ar 2008, bilaga 3, s. 26.

54 Férsvarsmakten (2008) Uppfélining av Personalliiget i FM totalt, Utfall — kvartal 1. 2008 (jan-mars).

55 Manadsrapportering.

56 Forsvarsmakten (2008), Balans mellan resurser och uppgifter.

57 Enligt 11 § ska arbetsgivaren varje ar géra en uppféljning av det systematiska arbetsmiljéarbetet. Om det inte fungerat bra skall det
férbattras. Uppféljningen skall dokumenteras skriftligt om det finns minst tio arbetstagare i verksamheten.

58 Forsvarsmakten (2008) VU fér 2009, 4.10 pos. 5, s. 23.
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Férbandsintervjuer bekraftar delvis sikerhetsinspektionens farhagor.
Flera férband menar att personalsituationen gor att sakerheten kan paverkas
negativt. Exempelvis A g uppger att férbandets verksamhetssikerhet inte
langre ar densamma. Personalen récker inte till och har inte samma erfaren-
het som férr. Bristen pa instruktérer har gjort att uppféljningen har 6kat och
att det gérs mer riskanalyser. Anstillda vid P 4 papekar att det finns risker
med att inte ha officerare av ritt kompetens och vid Marinbasen menar man
att situationen inte ar hallbar. Fortsatter personalsituationen som den ar nu
befaras olyckor ske.

Féretradare for Forsvarsmaktens ledning pekar pa att det har blivit allt
mer resurskravande att genomféra utbildningar och 6vningar, bland annat
till f6ljd av 6kade sikerhetskrav. Det har medfért ett 6kat behov pa personal,
vilket inte till del har tillgodosetts.>

Laga sjuktal men viss évertid och rapporterad stress

Aven om manga férband i intervjuer och i sin manadsredovisning tar upp att
arbetssituationen varit anstringd, dr det férhallandevis fa férband som rap-
porterar om stress och ohélsa. Det innebar dock inte att sddan rapportering
saknas. Exempelvis i 2007 ars férbandsrapportering skriver | 19 och P 4 om
stress hos befil och en 6kande tendens av stressrelaterade symptom hos
personalen.

Samtidigt har Férsvarsmakten laga sjuktal. Dessutom ir trenden sjun-
kande. 2001 var den totala sjukfranvaron fér yrkesofficerare 2,1 procent.
2008 var sjukfranvaron endast 1 procent.® Jimférelsevis kan namnas att
Polisen hade 2007 i genomsnitt en sjukfranvaro pa 4,2 procent.®

Vad giller 6vertid visar den myndighetsévergripande statistiken att varje
officer under perioden 2003-2007 érligen i genomsnitt tog ut mellan 2,5-4,1
dagars 6vertid. Under perioden har det samtidigt varit vanligt med period-
visa 6vertidsstopp. Nir Svertidsstoppet havdes 2006 6kade uttaget, for att
sedan sjunka 2007 niar stoppet ater infordes.

Férbanden har i regel begransningar kring antalet flextimmar som &r
tillatna pa individniva. Men pé flera férband, till exempel 1 19, A g och P 4,
talas det om att personalen ofta drar pa sig en stor mangd outtagen ledig
tid. Det paverkar mojligheterna fér personalen att kompetensutvecklas efter
genomférd forbandsutbildning.

59 Intervjuer med representanter fér Férsvarsmaktens ledningsgrupp, 2009-05-12.

60 Férsvarsmaktens arsredovisningar fér aren 2003-2008.

61 Polisens arsredovisning 2008, s. 100.

62 Overtidsstopp forelag helt eller delvis under 2003, 2004, 2005 och 2007. Killa: Férsvarsmaktens arsredovisningar for aren
2003-2007.
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3.3.1

34

Bemanningen av Utlandsstyrkan

Att kunna genomféra utlandsinsatser dr en central uppgift fér Forsvarsmak-
ten. Det tar sig bland annat i uttryck i verksamhetsuppdraget som pa érsba-
sis styr férbandens uppdrag/uppgifter och resurser. Dar framgar att insatser
har hogre prioritet n férbandsproduktionen nir det giller férdelningen av
myndighetens resurser. Utdver utlandsinsatser genomférs insatser vid den
ordinarie verksamheten pa utbildningsférbanden. Sarskilt flyg- och sjofor-
banden utfor insatser som en del av sin verksamhet.

Som namnts tidigare i granskningen har férbanden i insatsorganisa-
tionen inte kunnat anviandas for internationella insatser, eftersom Lagen
(1994:1809) om totalférsvarsplikt® begransar i vilken man plikten kan an-
vindas for att beordra virnpliktiga till tjanstgoring. Dessutom ar det férhal-
landevis fa yrkesofficerare i Férsvarsmakten som har som krav i sina anstill-
ningsavtal att sta till férfogande for internationell tjdnstgéring.

De internationella insatserna har i stéllet genomférts inom ramen fér
den forfattningsreglerade Utlandsstyrkan. Férsvarsmakten har i huvudsak pa
frivillig vag rekryterat officerare och soldater f6r internationell tjanstgoring.
Sedan har myndigheten organiserat och utbildat férbanden speciellt fér de
insatser som ska genomfoéras.

Bemanningen har i huvudsak l6sts men med vissa bekymmer

Aven om bemanningen av Utlandsstyrkan i huvudsak har fungerat s har
ocksa den haft problem under aren 2005-2008. Manadsrapportering och
intervjuer visar att Férsvarsmakten har haft svart att fullt ut bemanna in-
satserna med personal av ritt sorts kompetens. Bemanningen sker till stor
del med personal som har sina ordinarie befattningar inom myndighetens
férbandsverksamhet, det vill siga produktionsverksamhet.

Manadsrapporteringen visar att Forsvarsmakten i antal har kunnat
bemanna utlandsinsatserna, men det har funnits problem med att bemanna
vissa befattningar med ritt kompetens. Det har bland annat handlat om
militar personal inom omraden som underrittelser, sikerhetstjinst, férare
till pansarterriangsbil, logistik, ammunitionsréjning samt sjukvard.® Ett
pafallande problem ar att Férsvarsmakten under hela perioden har haft svart
att rekrytera hogre stabsofficerare till Utlandsstyrkan.® Ofta arbetar hégre
officerare med stabsverksamhet. Som framgar av féregaende avsnitt finns
relativt manga hogre officerare i myndigheten. Men, férklarar personal vid
Insatsorganisationens bemanningsavdelning, orsaken till svarigheterna med
att bemanna dessa tjdnster ar att det varit for fa som har sokt dem.®

63 Regeringen ser fér nirvarande éver pliktlagen.

64 Detta bekriftas vid intervju med foretridare for insatsledningen 2009-02-09.

65 Det handlar specifikt om stabsofficerare niva 3.

66 Problematiken &r en foljd av utformningen av yrkesofficerarnas arbetsskyldighet fér tjinstgéring utomlands.
Se prop. 2002/03:26 5. 14.
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Enligt foretradare fér Forsvarsmaktens ledning har myndigheten haft
svart att rekrytera medicinalpersonal, officerare knutna till underrattelse-
verksamhet och staber samt attachéer. Det har ocksa funnits problem med
personal for logistikverksamhet.”

Vidare framgar av rapporteringen fér Utlandsstyrkan under 2007 ett till-
tagande problem med kompetensbrister hos personalen. Dessutom limnas
i rapporteringen en kritik till hur rekryteringen hanteras. Gors inte satsningar
i nartid for att forbattra rekryteringsmetoderna kommer det pa sikt bli ett
strategiskt problem, konstateras det i rapporteringen. Vissa funktioner ar
redan i dagslaget kritiska. Det giller bland annat personal inom omradena
underriattelsetjanst, logistik, sjukvard, och ammunitionsréjning. Denna brist
pa personal bedéms enligt rapporteringen gilla oberoende av om Férsvars-
makten dndrar metod for att producera insatsférband.

Sammantaget har Férsvarsmakten i antal i huvudsak kunnat bemanna
sina utlandsinsatser. Men samtidigt har Férsvarsmakten haft problem med
rekryteringen av vissa kompetenser.

Bemanningens féljder pa verksamheten

Som har konstaterats tidigare i detta kapitel har det pa férbanden delvis varit
en obalans mellan uppgifter och personalresurser. Intervjuer och rapporte-
ring visar att dessa obalanser pa olika sitt tycks ha paverkat myndigheten.
Faktorer som stress, trivsel och verksamhetens sédkerhet har tagits upp av
olika foretradare for Forsvarsmakten.

Fragan ar emellertid om en begransad resurstillgdng dven paverkat myn-
dighetens férmaga att |6sa sina uppgifter. | detta avsnitt behandlas darfor
vilken inverkan bemanningen har haft pa férbandens verksamhet.

Inledningsvis redogérs fér hur myndigheten i sin egen resultatuppfél;-
ning ser pa fragan. Darefter skildras vad som har tagits upp i samband med
intervjuer och manadsrapportering.

Forsvarsmakten har rapporterat om en timligen hog maluppfyllelse

Under perioden 2005-2007 redovisar Férsvarsmakten i sina arsredovisningar
att férbandsverksamheten i allt visentligt natt uppsatta mal.®® Av férbandens
manadsrapportering framgar ocksa att férbanden ”i huvudsak” 16st sina
uppdrag. Endast i nagra fall har férbanden redovisat att malsittningar inte
har kunnat nas. Aven granskningens intervjuer med féretridare for férban-

67 Intervjuer med representanter vid Férsvarsmaktens ledning, 2009-05-12.
68 Manadsrapportering for US december 2007.
69 For att styra ambitioner och omfattning av férbandsproduktionen anvinds ett sa kallat PersQ-matt, se bilaga.
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den ger intryck av att myndigheten har 16st sina uppdrag, trots ett anstrangt
personallage.

En genomgang av den interna resultatredovisningen pa férbandsniva,
som dr mer detaljerad dn genomgangen i arsredovisningen, bekraftar ovan-
stdende bedémningar. Under perioden 2005-2007 framgar att malsattningar-
na fér krigsférbanden handlat om PersQ-nivéer pa mellan 3 och 5. Fér 2008
har PersQ varit 2. PersQ ir ett kvalitetsmatt for personell kvalitet. Mattet har
en varderingsskala pa fem steg, dar steg fem innebar att "Personalen &r fullt
anvandbar och har full kompetens och tillracklig erfarenhet”. Steg tre inne-
bar att "Personalen har behov av kompletterande utbildning fér att kunna
|6sa sina huvuduppgifter pa ett tillfredsstillande satt”. F6r mer information
om PersQ, se bilaga.

Malsattningarna for krigsforbanden har under 2005-2007 ofta legat
omkring PersQ 3 och PersQ 4. Ofta har malen uppnatts, men det finns flera
exempel dir sa inte varit fallet. Exempelvis férekom under 2007 underskri-
danden av stillda utbildningsmal inom armén, marinen och flyget.

Av den interna redovisningen framgar ocksa detaljer kring olika mal-
sittningar. Exempelvis styrdes férbandsproduktionen under 2005 och 2006
i regel mot lagre malsattningar pa bataljonsniva dan pa kompaniniva. Det
betyder att ambitionerna var hégre vid utbildningen av mindre enheter &n
ambitionerna f6r utbildningsnivan pa en hogre organisatorisk niva. Det kan
tolkas som sinkta ambitioner fér férbandsproduktionen.

Nar det géller Utlandsstyrkan gér Férsvarsmakten i sina arsredovisningar
fér samma period bedémningen att myndigheten i huvudsak kunnat svara
upp mot malsattningarna for pagéaende utlandsinsatser. Samma bedémning
gors i manadsrapporteringen fér Utlandsstyrkan. Trots att det har varit svart
att bemanna vissa befattningar bedéms att organisation, utrustning och
bemanning fér utlandsstyrkan i huvudsak svarat mot de krav och uppgifter
som varit aktuella for respektive insatsomrade.

3.4.2 Maluppfyllelsen kan dock tolkas pa olika scitt

Sammantaget férefaller Férsvarsmakten under den géngna férsvarsbesluts-
perioden i huvudsak haft tillgang till den personal som myndigheten behovt
for att kunna |6sa sina uppgifter, bade avseende produktionen av férband
och genomférandet av insatser inom ramen fér Utlandsstyrkan. Detta trots
den problematiska bemanningen vid férbanden som granskningen visat pa.
Det finns dock flera faktorer som bér beaktas innan en saddan bedémning
kan géras.
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MALEN SKA GA ATT NA

Faststéllandet av de mal som ska nas &r ett resultat av en planeringsprocess.
| processen ingér att ta hinsyn till vad myndigheten riknar med ska ga att
klara av.’° Den sa kallade férbandsdialogen mellan Hégkvarteret och férban-
den har som ambition att de mal som satts ska kunna nas, givet de resurser
som star till buds och den prioritering som faststillts avseende hur resur-
serna ska styras. Detta bekriftas av intervjuer med foretridare for fsrbanden,
styrande funktioner inom Hogkvarteret och myndighetens ledning. Det gor
att om resurser, sdsom officerare, utgér en begrinsande faktor sa har det
inverkan redan innan malen satts. Ddrmed gar det inte att bara genom att
folja upp om myndigheten natt sina mal fa en tydlig bild av om avsaknaden
av ritt sorts personal varit en begrinsande faktor fér Férsvarsmaktens verk-
samhet.

Mot bakgrund av detta konstaterande har vi gjort intervjuer med fére-
tradare for férband och Férsvarsmaktens ledning samt granskat forbanden
manadsrapportering och produktionsledningens resultatuppféljning. P4 sa
vis har en mer nyanserad bild vuxit fram.

FORBANDENS UPPDRAG OCH UPPGIFTER ANDRAS EFTERHAND

Av intervjuer med férbanden framgar att i dialog mellan Hégkvarteret och
férbanden dndras och justeras saval tilldelade resurser som uppgifter till
forbanden. Flera férband tar i intervjuer upp att uppdragen ocksa kan andras
under |6pande verksamhetsar. Nya uppgifter kan tilldelas férbanden och
uppgifter och uppdrag kan dras in. Ofta uttrycker férbanden det som and-
rade ambitioner, vilket kan handla om sdnkta ambitioner fér férbandspro-
duktionen.

Orsakerna bakom behovet av omplanering ar flera. Det kan komma av
oférutsedda hindelser, till exempel da beslut fattats om en ny utlandsinsats.
Men ambitioner kan ocksa behéva justeras for att nd en ekonomisk malbild
eller fér att anpassa uppdrag och uppgifter efter férbandens férutsattningar,
till exempel mot bakgrund av brist pa personal. Representanter for Forsvars-
maktens ledning exemplifierar daven med att atgarder har vidtagits mot bak-
grund av att regeringen har fattat beslut om utgiftsbegransningar.” En chef
vid myndighetens produktionsledning papekar dock att sjalva malen for vad
férbanden ska uppna inte dndras.”? Detta bekraftas av genomférda intervjuer
med férbanden och av ménadsrapportering. Férbanden I6ser i huvudsak
tilldelade uppdrag och uppgifter, samtidigt som delmal och ambitionsnivaer
kan dndras.

70 | direktiv fér uppdragsforslag fér 2009 tydliggérs att det uppdragsforslag som férbanden lamnar infér verksamhetsplanen for
nistkommande ar ska vara i balans med tilldelad ram (personal och ekonomiska medel).

71 Intervjuer med representanter vid Férsvarsmaktens ledning, 2009-05-12.

72 Underlag fran produktionsledningen, 2009-04-02.
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Sammantaget innebér detta att kraven pa vad férbanden ska klara av
delvis tycks vara rérliga, aven om huvudinriktningen (malen) kvarstar. Malen
uttryckta i till exempel PersQ kanske inte andras, men aktiviteterna for att na
malen, i form av uppdrag och uppgifter, kan justeras.

INRIKTNINGEN STYRS AV PRIORITERINGAR OCH VARIERAR OVER TID

Vidare framgar av granskningen att ambitionsnivaer och malsattningar
varierar mellan aren, beroende pa hur Férsvarsmakten satsar sina resurser.
| Férsvarsmaktens verksamhetsuppdrag ingar en prioriteringslista, som styr
hur olika verksamheter ska virderas, exempelvis att uppritthalla beredskap,
att delta i internationella insatser, att fullfélja exportataganden eller att pro-
ducera insatsférband.

Utan att ga in i detalj pa hur prioriteringarna under aren har sett ut kan
konstateras att beredskap haft hogsta prioritet. Internationella insatser har
sedan 2006 haft ndst hégst prioritet. Produktionen av insatsférband har
legat pa en fjarde eller en femteplats i prioriteringslistan.

DET FINNS PROBLEM MED ATT ANVANDA PERSQ SOM STYRMEDEL
VID INRIKTNING OCH UPPFOLJNING AV FORBANDSPRODUKTIONEN

Vidare framgar av intervjuer med myndighetens férband och Hogkvarter,
inklusive myndighetens ledning, att PersQ-mattet som styrmetod for att
uppna en viss kvalitetsniva vid férbandsproduktionen har ett tolkningsut-
rymme. Det finns oklarheter kring vad som skiljer de olika nivaerna at, vilket
paverkar virderingen av férbandens resultat och ambitionsnivan vid genom-
ford utbildning.

Detta problem bekriftas av Férsvarsmaktens rapport avseende intern styr-
ning och kontroll for 2008 enligt férordning (2007:603).7 Avsaknaden av klara
matmetoder for att vardera produkterna ska leda till att jimfcrelser mellan
olika produkters formagor férsvaras, vilket i sin tur innebér att avvagnings-
beslut kan tas pa felaktiga grunder. En annan konsekvens ir att produktion
kan utféras till en annan kvalitetsniva dn vad som avsags, vilket kan leda till
betydande avvikelser i resursférbrukning.”

73 Férordning (2007:603) om intern styrning och kontroll (FISK)
74 Férsvarsmakten (2009), Férsvarsmaktens rapport avseende intern styrning och kontroll for 2008 enligt férordning (2007:603), s. 12.
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3.4.3

RIKSREVISIONEN HAR PEKAT PA BRISTER VID VARDERINGEN AV
OPERATIV FORMAGA

Riksrevisionen har i samband med granskning av &rsredovisningen fér 2008
gjort en sarskild genomgang av processen for virdering av den operativa
férmagan. Granskningen avgransades fran fragan om den verkliga féorma-
gans innehall. Siledes gjordes inte en dverprévning av Férsvarsmaktens
bedémningar.

Riksrevisionen bedémde att arsredovisningen fér Férsvarsmakten 2008
i allt visentligt &r rittvisande. Genomgangen pekade dock pa flera olika pro-
blem med den férmégeredovisning som regeringen avkraver myndigheten.
Det fanns bland annat oklarheter kring den terminologi som anvinds vid
formagevirderingar. Darfér rekommenderades Férsvarsmakten att vidareut-
veckla processen fér virdering av den operativa férmagan.”

Bemanningen har paverkat forbandsproduktionen

Som konstaterats i foregadende avsnitt ger manga férband uttryck for en
brist pa ritt sorts kompetenser. Det kan bero pa att personalen inte funnits
tillhanda, exempelvis pa grund av tjanstledigheter och bemanningsuppdrag.
Men férbanden kan dven ha tilldelats nya uppdrag eller uppgifter, som inte
ingatt i vad forbandet planerat och avsatt resurser for.

Allmint sett dr det svart att jamfora eller att mita enskilda granssittande
faktorers inverkan pa en verksamhet. Intervjuer och manadsrapportering vitt-
nar om att det ofta handlar om en kombination av flera faktorer, nar férban-
den férklarar varfér ambitionsnivaer sankts eller delmal inte har uppnitts.

INTERVJUER OCH RAPPORTERING VISAR PA NEGATIVA KONSEKVENSER

Av forbandens rapportering och av intervjuer framgar att flertalet forband till-
delats lagre malsattningar, i form av bland annat PersQ, dn vad som férvan-
tats med utgangspunkt i langsiktig planering. Sankningarna forefaller till stor
del vara en konsekvens av krav pa besparingar, men aven av brist pa perso-
nal och kompetens. Fragan har belysts i Forsvarsmaktens rapport avseende
intern styrning och kontroll f6r 2008 enligt FISK. Férbanden har inrapporte-
rat om att personal har fel kompetens for de befattningar som de bemannar.
Detta kan leda till att produktionen inte nar stallda mal om férmaga.”®

75 Riksrevisionen (2009) Revisionsrapport Férsvarsmaktens arsredovisning 2008, med bilaga.
76 Férsvarsmakten (2009), Férsvarsmaktens rapport avseende intern styrning och kontroll for 2008 enligt férordning (2007:603), s. 17.
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Under perioden 2005-2007 tar ungefir hilften av férbanden varje ar i
manadsrapporteringen upp att verksamheten genomférts med sénkta ambi-
tioner till féljd av brist pa bland annat personal. Det finns exempel pa att ge-
nomford utbildning i vissa fall fatt en lagre kvalitet an planerat. Det férekom-
mer ocksa att uppdrag, uppgifter och aktiviteter stryks. Exempelvis skriver
Livgardet 2007 att férbandets personallige ”(...) nitt en omslagspunkt vad
avser majlighet att méta uppstéllda mal.”. A g tar i 2007 ars manadsrappor-
tering upp att personalen, férutom ekonomin, ar den stérsta begransningen.

Intervjuer vid férband bekraftar denna bild. Nar det géller arméférban-
den konstaterar exempelvis foretradare fér P 4 att vakanser bidragit till att
forbandet inte natt sina ursprungliga mal. Personalbrist har gjort att indivi-
der som inte haft ritt kompetens fatt bemanna vakanta befattningar. Detta
har i sin tur stallt 6kade krav pa uppfoljning, vilket tagit kraft fran ordinarie
verksamhet. P4 Livgardet har avsaknaden av ratt sorts kompetens varit den
storsta granssattande faktorn. Det saknas bland annat befal fér trupputbild-
ning och anstillda vid A 9 uppger att PersQ sankts till foljd av en kombina-
tion av brist pa personal, materiel och pengar. | 19 uppger att en sénkning
av férbandets PersQ var en konsekvens av brist pA ammunition, pa grund av
besparingar, men dven av brist pa befil.

Aven marinens och flygvapnets verksamhet har paverkats av avsaknaden
av ratt sorts personal. Det finns exempel fran flygvapnet om att bemanning-
en har inneburit en minskad flygtidsproduktion.””

BEMANNINGSLAGET | MYNDIGHETEN PAVERKAR SKOLORNA

Intervjuer och manadsrapporter visar att personalbrister har medfért att
kvaliteten och omfattningen av verksamheten har paverkats hos samtliga
undersdkta skolor. Exempelvis har vissa mal i verksamhetsuppdraget pa
Sjostridsskolan inte kunnat nas, fraimst beroende pa personal- och kom-
petensbrister. Vissa utbildningsmoment har fatt strykas eller genomféras
med sankta ambitioner. Ocksa pa Markstridsskolan och Luftstridsskolan
rapporteras liknande konsekvenser till f6ljd av brist pa personal. P& Swedint
redovisas vakanser som innebdr problem med sikerstéllandet av kvaliteten
pa den internationella kursverksamheten.

Problemen &r en f5ljd av att skolorna till stor del bemannas av perso-
nal som normalt sett arbetar pa ett utbildningsférband. Nir det &r ont om
personal pa férbanden ska skolorna inte ha fatt personal med den sorts
kompetens som efterfragats. Det hander ocksa att skolorna inte fatt utlovad
personal éverhuvudtaget.

77 Férsvarsmakten (2008), Balans mellan resurser och uppgifter och underlag fran F 21 (2009-04-07).
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AVEN FORSVARSMAKTENS RESULTATREDOVISNING TAR UPP
KONSEKVENSER TILL FOLJD AV PERSONALBRIST

| underlagen till Forsvarsmaktens egen resultatredovisning finns olika exem-
pel pa att avsaknaden av personal och kompetens haft negativ inverkan pa
myndighetens verksamhet.

Underlagen till 2005 drs resultatredovisning tar upp att Luftstridsskolans
utbildningssektion haft en brist pa personal som medfért stora problem.
Aven Sjéstridsskolan hade ett stort vakanslige, som om inte personalldget
forbittrades skulle "menligt” paverka planerad utbildning under 2006. Vida-
re hade Forsvarsmaktens medicinska centrum betydande vakanser, avseende
medicinalpersonal och psykologpersonal.

| underlagen till 2006 drs resultatredovisning framgar bland annat att:

- Tillgangen pa personal varit den framsta grinssdttande faktorn for
produktionen.

- Bemanningen av US — speciellt med grinssdittande kompetenser — leder
till forsimrade produktionsforutsdttningar.

- Kontrakterad personal dr att likstélla med évriga anstdllda och innebdr
en Okad belastning pa produktionsapparaten.

- Personalbristen leder till 6kat évertidsuttag liksom antal 6vningsdygn
och ddrtill horande ledighetsbehov samt kostnader.

Ytterligare ett exempel dr P 7 som inte natt vissa malsattningar for forbands-
produktionen, bland annat pa grund av att de personella resurserna inte varit
tillrackliga. Markstridsskolan hade haft en besvarande personaltiligang och
"visentliga reduceringar” av stridstriningsverksamheten var nédvindiga
pa grund av personalbrist. Aven Férsvarsmaktens tekniska skola hade ett
anstrangt personallage. En tredjedel av de kurser som planerats hade stillts
in pa grund av vakanser. Hogkvarteret hade efter hand justerat vilka kurser
som skulle genomféras beroende pa bristerna i lararresurser. Forsvarets
sjukvardscentrum (Férsvarsmedicincentrum) rapporterade att instruktors-
forstarkningar fran forbanden fungerat daligt, vilket inneburit 6kade kostna-
der fér inképta larare.”

| produktionsledningens underlag till 2007 drs resultatredovisning konsta-
teras bland annat att F 17 minskat sin flygtid med 690 flygtimmar samt sankt
sina ambitioner inom varnpliktsutbildningen.” | samma underlag konsta-
teras ocksa att situationen vid Ledningsregementet var anstrangt, vilket
paverkade mdjligheterna att 16sa 2007 ars uppdrag och uppgifter. Totalt

78 Minskningen var en féljd av besparingar och av en ambitionsséankning som hade att géra med prioritering av att bemanna en
utlandsinsats.

79 Det fanns 40 vakanser pa officerssidan; 31 individer befann sig i utlandstjénst, 26 individer var i Nordiska stridsgruppen, 30
individer var tjanstlediga och det fanns civila vakanser.
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saknades 140 personer.?° Nar det giller insatsorganisation och beredskap
hade ledningsférbanden haft problem med personal- och eller materiel-
brist.®

BEMANNINGEN MEDFOR EN OKAD SARBARHET

Flera foretradare fér férbanden anser att bemanningen har inneburit att
férbandens verksamhet dr sarbar fér oférutsedda hindelser, i form av exem-
pelvis ytterligare personella bortfall. Exempelvis Livgardet uppger att perso-
nalen ar forbandets framsta akilleshal och att férbandet saknar utrymme for
oférutsedda handelser.

Férbandsintervjuer visar ocksa att bemanningen av vissa nyckelkom-
petenser r anstrangd. Det handlar om nyckelkompetenser pa individniva,
ofta férknippade med olika tekniska system. Féretradare pa | 19 papekar till
exempel att forbandet endast har ett fatal instruktérer fér pansarterrangbilar.
Férbanden tar dven upp att vissa nyckelkategorier i bemanningen &r svéra att
ersitta eftersom det bara 4r Férsvarsmakten sjilv som kan utbilda dem.

BFA UTNYTTJAS PA GOTT OCH PA ONT NAR PERSONAL SAKNAS

For att klara sin bemanning har flera férband har under perioden korttids-
anstallt varnpliktig personal och reservofficerare, med det sa kallade befils-
forstarkningsavtalet (BFA). Pa sa vis har férbanden forsokt tacka upp for en
brist pa personal. Av intervjuer med féretradare for flera forband framgar
emellertid att denna sorts personal inte alltid har samma kompetens el-

ler befogenhet som ordinarie officerare. Det har inneburit att det lagts ned
resurser pa extrautbildning. Det har dven medfért att det inte varit mojligt att
fullt ut lita pa kvaliteten i utbildningen.

Bemanningens konsekvenser pa lingre sikt

Granskningen visar att anstrangt bemanningslage far konsekvenser pa verk-
samheten har och nu. Det riskerar ocksa resultera i andra effekter som inte
nédvandigtvis far omedelbart genomslag, utan som faller ut férst pa langre
sikt. Flera férband tar upp att planerad kompetensutveckling inte kunnat
genomforas, till stor del pa grund av att det saknats tid. Vissa personalkate-
gorier som skulle behéva satsas pa ar fa i antal och behévs i produktionen.
Det kan medfora att de inte ges mojlighet till kompetensutveckling. Vid A g,
exempelvis, uppges att férbandets kompetensutveckling fatt nedprioriteras

80 Det fanns 40 vakanser pa officerssidan; 31 individer befann sig i utlandstjénst, 26 individer var i Nordiska stridsgruppen, 30
individer var tjinstlediga och det fanns civila vakanser.

81 Det fanns 40 vakanser pa officerssidan; 31 individer befann sig i utlandstjénst, 26 individer var i Nordiska stridsgruppen, 30
individer var tjanstlediga och det fanns civila vakanser.
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darfér att tiden inte rickt till. Anstillda vid | 19 menar att det skulle behévas
ett mer langsiktigt perspektiv pa hur kompetensutveckling ska hanteras.
Férbandet behdver mer tid f6r kompetensutveckling. Aven féretridare fér
Livgardet konstaterar att forbandet pa grund av personalbrist inte fullfoljt
planerad kompetensutveckling. Detta, menar man, ar en risktagning pa lang
sikt.

Aven féretridare fér personalstaben pa Hogkvarteret uppger att kompe-
tensutveckling av officerare fatt sta tillbaka, bland annat som en f6ljd av att
personalen inte rackt till.

Enligt Férsvarsmaktens rapport avseende intern styrning och kontroll
for 2008 enligt FISK har férbanden inrapporterat om en avsaknad av kom-
petenshoéjande atgirder. | rapporten konstateras att konsekvensen kan bli
svarigheter att formagor inte produceras till stallda mal.®

Flera forband tar dven upp att sénkta ambitioner och instéllda évnings-
moment kan fa allvarliga konsekvenser pa liangre sikt. F 21 papekar att
differensen mellan de méal som satts upp och det faktiska resultatet framfér
allt medfor negativa konsekvenser pa lang sikt. Sankta krav och ambitioner
har inverkan pa personalens férmaga. Att 4terta férlorad kompetens, med in-
verkan pa férmaga, kan bli dyrt. Detsamma géller den personal som arbetar
med trupputbildning av vdrnpliktiga. Det handlar till exempel om officerares
truppledningsférmaga.

Flera férband papekar dven att brist pa personal inneburit att uppfolj-
ning och dokumentation fatt sta tillbaka. Foretradare fér forband uppger att
det saknas tid for férberedelser, redovisning, efterarbete, utvirderingar med
mera. Att ta tillvara pa erfarenheter fran utbildningsmoment och évningar
hinner officerare som arbetar med trupputbildning inte med. | stillet har
personalen behévt koncentrera sin tid pa sjilva genomférandet av soldaters
utbildning. Detta samtidigt som det finns indikationer pa att behovet av
uppféljning 6kar nar personal saknas eller har fel kompetens.

Representanter for Férsvarsmaktens ledning ser risker med laga pro-
duktionskrav, eftersom det pa sikt utarmar myndighetens kompetens och
férmaga. Bemanningslaget ses ocksa som ett bekymmer eftersom det har
saknats resurser for myndighetens karnverksamhet. Samtidigt framhalls av
ledningen att férbanden kan ha fér héga ambitioner vid trupputbildning och
for kompetensutveckling av personalen.®

82 Forsvarsmakten (2009), Férsvarsmaktens rapport avseende intern styrning och kontroll for 2008 enligt férordning (2007:603), s. 17.
83 Intervjuer med representanter vid Férsvarsmaktens ledning, 2009-05-12.
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Sammanfattande iakttagelser

Det rader en obalans mellan Férsvarsmaktens tillgéng till och behov

av personal. Obalansen uttrycker sig i en strukturell obalans avseende
alders- och befalsstruktur. Myndighetens officerare har en for h6g medel-
alder och det saknas officerare i de lagre befilsgraderna. Det finns dven
obalanser i organisationen avseende tillganglig personal i férhéllande till
de ramar som ska styra personalresurserna i myndighetens olika organi-
satoriska enheter.

Merparten av myndighetens utbildningsférband har haft brist pa perso-
nal. Férsvarsmakten har dven haft svart med bemanningen av utlands-
insatserna.

Bristen pa personal har haft en negativ inverkan pa myndighetens
verksamhet. Visserligen nar Férsvarsmakten i huvudsak sina mal.
Samtidigt framgar av granskningen att avsaknaden av personal har
paverkat myndighetens karnverksamhet och arbetsférhallanden.
Radande personalférhéllanden riskerar ge aterverkningar pa sikt, exem-
pelvis fér Férsvarsmaktens uppbyggnad av férméga. Det handlar om
avsaknad av kompetens pa skolor och férband och att kompetensutveck-
ling och uppfoljningsarbete har fatt sta tillbaka.
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En personalférsérjning under
forandring

| detta kapitel behandlas Férsvarsmaktens insatser fér en effektiv personal-
forsérjning. Undersékningen har genomférts med utgangspunkt i den mo-
dell som Férsvarsmakten anvidnder for att beskriva det personalstrategiska
arbetet. Modellen delar in personalférsérjningen i fem omraden: attraktion,
rekrytering, utveckling, nyttjande och avveckling.

Inom varje omrade har en genomgang gjorts (avsnitten 4.2—4.4) av olika
atgarder som initierats under 2000-talet. Omraden har analyserats som
enligt Férsvarsmakten ar visentliga for ett effektivt personalutnyttjande i dag
och i framtiden. Genom att utga fran myndighetens fastlagda mal féljer vi
upp resultatet av olika atgarder.

Att granska alla omraden &r inte majligt inom ramen fér denna gransk-
ning. Med utgangspunkt i ovan namnda modell har darfér ett urval gjorts.
Av sirskilt intresse dr bland annat resultaten av genomférd rekrytering och
de aktiva atgirderna for personalavveckling — atgiarder som ar visentliga for
att férandra en felaktig sammanséttning av personalen.®

Granskningen i detta kapitel bygger pa information fran myndighetens
arsredovisningar, uppféljning och andra rapporter. Vidare har utredningar
och forskning inom omradet analyserats. Intervjuer med féretradare for
Hoégkvarteret och myndighetens Gvriga organisatoriska enheter ligger ocksa
till grund fér bedémningen av personalférsérjningen.

EN STRATEGI FOR ATT ANVANDA OCH ANPASSA PERSONAL

Arbetet med att anvidnda och anpassa personalresurserna kan belysas med
den modell som Férsvarsmakten anvinder for att beskriva sin personalfor-
sérjningsstrategi. Strategin tar avstamp i Overbefilhavarens beslut fran 2006.
Enligt strategin ska utvecklingsbehoven inom personalférsérjningsomradet
identifieras och hanteras ur ett livscykelperspektiv.

84 Prop. 2007/08:1, utgiftsomrade 6, s. 53-55.
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Figur 1:

Attrahera och
rekrytera

Operativa krav

och behov Utveckla Nyttja Avveckla

Figur 1 dr en syntes av de tva figurer som Forsvarsmakten vanligen anvander
for att illustrera personalsystemet.® Bland annat framgar att de operativa
kraven ska vara styrande for personalbehovet.®

Vil genomférda antas de olika aktiviteterna i systemet ge positiva bief-
fekter, enskilt och tillsammans. Exempelvis antas en effektiv rekrytering ge
lagre utbildningskostnader och troligen lagre personalomsattning. Dessut-
om kan ett attraktivt innehall i vidareutbildning och utveckling av personalen
savil underlatta rekryteringen i form av fler sékande, som haja kvalitén bland
dem som soker.¥

Flera initiativ har tagits

Huvuddragen i Férsvarsmaktens arbete med att utveckla sin personalférsorj-
ning redovisas i det féljande. Avsnittet ger en kronologisk och évergripande
bild av vad myndigheten har gjort.®

Som en féljd av OB:s beslut om férandringar och utveckling av personal-
forsérjningssystemet bedrivs flera personaladministrativa projekt:

« Arbetet med HR-transformation syftar till att uppna ett enhetligt och
effektivt personalarbete. Vid arsskiftet 2008-2009 etablerades ett for-
svarsmaktsgemensamt HR Center, som har till uppgift att stoédja bade
medarbetare och chefer med savil alldagliga fragor som beslutsunderlag
och specialisthjilp i samband med personaldrenden.

«  PRIO HR ir ett nytt integrerat resurs- och ekonomiledningssystem som
inférdes i bérjan av 2009. Systemet syftar till att ge ett starkare besluts-
och ledningsstéd, tydligare redovisning och uppféljning samt en effekti-
visering, rationalisering och framtidsinriktning av Férsvarsmaktens
processer.

Férutom ovan namnda projekt pagar flera andra initiativ som syftar till att
utveckla personalstrukturen inom myndigheten och skapa férutsattningar for
ett personalutnyttjande som 4r anpassat till insatsférsvarets behov:

85 Forsvarsmakten (2007) Budgetunderlag 2008, bilaga 4, s. 13 och Férsvarsmakten (2008) Arsredovisning for 2007, bil. 3. 3.
86 Forsvarsmakten (2007) Budgetunderlag 2008, bilaga 4, s.13.

87 Forsvarsmakten (2006) Arsredovisning for 2005, bil. 3, s. 22.

88  Se http://www.mil.se/sv/Forsvarsmakten/Dokument/Arsredovisningar/
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4.2

« En férandring av Férsvarsmaktens organisationsstruktur, kallad den nya
befattningsstrukturen, har inférts vid arsskiftet 2008-2009. Den tidigare
organisationsuppdelningen med en grundorganisation och en insats-
organisation har ersatts av en férbandsdel, bestaende av insatsférban-
den, en ledningsdel och en stéddel.

« Den 24 oktober 2008 fattade Overbefilhavaren beslut om formerna fér
ett nytt tvdbefilssystem. Beslutet innebar att Forsvarsmakten fran den
1 januari 2009 ska ha tva olika befélskategorier och tva olika gradsystem,
i form av officersgrader och 6vriga grader. Bakgrunden till beslutet var ett
riksdagsbeslut och ett tillhérande uppdrag fran regeringen.® Forsvars-
makten har sedan h6sten 2007 en specialistofficersutbildning, som ar
kortare och mer praktiskt inriktad &n det 3-ariga akademiskt inriktade
officersprogrammet.

« Arbetet med ett utdkat sék- och intresseférfarande pagar sedan en tid
tillbaka. Detta sags som en atgard som skulle kunna méta Férsvars-
maktens behov av en 6kad kontinuitet i vissa befattningar, samt minska
behovet av pendling.®° Det fanns ocksa ett behov av att utveckla och
forbattra urvalsférfarandet vad giller kategorier och volymer for att
forbattra rekryteringen till internationella befattningar och Utlands-
styrkan.”’

« Slutligen kan ndamnas att Férsvarsmakten bedriver ett flerarigt sam-
verkansprojekt som syftar till att utveckla myndighetens virdegrund. Det
handlar om att skapa ett gemensamt férhallningssatt vad betraffar
normer, attityder och varderingar. Flera medarbetarundersékningar har
genomfdrts och sammanstillts av foretaget Bikupan. Vid denna gransk-
nings slutskede finns bland annat en sammanfattning av Bikupans
rapport om Hoégkvarterets funktionssatt och kulturfragor inom Forsvars-
makten tillganglig for medarbetare och allminhet.*

Attraktion och rekrytering

Férsvarsmaktens attraktion paverkar alla ingadende delar i personalférsorj-
ningen. | flera arsredovisningar talas om vikten av att arbeta med attraktion.
Ytterst anses en bristande attraktion leda till en negativ inverkan pa den
operativa férmagan.” | den senaste inriktningspropositionen for forsvaret
bedémer regeringen att myndighetens attraktionskraft som arbetsgivare ar
en avgorande framgangsfaktor for den fortsatta omstillningen av Férsvars-
makten.o*

89 Bet. 2007/08:F6U1 och F62008/195/MIL.

90 Forsvarsmakten (2006) Arsredovisning for 2005, bil. 3 s. 36.
91 Forsvarsmakten (2006) Arsredovisning for 2005, bil. 3 s. 37.
92 Bikupan (2008) IX. Hogkvarteret — att bygga fortroende.

93 Forsvarsmakten (2009) Arsredovisning for 2008, bil. 3, s. 7.
94 Prop. 2008/09:140, s. 81.
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Férsvarsmakten definierar arbetet med att vara en attraktiv arbetsgivare
som en strategisk fraga, som halls isdr fran det mer operativa arbetet med
personalférsérjning. Det handlar om attraktionskraft dels for att rekrytera,
dels for att férhindra att vardefull kompetens férloras.

Med en utveckling mot frivillighet i stéllet for plikt som utgangspunkt
for rekrytering stélls nya krav pa information, rekryteringsprocess och incita-
mentsstruktur. Det handlar saval som att rekrytera till officersutbildningar
som att rikta insatserna mot sarskilda malgrupper. Regeringen ser nyrekryte-
ring som en avgérande faktor for att inte tillgdngen till yngre personal ska bli
otillracklig fér den internationella ambitionsékningen.s

4.2.1  For manga odénskade avgangar

De o6nskade avgangarna i myndigheten kan ses som en indikator pa myn-
dighetens attraktionskraft.®® Under perioden 2001-2008 har Férsvarsmakten
haft en arlig genomsnittlig omsattning av yrkesofficerare p& 7 procent. Men
variationen mellan aren &r stor, som lagst 4 procent (aren 2005 och 2008)
och som hogst 13 procent (2006) och 11 procent (2001), se bilden nedan.

Personalomsittning bland yrkesofficerare
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Kéilla: Férsvarsmaktens drsredovisningar.

95 Prop. 2007/08:1, utgiftsomrade 6, s. 55.

96 | Férsvarsmaktens arsredovisningar redovisas avgangar under omradet Nyttja. Riksrevisionen har valt att betrakta avgangar som
en aspekt av myndighetens attraktionsvérde snarare 4n av nyttjandet eller anviindandet av personalen. Riksrevisionens synsitt
korresponderar med synsittet i Férsvarsmaktens rapport avseende intern styrning och kontroll fér 2008 enligt férordning
(2007:603).
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Ungefir 30 procent av avgangarna har skett genom avgang pa egen begiaran.
| Forsvarsmaktens arsredovisningar for aren 2001-2007 framgar att dessa
avgangar ar fler 4n 6nskvirt. Sedan 2004 dr dessutom trenden 6kande, se
diagrammet nedan.

De som slutar pa egen begéran &r ofta unga och fér myndigheten viktig
personal. Avgangarna ska ha inneburit att Férsvarsmakten férlorat vardefull
kompetens vilket medfort negativa konsekvenser for myndighetens verksam-
het.”” Exempelvis av de totalt 664 yrkesofficerare som under 2007 lamnade
myndigheten slutade 243 pa egen begiran, vilket 4r nira 100 fler 4n myndig-
hetens prognos.%®

Andel uppsigning pa egen begiran (yrkesofficerare)
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4,0% {—
3,59% |

3,0% |
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Kéilla: Férsvarsmaktens drsredovisningar

Enligt foretradare fér personalstaben kommer den nya personalférsérjningen
att battre svara mot personalbehoven som féljer av den effekt regeringen ef-

terfragar, det vill siga med fokus pa en beredskap "hir och nu” och utlands-

insatser. Det ar dock inte lika sakert att systemet svarar lika vdl mot myndig-

hetens egna behov av att kunna behalla personal, enligt féretradarna.»

97 Forsvarsmakten (2006) Arsredovisning for 2005, bil. 3 s. 4.
98 Foérsvarsmakten (2008) Arsredovisning for 2007, bil. 3 s. 35.
99 Intervju med féretridare fér personalstaben, 2008-12-18.
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4.2.2  Forbandsintervjuerna bekrdftar problemen med att upprdtthalla
attraktionen

Férbandsintervjuerna bekréftar statistiken éver avgangar. Ungefir hilften
av de férband och skolor som intervjuats har olika problem med att behalla
sin personal. Problem uppstar sarskilt da avgangar sker av personal som
har nyckelkompetenser. Det finns en handfull faktorer som &terkommer vid
intervjuerna:

De upplevda obalanserna mellan uppgifter och resurser sags av bland an-
nat féretradare for Livgardet leda till att personal slutar eller gér nagot annat,
till exempel att "ta en sista minuten”, det vill siga delta i en utlandsinsats.
Det kan vara en f6ljd av hég arbetsbelastning. Men ett lika stort problem ar
nar verksamheter gar pa sparlaga. P4 flera férband anges problem som upp-
star nir l6ften och férviantningar om verksamheter inte infrias. Ytterst leder
det till att personal séker sig frain myndigheten. Motivationen férefaller vara
en av de viktigaste faktorerna fér att uppratthalla attraktionen.

Inriktningen mot internationell tjdinst anges av nagra férband som ett pro-
blem och en utmaning fér Férsvarsmakten som arbetsgivare. Det finns en
oro 6ver vad kravet pa att aka pa internationella insatser far f6r personalens
privatliv, savil ekonomiskt som praktiskt.

Pa en del férband framhalls att I6ner och avtal behdver anpassas for att
vara konkurrenskraftiga. En foretradare fér P 4 menar till exempel att For-
svarsmakten behover vara tydligare med vad myndigheten vill nér det géller
att behalla sin personal. Det ska saknas samordning pa omradet.

4.2.3 Foérsvarsmakten rapporterar brister i arbetet med attraktion

| rsredovisningen fér 2007 rapporteras att det genomfors olika atgarder
som syftar till att stirka myndighetens attraktionskraft. Atgarderna ska dock
ha en lag grad av samordning och uppféljning.’>° Det saknas ocksa kunska-
per om och metoder fér hur myndigheten uppfattas som arbetsgivare.™

Enligt Forsvarsmakten riskerar avsaknaden av ett samordnat attraktions-
arbete leda till en organisation med lag effektivitet till h6g kostnad samt lag
utvecklingspotential. Férsvarsmaktens arbete for att attrahera har vidare inte
skett i den takt som planerats, utan ligger fortfarande pa en "kunskapshiamt-
ningsniva”. Enligt myndigheten har andra uppgifter fatt storre prioritet.

| arsredovisningen fér 2008 dterkommer Férsvarsmakten till detta
omrade. Medel har nu anslagits foér att under 2009 utveckla myndighetens
attraktionsarbete.'

100 Férsvarsmakten (2009) Férsvarsmaktens drsredovisning 2008, bil. 3, s. 5-6.

101 Férsvarsmakten (2008) Férsvarsmaktens drsredovisning 2007, bil. 3, s. 12.

102 Férsvarsmakten (2009) Forsvarsmaktens arsredovisning 2008, bil. 3, s. 5-6.
Férsvarsmakten (2008) Forsvarsmaktens drsredovisning 2007, bil. 3, s. 11

103 Férsvarsmakten (2009) Férsvarsmaktens arsredovisning 2008, bil. 3, s. 6. Férsvarsmaktens rapport avseende intern styrning och
kontroll fér 2008 enligt férordning (2007:603) tar ocksa upp avsaknaden av sammanhallen attraktionsprocess. Enligt riskanalysen
ska bristen atgdrdas av personalstaben senast 2009-09-30.
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4.2.4

Behov av rekrytering

Nyrekryteringen av yrkesofficerare fordelar sig under perioden 2002-2008
enligt diagrammet nedan. Statistiken visar att nyrekryteringen paverkades
av genomférandet av Forsvarsbeslutet 2004, som innebar en minskning av
personalstocken (se ocksa avsnitt 4.4). Arbetsgivarverket medgav di inte
Férsvarsmakten att anvanda de yrkesvéxlings- och pensionslésningar som
anvints vid tidigare personalavvecklingar, exempelvis under férsvarsbesluts-
perioden 2001-2004. | stéllet genomférdes avvecklingen delvis genom upp-
sagning av yrkesofficerare, vilket fick en direkt konsekvens féor méjligheten till
nyrekrytering.'>4

Sarskilt under 2005 sjénk nyrekryteringen av yrkesofficerare.’ Till f6ljd
av anstéllningsstopp och genomférandet av forsvarsbeslutet var ocksa nyrek-
ryteringen av civilanstillda lag.’* Efterhand har rekryteringen kat. Progno-
sen foér 2008, att cirka 280 yrkesofficerare skulle nyanstillas, 6verskreds med
cirka 20 individer.”®”

Nyanstillda yrkesofficerare
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Kéilla: Férsvarsmaktens drsredovisningar 2002-2008.

104 Se till exempel Budgetunderlaget fér 2005, s. 72. | prop. 2004/05: 5 s. 92 tog regeringen bland annat upp att kostnaderna var
betydande for tidigare anviandning av sirskild pension. Kostnaderna fér avveckling av personal under &ren 2001-2003 uppgick till
ca 2,9 miljarder kronor. Férsvarsmakten borde enligt regeringen darfér fortsitta att utveckla sina prognosinstrument och noga
viga kostnaderna for olika avvecklingséatgirder mot de effekter som atgérderna ger.

105 Férsvarsmakten (2006) Forsvarsmaktens arsredovisning 2005, bil. 3, s. 5.

106 Férsvarsmakten (2006) Forsvarsmak drsredovisning 2005, bil. 3, s.13.

107 Hogkvarteret (2008) Uppfilining av Personalliiget i FM totalt, Utfall - kvartal 1. 2008 .
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Rekryteringen kan ocksa belysas genom att underséka hur manga som
anstélldes samma ar som en officerskull examinerades.’® D& framkommer
att méanga inte har rekryterats direkt efter examination. Totalt under perioden
2002-2008 nyanstilldes omkring 2000 yrkesofficerare samtidigt som 2700
examinerades.’® Mot bakgrund av diagrammet framkommer att den brist
pa laga befil, som belysts tidigare i rapporten, har en koppling till kravet pa
tidigare personalavveckling, med tillhérande anstillningsstopp.

UTBILDNINGSPLATSERNA HAR INTE FYLLTS UNDER DE SENASTE AREN

Under de férsta aren under férsvarsbeslutsperioden 2005-2007 lag rekryte-
ringen nere till officersutbildningen. Efter hand rekryteringen aterupptagits.
Dock visar granskningen att alla utbildningsplatser inte har fyllts. Aren 2007
och 2008 har myndigheten fyllt ungefir tre fjardedelar av utbildningsplat-
serna till den grundliggande yrkesofficersutbildningen. For utbildningen av
specialistofficerare dr antagningen 2007 och 2008 nagot hégre: 84 procent.
Férsvarsmakten rapporterar att de sékande ofta saknar behérighet for sokt
utbildning.m®

Férsvarsmakten gor sa kallade BTD-analyser av behoven och tillgangen
av kompetens i myndigheten. Analyserna syftar till att ge battre underlag fér
styrningen av personalférsérjningen. Under de ar som BTD-analyser genom-
forts (2007 och 2008) har malsittningen for antalet elevplatser foljt behovet
som identifierats i BTD-analyserna. Det ir i linje med Overbefilhavarens
beslut att BTD-analyser ska ge mojlighet att utveckla korrekta volymer for
bland annat elevplatser och nyrekrytering.

Myndighetens egna prognoser visar att manga yrkesofficerare kommer
att pensioneras framéver. Samtidigt ska ett nytt officerssystem etableras.
Det medfér ett stort kommande rekryteringsbehov. Preliminart ska uppemot
1000 officerare och soldater behdva rekryteras 2011. Samtidigt ar foretriadare
for personalstaben tveksamma till om myndigheten kommer ha den kapaci-
tet som behdvs for att rekrytera i den mangd som krévs i framtiden.™ Ocksa
representanter fér Férsvarsmaktens ledning menar att det finns en stor
utmaning i att rekrytera till behoven i framtiden."

108 Malsittningen for nyrekryteringen ska i princip éverensstimma med malet fér antalet individer som examineras samma ar.
Killa: Intervju med féretridare fér personalstaben, 2009-03-23.

109 Bygger pa ett antagande att samtliga som antogs fér utbildning ocksé tog examen.

110 Férsvarsmaktens arsredovisningar fér 2007 och 2008.

111 Intervju med féretradare fér personalstaben, 2009-02-11.

112 Intervjuer med representanter fér Férsvarsmaktens ledningsgrupp, 2009-05-12.
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4.2.5

REKRYTERING AV KVINNLIGA YRKESOFFICERARE AR INTE TILLRACKLIG

Enligt Forsvarsmakten rekryteringsmal avseende andelen kvinnliga yrkesof-
ficerare skulle kvinnorna utgéra 6 procent ar 2007 respektive 9,3 procent ar
2012 av den totala andelen officerare.™

Denna malsattning har inte natts. Dock har andelen kvinnor i officerska-
ren &kat kontinuerligt under 2000-talet. Ar 2002 var 3,6 procent av yrkesof-
ficerarna kvinnor. Motsvarande nivé ar 2008 var 4,7 procent.

Enligt Forsvarsmakten har genomférandet av férsvarsbeslutet 2004,
inneburit att nyanstéllningar inte kunnat ske under en langre tid, vilket ocksa
fatt negativa konsekvenser fér rekryteringen av kvinnliga yrkesofficerare.”

Rekryteringen ska samordnas i allt hégre grad

Under 2007 inrittades en sirskild enhet for rekrytering vid personalstaben.
Avsikten ar att personalstaben samordnar rekryteringen inom alla omraden,
for alla personalkategorier och mot alla organisationsenheter.”

Bakgrunden till utvecklingen ar att Hogkvarteret har sett ett behov av att
stdlla myndighetsgemensamma krav pa personalen. Syftet med centralise-
ringen r att sikra kompetenserna inom férbanden och att pa ett effektivare
satt fordela resurserna, till exempel officersaspiranter, geografiskt och mellan
de organisatoriska enheterna. | det tidigare systemet rekryterade férbanden
ofta genom personkannedom och kontakter. Enligt personal vid personalsta-
ben ar inte detta en robust metod f6r att sdkerstilla att kompetenskraven pa
rekryterna uppfylls."®

Féretradare for Forsvarsmaktens ledning tar upp att det 4r viktigt med
en central granskning och analys vid rekryteringen. Samtidigt papekas att
forbanden har en central roll i rekryteringsprocessen. Ledningen framhaller
att myndigheten behdver bli battre pa att tidigt knyta personal, specialistof-
ficerare som yrkesofficerare, till myndighetens organisatoriska enheter.””

Férsvarsmakten har redogjort for flera brister i planering och genomfér-
ande av rekryteringen 2006-2008. Bland annat ska information om rekryte-
ringen ha brustit. Kravspecifikationer behéver revideras och samordningen
mellan férbanden och Hégkvarteret ar i behov av utveckling. Problemen ar
enligt myndigheten en foljd av att utbildningssystemet i grunden férandrats
under tidspress. Med det personallage som foéreladg och de konsekvenser
det skulle fa att fortsitta utbilda i ett gammalt system bedémdes att det var
nédvandigt att snabbt ga over till det nya utbildningssystemet."®

113 Férsvarsmakten (2007) Férsvarsmaktens drsredovisning 2006, bil. 3, s. 34.

114 Férsvarsmakten (2007) Férsvarsmaktens drsredovisning 2006, bil. 3, s. 34.

115 Férsvarsmakten (2008) Férsvarsmaktens drsredovisning 2007, bil. 3, s. 13-14.

116 Intervju pa personalstaben, 2008-09-05.

117 Intervjuer med representanter vid Férsvarsmaktens ledning, 2009-05-12.

118 Férsvarsmakten (2008) Férsvarsmaktens drsredovisning 2007, bil. 3, s. 12 och Férsvarsmakten (2009) Férsvarsmaktens drsredovisning
2008, bil. 3, s. 7-8.
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Férbandsintervjuerna bekriftar de problem som Férsvarsmakten redo-
gjort fér och vittnar dven om en skepsis infér centraliseringen av rekryte-
ringen. Ett flertal av férbanden menar att rekryterna tidigt maste fa kinna en
tillhorighet till sin arbetsplats. Alternativt behover rekryteringen styras mot
de som har for avsikt att stanna pa orterna dar férbanden ar placerade.

Vissa foérbandsrepresentanter menar att ansvarsférdelningen mellan
Hoégkvarteret och férbanden for rekryteringen &r oklar. Aven om ett fatal
férband menar att det har blivit battre talas om flera olika problem. P4 flera
férband ifragasatts incitamenten till att 4gna sig at rekryteringsinsatser nar
det 4r hogst oklart om rekryterna férdelas till det férbandet. P4 Marinbasen
genomférdes 2007 ett trettiotal rekryteringsintervjuer. Att ingen av rekryterna
tilldelades Marinbasen ses som ett nederlag. Féretradare for Helikopterflot-
tilien menar att en centraliserad rekrytering har inneburit att férbandet gér
mindre rekryteringsinsatser i dag jamfort med tidigare.

| forbandsrapporteringen fran 2007 uppehaller sig vissa férband vid vad
de hdvdar dr en problematisk rekryteringsprocess. P 4 menar att processen
behéover rattas till och att férbandens roll vid rekryteringen maste tillvaratas
battre. F 21 rapporterar att osikerheterna kring rekrytering och tilldelning av
personal skapar frustration bland de anstillda och leder till problem i perso-
nalplaneringen.

MALET FOR REKRYTERING GENOM ETT SOK- OCH INTRESSEFORFARANDE
HAR INTE NATTS

Hittills har sok- och intresseférfarande endast anviands i begrinsad omfatt-
ning, till exempel i pilotprojekt. | arsredovisningen fér 2008 redovisas att det
aterstér arbete innan rekrytering genom detta forfarande r helt genomforda
i Forsvarsmakten." Avsaknaden av administrativa férutsattningar ska ha
inneburit att malet att bemanna cirka 1000 befattningar genom sék- och
intresseférfarande inte har kunnat nas. Férsvarsmakten har bedémt att frst
nar den administrativa omorganiseringen har genomférts finns férutsitt-
ningar fér att mélet fér rekrytering genom detta férfarande ska kunna nés.»

Utveckling och nyttja

| grundlaggande utbildningar och genom vidareutbildningar &r det tankt att
personalen pa olika satt ska utvecklas. Forsvarsmakten talar om initial utbild-
ning som ger férutsattningar for att kunna utféra arbetet och om en vidare-
utveckling av kompetenserna fér att motsvara befattningars krav.™

119 Férsvarsmakten (2009) Férsvarsmaktens drsredovisning 2008, bil. 3, s. 2-3.
120 Férsvarsmakten (2008) Férsvarsmaktens drsredovisning 2007, bil. 3, s. 45.
121 Férsvarsmakten (2006) Ag PERS rapport avseende en reformerad personalférsérjning, s. 9.
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Nyttjandet av personalen ar central for att verksamheten ska na uppsatta
mal.’»> De incitament som paverkar personalens karridarval och rérlighet har
betydelse for den samlade effektiviteten i personalutnyttjandet. Avtalsfragor
ar ocksa av betydelse eftersom avtalen reglerar sjalva férutsattningarna for
personalutnyttjandet.

Karridrvédgarna i Forsvarsmakten

Under en langre tid har Férsvarsmakten kritiserats for ett ineffektivt system
for befordringar och rekrytering. Regeringen och Riksrevisionsverket har i
olika sammanhang tagit upp att tjdnstgoringstiderna ar for korta.’ Det ska
leda till att befattningshavaren sallan behéver ta de langsiktiga konsekven-
serna av sitt handlande samt att mycket tid d4gnas &t att satta sigin i nya
uppgifter. Befattningshavare hinner lamna férbandet innan organisationen
fatt tillbaka en rimlig utdelning pa den utbildningsinvestering som gjorts.™

Riksrevisionsverket menade att bakom de korta tjanstgéringstiderna lig-
ger att byte av befattning &r vasentlig eller meriterande fér befordran.'»

| budgetunderlaget f6r 2005 kommenteras Riksrevisionsverkets syn-
punkter. Forsvarsmakten menar att en stor del av rérligheten bland officerare
kan férklaras dels som effekter av den stora omorganisationen 2000, och
dels som en effekt av att med kort varsel bemanna befattningar utomlands.
| reformeringen av Férsvarsmaktens personalférsérjningssystem ska dock
tjanstgoringstiderna i befattning 6ka.

VILKA KARRIARER PREMIERAS?

Forskare och utredningar har tagit upp problem som har att géra med vad
Foérsvarsmaktens personal anvénds till och vilka uppgifter som premieras.’®
En dterkommande slutsats ar att incitamentsstrukturen inte stédjer myndig-
hetens karnverksamhet. Stabs- och planeringsuppgifter premieras, samtidigt
som det inte finns samma tydliga incitament att arbeta som trupputbildare
och med skolverksamhet.

Karl Ydén har i sin doktorsavhandling fran 2008, “Kriget” och karridrsyste-
met. Férsvarsmaktens organiserande i fred, kritiserat karridrsystemet. | avhand-
lingen konstateras att systemet far officeren att ga fran en utbildarroll till en
rad befattningar som primart 4r férvaltningspraglade. | centrum star varken
internationella insatser eller att utbilda soldater.’

122 Férsvarsmakten (2006) Ag PERS rapport avseende en reformerad personalférsérjning, s. 9.

123 Personalférsérjningsutredningen (SOU 2001:23), prop. 2001/02:10, RRV 2002:14, s. 89, Ds 2003:34, s. 65.

124 Personalférsérjningsutredningen (SOU 2001:23), RRV 2002:14, s. 89.

125 RRV 2002:14, 5. 101.

126 Se till exempel Ydén Karl (2008) "Kriget” och karridrsystemet och Bikupan (2008), IX. Hogkvarteret — att bygga fértroende.
127 Ydén Karl (2008) "Kriget” och karridrsystemet, s. 244-245.
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Féretaget Bikupan, som under aren 2004-2009, arbetat pa uppdrag av
Foérsvarsmakten med att utveckla vardegrundsarbetet, pekar i sina rappor-
ter pa flera problem med vad man hinvisar till myndighetens "planerings-
gladje”. En ryckig verksamhetsstyrning och den snabba arbetsrotationen
har medfért att planering har fatt en stor betydelse, medan genomférande,
granskning och uppféljning har hamnat i skymundan. Bikupan drar slutsat-
sen den mest effektiva véagen till karridr att ar arbeta med planering.’®

Férbandsintervjuerna i denna granskning stédjer ovanstaende bild. Fore-
tradare for Livgardet anser att en orsak till vakanserna ar att det ar svart for
officerare att géra karriar pa férbanden. Pa P 4 angavs att i dag finns en un-
derférstadd forvantan att alla yrkesofficerare ska kunna gora karriar genom
att fa hogre grad, vilket dr en olycklig utveckling.

Vid intervjuer framkommer att skolorna anses borde ha personal med
hég kompetens och vara ledande vid utbildning och utveckling. Men av
granskningen framgar att sa ar inte fallet. Enligt féretradare for Luftstridssko-
lan, Swedint och Sjostridsskolan &r det inom Férsvarsmakten inte attraktivt
att vara larare, varken karriarmassigt eller I6nemassigt. Pa Luftstridsskolan
ifragasatts om Foérsvarsmakten i dag sikerstiller god lararkompetens. Fore-
tradare for skolan menar att det 4r komplicerat att anvidnda léneinstrumentet
for att oka attraktionen och att det darfér behovs en gemensam policy om
sadan |6nesattning.

Representanter fér Férsvarsmaktens ledning ar ocksa kritisk till hur
myndighetens karridrvigar fungerat. Incitamenten anses ha varit fel, i den
meningen att det inte varit tillrickligt belénande att arbeta med trupputbild-
ning.'?

FORTFARANDE PROBLEM MED PERSONALROTATION

Som nimndes ovan tar bland annat Karl Ydén och Bikupan upp personal-
rotationen som ett problem ur ett effektivitetsperspektiv. Karl Ydén menar
bland annat att chefsbefattningar inom den militiradministrativa sfiren
bemannas av officerare med korta tjanstgéringstider.™ | en rapport om Hog-
kvarteret tar féretaget Bikupan upp att Hogkvarteret praglas av fér snabb
personalrotation.

Férbandsintervjuerna vittnar om att personalrotation kan vara ett pro-
blem, men att den ocksa kan vara en férutsattning for verksamheterna: Pa
P 4 talas om ett kort organisatoriskt minne till féljd av att personalen ofta
byter jobb. Rotationen upplevs som ett problem eftersom manga befatt-
ningar ar kompetenskravande. Flytten av A 9 till Boden medférde en stor
personalomsittning, eftersom bara en liten del av personalen i Kristinehamn

128 Se till exempel Bikupan (2008), IX. Higkvarteret — att bygga fortroende.
129 Intervjuer med representanter vid Férsvarsmaktens ledning, 2009-05-12.
130 Ydén Karl (2008) "Kriget” och karricirsystemet.
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(10-12 stycken) foljde med i omlokaliseringen. A g tvingades da till relativt
omfattande kompetensutvecklingskurser med den personal som i och med
forsvarsbeslutet placerades pa regementet fran de nedlagda luftvirns- och
signalbataljonerna. | mars 2009 hade cirka hilften av de som flyttade upp till
Boden fran Kristinehamn bytt tjdnstgoringsort.

Vid intervjuer uppges att en viss personalrorlighet ar viktig for att bevara
och utveckla kompetensen. Men detta giller bara vissa befattningar. Exem-
pelvis anses pa F 21 att personalrérligheten ar fér [ag inom myndigheten.
Det vore bra om yrkesofficerare uppmuntrades att arbeta civilt tidvis for att

senare aterga till Férsvarsmakten. Pa sa vis skulle inflodet av kompetens 6ka.

Hogkvarteret ska dock hindra en sddan dynamik i och med att det ar svart
for forbanden att fa ateranstilla yrkesofficerare.

Féretradare for personalstaben bekraftar att det r troligt att officerarna
fortfarande ar for kort tid i sina grundbefattningar. Men det saknas en sam-
lad bild av hur snabbt yrkesofficerare lamnar karnverksamheten (till exempel
instruktérstjanst eller plutonchef) fér att bli stabsofficer.> Féretradare for
Férsvarsmaktens ledning framhaller att det &r viktigt med en férbattrad kon-
tinuitet pa befattningar.’s

| Forsvarsmaktens rapport avseende intern styrning och kontroll for
2008 FISK konstateras att det finns en hég grad av individuella kompeten-
ser, det vill sdga endast en befattningshavare som har god kunskap och
kompetens for ett funktionsomrade. D& rutinbeskrivningar fér befattningar
vid savil Hogkvarteret som pa férbanden inte har uppdaterats och darmed
blivit inaktuella, kan konsekvenserna blir svira nir personal slutar arbeta
pa sin befattning.s Féretradare for personalstaben bekraftar bristerna inom
Hoégkvarterets anviandning av verksamhetspdrmar, som syftar till att sakra
kompetensoverféringen och minska friktionen vid personalrotation.'+

Det finns ocksa indikationer pa att befattningsbyten kan vara I6nedri-
vande. Enligt Riksdagens revisorers granskning av |6nebildningen inom
Férsvarsmakten fran ar 2002 har befattningsbyten inom Férsvarsmakten en
stor, om inte avgérande, roll for 16neglidning och brister i I6nebildningen.s

Féretradare for personalstaben tror att rotationshastigheten kommer
minska i den nya organisationen som inférdes 19 januari 2009. Tidigare har
arbetsgivaren varit mer drivande fér personalens karriar. Men nu ska be-
fattningar bemannas genom ett s6kférfarande, dar individen férvintas vara
mer aktiv i sitt agerande.™® Vidare finns férhoppningar om att inférandet av
tvabefilssystemet kommer att minska de negativa effekterna av personalrér-
ligheten.

131 Intervjuer med féretridare vid personalstaben, 2009-02-11 och 2008-09-05.

132 Intervjuer med representanter vid Férsvarsmaktens ledning, 2009-05-12.

133 Férsvarsmakten (2009) Férsvarsmaktens rapport avseende intern styrning och kontroll fér 2008 enligt férordning (2007:603), s. 17.
134 Intervju med féretradare vid personalstaben, 2008-09-05.

135 Riksdagens revisorer (2002) Giv akt pd lénebildningen.

136 Intervju med féretridare vid personalstaben, 2009-02-11.
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Samtidigt pekar féretradare for Forsvarsdepartementet pa att det finns
flera rérelsedrivande krafter. Den internationella ambitionen medfér att
personalen, inklusive chefer, som en naturlig del i yrkeslivet kommer att
kombinera tjanstgéring i Sverige med genomférande av utlandsinsatser.
Kommande organisationsférandringar, bland annat inom Hoégkvarteret, och
ambitionen att avveckla adldre personal till férman fér fler yngre ar andra
exempel.’” Vidare kvarstar ocksa reglerna om ratt till skatteavdrag for 6kade
levnadskostnader vid dubbel bosattning, vilket paverkar férutsattningarna for
veckopendling. Reglerna innebar ritt till skatteavdrag upp till tva ar for en-
samstaende och sammanlagt langst fem ar for ssmmanboende och gifta.’s

Riksrevisionen kan ocksa konstatera att regeringen i regleringsbrevet for
2009 har gett Férsvarsmakten i uppdrag att vidta atgirder for att 6ka den
militdra personalens tjanstgéringstid i sina befattningar inom central ledning
och administration samt i internationella lednings- och stabsbefattningar.s

Kompetensutveckling och kraven pa certifieringar

SVART FOR FORBANDEN ATT PLANERA FOR KOMPETENSUTVECKLING

| kapitel 3 beskrivs hur planerad kompetensutveckling inte kunnat genom-
foras, till stor del pa grund av att det saknats resurser. Sdnkta ambitioner vid
férbandsproduktionen har ocksé inverkan pa personalens férmaga.

Flera férband tar upp att det ar svart att planera sin strategiska kom-
petensutveckling, eftersom det finns oklarheter kring vad myndigheten
ska klara av pa langre sikt. Dessutom leder personalbrist och ekonomiska
begransningar, vilket bland annat paverkar évningsfrekvensen, till att kompe-
tensutvecklingen far st tillbaka.

Vid intervjuer pa P 4 och A g framhdlls svarigheten att planera kompe-
tensforsérjningen eftersom ambitionerna ofta dndras, liksom att personal
aker pa utlandsuppdrag. Pa Livgardet var man av uppfattningen att plane-
ringshorisonten fér att planera for personal- och kompetensférsérjningen ar
alldeles for kort. Man behéver dtminstone en planeringshorisont pa 2-3 ar.

Pa F 21 angavs att forbandet inte har kunnat géra nagon langsiktig pla-
nering for kompetensutvecklingen. Langsiktiga behov har identifierats och
rapporteras till Hégkvarteret. F 21 ska dock inte ha fatt nédvindiga férut-
sattningar for att fullfélja kompetensutvecklingen. Vikten av att fullfélja en
langsiktig dvningsplan framhélls vid intervjun.

Pa 3. Sjostridsflottiljen menade man att det dr svart att fa en 6verblick
av de sammanlagda kompetenskraven, som bland annat uttrycks genom
certifieringskrav, och darmed planera for kompetensutveckling.

137 Underlag fran Férsvarsdepartementet, 2009-04-01.
138 12 kap. 20 § Inkomstskattelagen (1999:1229).
139 Forsvarsdepartementet (2009) Regleringsbrey for budgetdret 2009 avseende Forsvarsmakten, s. 25.
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OKADE CERTIFIERINGSKRAV IFRAGASATTS AV FORBANDEN

En del av kompetensutvecklingen ar styrd genom krav pa certifierande
utbildningar. Det férekommer att férband staller sig fragande till certifie-
ringskraven, som de menar har 6kat under de senaste aren. Foretridare for
férbanden har i flera fall framfért uppfattningen att det har gatt for langt,
dven om manga av kraven pé certifieringar dr bra. For att moéta certifierings-
krav tas resurser i ansprak, vilket leder till att officersbehovet ékar. Ofta
verkar certifieringskrav tillkomma mitt under planerad verksamhet, vilket
leder till att personal tidvis inte finns pa sina befattningar. Ett ytterligare
problem &r enligt flera forband att flera certifieringskrav ar onédiga. P4 119
tyckte férbandschefen att det kandes konstigt att det krévs certifiering fran
Markstridsskolan, belagen i sédra Sverige, for att leda en fjallmarsch lings
t.ex. Kungsleden, nagot som gjorts i mannaminne och nir dessutom manga
anstallda ar uppvaxta i norra Norrland. Daremot ansags det sjalvklart kravas
sarskild kompetens fér genomférande av verksamhet i hégalpin miljé.

Féretradare for 1 19 och A g anség att de 6kade certifieringskraven har
orsakats av ett egenintresse hos parter som vill driva fram certifieringskrav
pa sina fragor.

Avtalsfragor

| detta avsnitt granskas framfér allt de avtal som rér Férsvarsmaktens an-
viandning av personalen ur perspektivet tjianstgoéringsskyldighet for tjanstgor-
ing i Utlandsstyrkan samt arbetstidsavtalen. Avtalen styr forutsittningarna
for myndighetens anviandande av sin personal.

Inom Hogkvarteret har arbetet med avtalsfragor utdkats under de se-
naste dren. En forhandlingschef har rekryterats. Ett forhandlingsrad och en
forhandlingsdelegation har instiftats. En arbetsgivaravdelning har skapats
dar enheten f6r personalvillkor ingar.+

FORSVARSMAKTEN HAR EFTERLYST FORFATTNINGSANDRINGAR

Férsvarsmakten har aterkommit i budgetunderlagen med forslag till forfatt-
ningsandringar. | korthet menar myndigheten att dagens insatsorganisation
stéller nya krav pa personalen, och att det darfér finns ett behov av att bade
kunna tillsvidareanstalla soldater och visstidsanstalla befil och soldater.™#

140 Férsvarsmakten (2008) Férsvarsmaktens drsredovisning 2007, bil. 3, s. 45-46.

141 Férsvarsmakten (2007) Budgetunderlag 2008, bilaga 4. Dnr 23 383:51503, s. 5-6 och 9-10. (Férsvarsmaktens budgetunderlag for
2010 med sirskilda redovisningar (BU10/SR). Redan i budgetunderlag som Férsvarsmakten limnade 2004-04-30 limnades
férslag till tidsbegrédnsad anstillning fér yrkesofficerare. Motivet till inférandet av en tidsbegransad anstillningsform for yrkes-
officerare var fér att komma tillrdtta med en fér Férsvarsmakten icke dndamalsenlig aldersférdelning, nu och i framtiden. Det
talades om en personalférsérjning i obalans och om en strédvan mot balans. Klla: Forsvarsmaktens arsredovisning for 2005,
bil. 3, s. 19-20.
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Regeringen har avvisat Férsvarsmaktens begéran, med hanvisning till att
utformningen av anstéllningsvillkoren bér fortsatta vara en fraga for parterna
pa det statliga avtalsomradet.™ | budgetpropositionen fér 2008 framgar
att aldersstrukturproblematiken i officerskarenbér enligt regeringen kunna
hanteras av Férsvarsmakten genom att utnyttja karriarvaxling.'

Dock i den senaste inriktningspropositionen for férsvaret (varen 2009)
har regeringen svingt i fragan. Nu anser regeringen att det finns ett behov
av att se 6ver hur lingre tidsbegransade anstillningar bast kan uppnas. En
utredning ska tillsattas som bland annat ska lamna férslag till de forfatt-
ningsandringar som kan behovas.

Inforandet av ett nytt befalssystem med flera kategorier av befal dr ocksa
ett initiativ fran Forsvarsmaktens sida. | maj 2008 beslutade regeringen de
férordningsandringar som behodvs for att inféra ett nytt befalssystem. s

FRAGAN OM TJANSTGORINGSSKYLDIGHET HAR TAGITS UPP AV
RIKSDAG OCH REGERING

Propositioner och riksdagsbetinkanden tar upp fragan om yrkesofficerarnas
eventuella skyldighet att delta i Utlandsstyrkan. Fram till 2004 anstalldes
yrkesofficerare med ett anstillningsavtal som inte innebar nagon sadan skyl-
dighet. Det stod i kontrast till regeringens asikt att tjanstgéring utomlands
bor betraktas som en naturlig del av de anstalldas yrkesutévning.'+
Forsvarsutskottet refererade 2007 till regeringens bedémning att an-
stdllningsformerna fér officerare inte borde lagregleras utan var en fraga
for parterna pa det statliga avtalsomradet.'” Regeringen tog upp fragan i
budgetpropositionen fér 2008 och menade att Férsvarsmakten borde ha
omférhandlat anstéllningsavtalen med de officerare som inte &r skyldiga att
tjanstgora i Utlandsstyrkan.+®

FA YRKESOFFICERARE AR SKYLDIGA ATT TJANSTGORA |
UTLANDSSTYRKAN

Vid arsskiftet 2007-2008 hade 746 yrkesofficerare, eller 7,7 procent av samt-
liga yrkesofficerare, ett anstillningsavtal som medfér en tjanstgoringsskyl-
dighet i Utlandsstyrkan.

En chef vid personalstaben tar upp problematiken med att 16sa beman-
ningen av utlandsinsatser med frivillighet som princip. Varje utlandsinsats
som bemannas genom frivillighet kan bli en férhandlingsfraga om till exem-

142 Prop. 2001/02:10, s. 190-91, prop. 2007/08:1, utgiftsomréade 6, s. 53-55.
143 Prop. 2007/08:1, utgiftsomrade 6, s. 53-55.

144 Prop. 2008/09:140, s. 73.

145 Killa: Prop. 2008/09:1, utgiftsomrade 6, s. 49.

146 Prop. 2001/02:10.

147 Bet. 2007/08:F6U1. Se ocksa bet. 2001/02:F6U7 och bet. 2002/03:FUz2.
148 Prop. 2007/08:1, utgiftsomrade 6, s. 28.
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pel ersattningar och villkor. Osdkerheten riskerar leda vidare till att Férsvars-
makten inte kan garantera bemanningen av utlandsinsatser. Visserligen har
bemanningen till utlandsinsatser hittills fungerat bra, men detta ska dnda
ses som en sidkerhetspolitisk risktagning.'+

UTLOVADE ATGARDER HAR INTE VIDTAGITS

Traditionellt sett har yrkesofficerarna inte varit skyldiga att delta i Utlands-
styrkan, men fran och med 2004 ingér detta krav for alla ny- eller ateran-
stillda yrkesofficerare. Representanter fér Férsvarsmaktens ledning framhal-
ler betydelsen av att Férsvarsmaktens officerare som princip ar skyldiga att
genomfdra utlandsinsatser.’°

Forsvarsmakten har vid flera tillfillen gjort utfastelser om att 6ka antalet
yrkesofficerare som ir tjanstgéringsskyldiga fér utlandsinsatser. Forst sattes
ett mal om att 50 procent av all anstalld personal med placering i insatsor-
ganisationen, som inte redan har denna skyldighet, tecknar ett nytt anstall-
ningsavtal under 2007.5' Aret efter var malsittningen att under aret "visent-
ligt 6ka” antalet officerare som ar skyldiga att tjinstgéra i Utlandsstyrkan.

Malen skulle ns genom att fraga varje anstilld om de dr beredda att f6r-

indra sina anstillningsbevis. Som incitament avsag Férsvarsmakten genom-
fora aktiva atgarder i avsikt att uppmuntra individer till att skriva om sina
anstéllningsbevis, till exempel genom att aktivt anvinda I6n och befordran.’s
Férsvarsmakten har dock inte realiserat utfistelserna om att vidta
atgarder for att 6ka antalet officerare med skyldighet att tjanstgora i Utlands-
styrkan.’s3 Avvikelsen mot uppsatta ma

och ambitioner tas heller inte upp i
de budgetunderlag och arsredovisningar som lamnats till regeringen fram till
arsskiftet 2008-2009."54

Aven Karl Ydén konstaterar i sin avhandling fran 2008 att trots att det
4r femton &r sedan davarande Overbefilhavare férklarade att internationell
tjanstgoring skulle vara en avgérande karridrmerit 4r den fortfarande inget
krav for befordran.'ss

149 Intervju med féretridare fér personalstaben 2009-02-04. Se ockséa Férsvarsmakten (2004) Budgetunderlag 2005, bilaga 8, s. 40.

150 Intervjuer med representanter vid Férsvarsmaktens ledning, 2009-05-12.

151 | detta sammanhang &r det intressant att Férsvarsmakten har svingt i denna fraga. | arsredovisningen fér 2001 konstateras att
meriter fran internationell tjinstgéring inte kan drivas som ett krav for befordran. Killa: Férsvarsmaktens arsredovisning for 2001,
bil. 5, s. 29.

152 Férsvarsmakten (2008) Férsvarsmaktens drsredovisning 2007, bil. 3, s. 45-46.

153 Intervju med féretridare fér personalstaben 2009-02-05.

154 | arsredovisningen fér 2008 (bil. 3, s. 35) redovisas att i slutet av 2009 kommer det vara méjligt for yrkesofficerare att dverga till
ett nytt arbetsavtal. Detta 4r en motsigelse mot tidigare redovisning. Vid inledningen av 2008 rapporterades att redan anstillda
yrkesofficerare nu ska ha getts majlighet att omreglera sina anstillningsavtal. Kalla: Férsvarsmakten (2008) Forsvarsmaktens
drsredovisning 2007, bil. 3, s. 45-46.

155 Ydén Karl (2008) "Kriget” och karridirsystemet.
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AVTALEN HAR ENLIGT FORSVARSMAKTEN INTE ANPASSATS TILL
NYA BEHOV

Enligt Forsvarsmakten finns problem med nuvarande arbetstidsavtal. | arsre-
dovisningen fér 2005 skriver Férsvarsmakten att kraven pa tillgéanglighet for
de operativa insatsférbanden med hég insatsberedskap innebar att dagens
arbetstidsavtal med mera behover ses 6ver.® | budgetunderlaget for 2007
rapporterar Férsvarsmakten att det finns ett behov av att férindra avtals-
strukturen sa att den pa ett battre satt aterspeglar verksamhetens behov av
att kunna genomféra nationella och internationella insatser, delta i interna-
tionell 6vningsverksamhet samt att genomféra kombinerade 6vningar med
sammansatta férband fran hela Férsvarsmakten och samarbetslander.’?

Vid Luftstridsskolan menar foretridare att arbetstidsavtalen inte ar
anpassade till de variationer i arbetsbelastning som rader. Det uppges ha
orsakat problem fér Sverige vid internationella évningar. P& P 4 menar fére-
tradare att avtalen inte 4r anpassade for till exempel férbandens beredskaps-
uppgifter, vilket dr begrinsande fér myndigheten som arbetsgivare. Enligt 3.
Sjostridsflottiljen ar arbetstidsavtalen ett problem da tiden inte racker till for
planering, genomférande, utvirdering, underhall, egen kompetensutveckling
etcetera.

Manadsrapporteringen fér Utlandsstyrkan 2007 tar upp ett missnoje
med utlandsavtalet. Problem relaterade till nuvarande avtal ska bland annat
ha paverkat férbandens effektivitet.

En chef vid personalstaben riktar kritik mot den radande avtalsstruktu-
ren. Arbetstidsdirektivets krav pa vila ar inte genomfért i skyddsreglerna.
Dagens system &r svargenomtrangligt. Avtalen hanger inte samman och
kolliderar med varandra. Avtalen ska vara underfinansierade och kraftigt
kostnadsdrivande. Det ska vidare finnas ett problematiskt férhallande mellan
|6n och prestation, som far konsekvenser fér bland annat ansvarigheten i
organisationen samt leder till en kostnadsineffektiv organisation med héga
personalkostnader, enligt chefen vid personalstaben.s

Denna sjilvkritik bekréftas av Riksdagens revisorers granskning av
|6nebildningen inom Foérsvarsmakten fran ar 2002. | rapporten konstateras
att myndigheten bedriver en mycket kostsam arbetsgivarpolitik. Lénenivén
inom Férsvarsmakten &r, jamfoért med staten i 6vrigt, hog. Vidare anvinds
inte |6nebildningen som ett instrument for att styra personal och verksam-
het. Riksdagens revisorer ifragasatte darfér om Férsvarsmaktens I6ne- och
personalkostnader var motiverade utifran verksamhetens krav.’s®

| en rapport fran FOI konstateras att férsvarslonerna har sedan 1995
haft en relativt sett gynnsam utveckling jamfoért med andra samhallssektorer

156 Férsvarsmakten (2006) Férsvarsmaktens drsredovisning 2005, bil. 3, s. 26.
157 Férsvarsmakten (2006) Budgetunderlag 2007, bilaga 7, s. 12.

158 Intervju med féretradare fér personalstaben 2009-02-04.

159 Riksdagens revisorer (2002) Giv akt pd lénebildningen.
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4.4

och yrkesgrupper. Det ocksa vanligt forekommande i andra lander. En del av
forklaringen ar det starka karintresset som riskerar att skapa en dubbel loja-
litet som forsvagar arbetsgivarrollen. Vidare har Officersférbundet en stark
férhandlingsposition.’®

Bland annat mot bakgrund av ovanstaende problem inleddes 2007 en
Sversyn av avtalsomradet. Férhandlingarna under 2008 ledde till att Offi-
cersférbundet och SACO Férsvar yrkade att forhandlingarna skulle foras 6ver
till en lokal arbetstidsnamnd som leds av en oberoende ordférande.”®' Vid
skrivande stund (maj 2009) har inte parterna enats om ett nytt avtal.

Avveckling av personal

De senaste aren har Férsvarsmakten praglats av genomférandet av de
atgirder som beslutades i forsvarsbesluten 2000 och 2004. Myndighetens
mycket stora krigsorganisation har omvandlats till en betydligt mer slimmad
insatsorganisation. Flera férband har lagts ned eller flyttats till ny ort och en
betydande avveckling av personal har genomférts, se diagrammet nedan.

Yrkesofficerare och civilanstillda per 31 december

25000

20000

15000

BT

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

M Yrkesofficerare
M Civilanstallda
Totalt

Kéilla: Férsvarsmaktens drsredovisningar

160 FOI (2008) Personal och férbandsverksamhet — internationella jamforel.
161 Officersforbundet (2008) Officersinfo special nr 2 2008.
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Under perioden 2001-2008 minskade personalvolymen med ungefar 6 500
individer."®> Det motsvarar en nira 30 procents reduktion av personalen.
Nira hilften av personalminskningen dgde rum bland yrkesofficerarna.

OLIKA FORUTSATTNINGAR FOR PERSONALAVVECKLINGEN UNDER
PERIODEN

Under perioden for férsvarsbeslutet 2000 fanns ett antal mojliga satt for
Férsvarsmakten att avveckla sin personal.’®s Férutom det statliga Trygg-
hetsavtalet anviandes avgangsvederlag, om tre arsléner fordelade pa tre ar,
och séarskild pension for yrkesofficerare. Yrkesofficerare med fullmaktsavtal
erbjods att ga i fortida pension vid 55 ars alder eller att under hogst tre ar
fa ett studiebidrag motsvarande tidigare 16n for att utbilda sig till bristyrke
i offentlig verksamhet.’®* Under perioden 2001-2004 limnade nira 3 600
yrkesofficerare myndigheten. Over hilften av dessa (52 procent) gjorde det
med sarskild pension.

Fér den civila personalen handlade det om entledigande p4 grund av
arbetsbrist, erbjudande om pension vid 58 ars alder samt yrkesvaxling.

Avvecklingen av personal efter férsvarsbeslutet 2004 gjordes med andra
férutsittningar 4n under tidigare foérsvarsbeslutsperiod. Det statliga Trygg-
hetsavtalet var nu basen i det stéd som lamnades till personal som sagts
upp eller som hotats av uppsagning.'®s Anviandningen av sarskild pension
och avgangsvederlag drogs in. De yrkesofficerare vid avvecklingsorter som
tackade nej till erbjudande om ny placering tillsvidare vid nytt utvecklings-
férband blev da entledigade pa grund av arbetsbrist eller omlokaliseringsav-
gangar (yrkesofficerare som inte flyttar till ny ort och darmed slutar pa egen
begaran 6vergar i Trygghetsavtalets atgédrder). ¢

Under aren 2005-2008 lamnade niara 2 800 yrkesofficerare myndigheten.
Av dessa blev ungefir 28 procent uppsagda pa grund av arbetsbrist och cirka
22 procent avgick med pension enligt Trygghetsavtalet.'s?

YRKESOFFICERARE MED FULLMAKTSAVTAL FORSVARAR VID
PERSONALAVVECKLING

En faktor som komplicerar arbetet vid personalavveckling av yrkesofficerare
ar det stora antalet officerare som anstallts med sa kallat fullmaktsavtal.
Yrkesofficerare med fullmaktsanstéllning har genom sitt anstallningsavtal

162 Uppgifterna 4r hamtade fran Férsvarsmaktens arsredovisningar 2001-2008.

163 Atg';irderna reglerades i Sammanfattande order avseende Forsvarsmaktens omstrukturering, HKV skrivelse 2000-06-20,
02 300:67224, OB Reviderade order avseende Férsvarsmaktens omstrukturering, HKV skrivelse 2001-06-28, 02 300:68181, Yrkesvéixling
av Férsvarsmaktens personal, HKV skrivelse 1999-12-17,16 300:75419 samt HKV Férhandlingsprotokoll med avtal 1999-12-17 SP fér
yrkesofficerare med fullmakt.

164 Férsvarsmaktens arsredovisning fér 2004, bilaga 3, s. 6-7.

165 Forsvarsmakten (2005) Budgetunderlag fér 2006, bilaga 10, s. 3.

166 Forsvarsmaktens arsredovisning fér 2005, bilaga 3, s. 6.

167 Férsvarsmaktens arsredovisningar fér perioden 2004-2007.
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inte kunnat sagas upp till foljd av arbetsbrist. Sedan 1990-talets bérjan delas
dock inte langre nagra fullmakter ut.’s

2004 fanns drygt 3 100 fullmaktsofficerarna, motsvarande 27 procent
av den totala yrkesofficerskaren. Vid arsskiftet 2008-2009 var de firre, nira
2000 officerare (motsvarande 22 procent).

PERSONALAVVECKLINGEN HAR GATT FORHALLANDEVIS VAL

Personalavvecklingen under perioden 2005-2008 genomférdes med stérre
framgéang an vad som férutsags nar det stod klart att personalavvecklingen
skulle genomféras utan sirskilda atgirder. | inledningen av 2008 var antalet
yrkesofficerare och civilanstillda i linje den malsattning som satts av For-
svarsmakten efter 2004 ars férsvarsbeslut.’® Vidare blev avvecklingskost-
naderna viasenligt lagre an under perioden 2001-2004, vilket ar i linje med

riksdagens bedémning att Férsvarsmakten bor undvika permanenta avveck-
lingskostnader fér militar personal. Enligt Férsvarsmakten kunde de mest
langtgédende konsekvenserna for alders- och kénsbalansen och kompetens-
forlusterna minskas genom ett malmedvetet bemanningsarbete.”” Dock har
personalavvecklingen medfért en strukturell obalans i myndigheten.

Som behandlades i avsnitt 4.3 har Férsvarsmakten aterkommit till
regeringen for att fa dndrade arbetsrittsliga férutsattningar for anstallandet
av personal. Denna 6nskan finns ocksa med i underlaget som lamnades till
regeringen 30 januari 2009 och i budgetunderlaget f6r 2010.”7" Fram tills
den senaste inriktningspropositionen (varen 2009) har regeringen avvisat
Foérsvarsmaktens begiran.”2 | den senaste inriktningspropositionen f6r for-
svaret framgar dock att regeringen avser att utreda behovet av férandringar
avseende anstillningsformer.’”s

Emellertid har regeringen betonat vikten av att myndigheten riktar atgar-
der mot vissa personalgrupper i syfte att f4 personalen att limna myndighe-
ten. Enligt regeringen dr sddana atgirder en ndédvindighet for att Férsvars-
makten ska fa forutsattningar for att rekrytera personal i den omfattningen
som behdvs for att dersstruktur i officers-
karen. Regeringens standpunkt har varit att problematiken med aldersstruk-
turen i officerskiren bor hanteras genom att myndigheten utnyttjar sa kallad
karridrvixling.'7+

angsiktigt na en mer balanserad &

168 | och med férordningen (1992:538) om inrittande och indragning av vissa tjénster vid myndigheter som hoér till Férsvarsdeparte-
mentet reglerades att en fullmaktstjanst skulle dras in av myndigheten om tjénsten var vakant eller skulle bli ledig. De yrkes-
officerare som redan var anstallda med fullmakt fick behalla anstéllningsformen.

169 Intervju med féretridare fér personalstaben 2008-04-21.

170 Underlag fran Férsvarsmakten 2009-04-08. Bet. 2004/05:F6U4, s. 142.

171 Férsvarsmakten (2009) Férsvarsmaktens budgetunderlag fér 2010 med srskilda redovisningar (BU10/SR), s. 5-6 och g-10. ().

172 Prop. 2001/02:10, s. 190-91, prop. 2007/08:1, utgiftsomrade 6, s. 53-55.

173 Prop. 2008/09:140.

174 Prop. 2007/08:1, utgiftsomrade 6, s. 53-55.
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4.4.1  Avveckling genom karridirvéixlingsprogrammet

| Férsvarsmakten omfattar karridirviixling férberedelsetid med chefssamtal, en
samtalserie om livs- och karridrutveckling samt ett externt outplacementpro-
gram som syftar till skapa mal och majligheter att utanfér Férsvarsmakten
hitta en ny forsérjning.””s En anstalld som ingar i karridrvaxlingsprogrammet
g6r det under maximalt fyra manader. Darefter fattar den enskilde beslut om
att stanna kvar i Férsvarsmakten eller att séga upp sig.””®

Overbefilhavaren beslutade 2006 att karrigrvaxling skulle etableras som
en aktiv atgard for personalavveckling.'”” Redan 2006 ingick personal i kar-
ridrvixling och fran och med 2006-09-01 uppréattades en samordningsenhet
for karriarvaxling vid Hogkvarteret.'78

| arsredovisningen fér 2007 anges att myndigheten anvander karriarvax-
dersstrukturerna

lingsprogrammet f6r att komma tillritta med obalanser i &
och for att avveckla personal vars kompetens inte lingre behovs.'”

4.4.2  Madlen fér karricirvixling har inte ndtts

Inom karridrvixlingsprogrammet har malsattningar for antalet karridrvaxlade
individer faststillts pa arlig basis. Sammantaget kan konstateras att sedan
2006 fram till arsskiftet 2008-2009 har drygt 40 personer, yrkesofficerare
och civila, limnat myndigheten genom karridrvaxlingsprogrammet. Det ska
jamforas med en sammanlagd malsattning om mellan 200-400 yrkesoffice-

en raknas (eftersom malen vissa ar har reviderats

rare, beroende p& hur ma
ned under pagaende verksamhetsar).

MALEN FOR KARRIARVAXLING HAR SVAG KOPPLING TILL BEHOVEN

Enligt Overbefilhavarens beslut ska karridrvixling ske mot bakgrund av
analyser avseende antal, motivation, fysisk prestationsférmaga och kompe-
tenser. Dessa analyser ska arligen klargéra och motivera karridrvaxlingsbeho-
vet. Avvecklingsbehovet ska vara styrande f6r hur manga individer som ska
erbjudas karridrvixling.'®

| foregaende avsnitt konstaterades att malen for karriarvaxlingen under
perioden 2006-2008 sammantaget varit mellan 200-400 individer. Det kan

175 Férsvarsmakten (2007) Férsvarsmaktens drsredovisning 2006, bil. 3, s. 26.

176 Férsvarsmakten (2009) Karridrvéxling 2009. Anvisningar.

177 Férsvarsmakten (2006) Overbefiilhavarens beslut avseende en reformerad personalférsérjning, Karridrvixling kan ocksa anses som
en viktig komponent fér att 6ka attraktionskraften vid nyrekrytering och fér att i viss man motverka avgangar pa egen begiran.
Klla: Férsvarsmakten (2008) Férsvarsmaktens arsredovisning 2007, bil. 3, s. 57.

178 Karridrvixlingsprogrammet ar utformat sa att individerna efter 3-4 manader i programmet kan vilja att stanna kvar i Férsvars-
makten eller ga till ett sa kallat outplacementprogram och egen uppsigning. Killa: Férsvarsmakten (2006) Inférande av karriir-
viixling 2006-05-17.

179 Férsvarsmakten (2008) Férsvarsmaktens drsredovisning 2007, bil. 3, s. 56. Det framgar emellertid i de verksamhetsuppdrag som
lamnats till férbanden att programmet har fram till hésten 2008 bedrivits som ett pilotprojekt.

180 Det star egentligen "Utgaende fran behovet av karridrvixling skall berérda individer erbjudas majlighet till och enskilt valja att
karridrvixlas till annat yrke utom Férsvarsmakten.”
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4.4.2

stillas mot ett arligt karridrvaxlingsbehov av cirka 200 individer eller fler.’®
Malen for karridrvaxlingen, raknat i numerarer, har darmed inte en tydlig
koppling till avvecklingsbehovet — vilket ska finnas enligt Overbefélhavarens
beslut. Féretridare fér personalstaben bekriftar att behovsanalyserna inte
har varit styrande for hur manga som erbjudits karriarvaxling.®

En genomgang av de ar
velser, dar malsattningarna for karriarvixling faststills, visar att en inriktning
mot personalgrupper gjorts sedan verksamhetsaret 2006."® Det har ocksa

iga verksamhetsuppdragen med tillhérande skri-

gjorts en bedomning av vilka kompetenser som inte bér vaxlas ut ur Fér-
svarsmakten.

Det finns dock en uppgift fran personalstaben att det ar "fel” personal
som har karridrvaxlats, i den meningen att myndigheten har forlorat 6nsk-
vard kompetens.®+ Det kan delvis ha sin orsak i att karridrvaxlingen har
inriktats mot en potentiellt bred personalgrupp: Vid den individuella be-
démningen ska flera olika parametrar vigas in. Officerens kompetens ir ett
viktigt kriterium, men motivation, grad och alder kan ocksa ha betydelse nar
beslut ska fattas.'s

Flera orsaker till att mdlen inte nds

Det finns flera skal till att karridrviaxlingen inte natt malen. Av resultatet att
doma lades karridrvaxlingen i princip pa is under 2008.7¢
Foretradare vid Hogkvarteret menar att det finns olika orsaker till att

ma
programmet inte &r tillrdckligt attraktivt. Det dr ocksa ett hogt antal avgangar
pa egen begdran. Dessutom finns vakanser pd méanga forband, vilket inte

en inte natts. Det handlar bland annat om arbetsmarknadsliget och att

motiverar fédrbanden att verka f6r att personalen karriarvixlas.’

Féretradare for Forsvarsmaktens ledning pekar ocksa pa att persona-
lens och arbetsgivarens intressen vid karridrvaxling inte alltid sammanfaller.
Problemet gér att det bland annat blir svart att komma at aldersstrukturpro-
blemen genom att utnyttja karridrvaxling. Samtidigt betonas att programmet
ar ett betydelsefullt verktyg fér personalavveckling som Férsvarsmakten bor
utveckla och bli bittre pa att anvinda framéver.'®

181 Férsvarsmakten (2006) VU for 2007, uppslag 4.10 pos 6.

182 Intervju med féretradare fér personalstaben, 2009-01-27.

183 Under 2009 ska karridrvaxling géras av "i férsta hand stabsofficerare i produktionsbefattningar som i sin personalplan ej har
prognos mot att aterga till insatsverksamhet”. Killa: Férsvarsmakten (2008) VU fir 2009, Pos. 4.10.

184 Intervju med féretradare fér personalstaben, 2009-02-05 .

185 Férsvarsmakten (2006), Inférande av karridirvixling (2006-05-17).

186 Under 2006 sékte 41 officerare karridrvixling och 28 beviljades. Under 2007 sékte 49 stycken (24 officerare och 25 civila) karriar-
vixling varav 30 personer beviljades. Under 2008 beviljades 3 individer (2 officerare och 1 civil) karridrvéxling. Killa: Férsvars-
maktens arsredovisningar fér dren 2006 och 2007 samt intervju med personal vid personalstaben 2009-01-27.

187 Intervju med féretradare for personalstaben, 2009-01-27. Intervju med féretridare fér insatsledningen, 2009-01-16.

188 Intervjuer med representanter vid Férsvarsmaktens ledning, 2009-05-12.
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Sammanfattande iakttagelser

Flera interna delmal fér utvecklingen av personalférsérjningen har

natts i enlighet med Overbefilhavarens beslut frdn 2006 om en refor-
merad personalférsérjning. Granskningen visar dock att utvecklings-
takten dr langsammare dn vad som planerats. Personalférsérjningen har
forsvarats av de senaste forsvarsbesluten. Men det dr ocksa en féljd av
att det finns en bristande effektivitet i Férsvarsmaktens infléde, anviand-
ning och avveckling av sin personal:

Det finns en oro och misstro pa férbanden, orsakad av obalanser mellan
uppgifter och resurser samt en ryckig styrning. Det sker ocksa fler av-
gangar av yrkesofficerare dn dnskvirt — vilket resulterar i kompetens-
forluster och indikerar problem med attraktionsgraden. Férsvarsmakten
har genomfért olika atgarder i syfte att starka myndighetens varumarke,
men samordning och uppféljning av detta arbete har inte utvecklats i
den takt som planerats.

Forsvarsmaktens rekrytering har under perioden 2005-2008 inte svarat
mot myndighetens behov. Rekryteringen till officersutbildningarna nar
inte heller uppsatta mal. Vidare har rekryteringsprocessen centraliserats.
Detta har medfort osdkerheter pa forbanden, vilket bland annat innebar
att férbanden arbetar mindre med rekrytering an tidigare.

Pa forbanden star viss kompetensutveckling tillbaka nar resurser saknas
och planeringsfoérutsattningar aterkommande dndras. Dock har kraven
pa viss utbildning 6kat och didrigenom férstirkt obalansen mellan upp-
gifter och resurser. Flera av dessa krav ifragasatts av forbanden.

Det rader ineffektiviteter i Férsvarsmaktens karridrsystem. Det finns
ocksa problem med hog personalrotation. Vidare &r inte avtalsstruktu-
ren fullt anpassad till dagens behov. Relativt fa yrkesofficerare 4r skyldiga
att tjanstgora i utlandsstyrkan. Samtidigt har inte Férsvarsmakten svarat
upp mot egna utfistelser om atgarder for att 6ka antalet tjanstgérings-
skyldiga yrkesofficerare fér utlandsinsatser.

Myndighetens karridrvaxling av personal har inte genomférts av i den
utstrickning som behévts och planerats fér. Sedan 2006 har endast 40
personer, yrkesofficerare och civila, lamnat myndigheten genom karriar-
vixlingsprogrammet.
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Styrning och planering av verksamheter
och personalresurser

Férsvarsmaktens personal ska svara mot myndighetens uppgifter. Gransk-
ningen har emellertid visat att Férsvarsmaktens tillgang till personal inte har
svarat mot behoven. Delar av organisationen tycks ha haft fér lite personal-
resurser i férhallande till sina behov, medan andra delar av organisationen
under vissa perioder haft lagre arbetsbelastning. Orsakerna ar flera, bland
annat en foljd av myndighetens kraftiga omvandling.

Myndigheten behéver komma till ritta med sin alders- och befilsstruk-
tur. Men en personalférsérjning som innebir att Férsvarsmakten pa kort sikt
radikalt kan férandra sin struktur ar inte sannolik. Det ar darfor viktigt att
myndigheten anvinder de personalresurser som finns tillgingliga s effektivt
som ar mojligt.

Som framgar av kapitel tre anser manga vid myndighetens férband
att styrningen inte varit i balans avseende resurser och verksamhet. Mot
bakgrund av detta underséks i detta kapitel den planering och styrning som
skapar forutsittningar for en effektiv anvandning av myndighetens personal-
resurser.

Foérsvarsmaktens uppgifter utgar fran riksdagens och regeringens beslut.
Myndigheten bryter sedan ned dessa beslut och férdelar uppgifter och
ansvar mellan olika enheter. Genom en intern styrning och planering ska
Foérsvarsmakten effektivt férdela uppgifter och resurser och pa sa vis optime-
ra anvandningen av personal, materiel och ekonomiska medel. En resurs-
effektiv anvindning férutsatter ett tydligt samband mellan myndighetens
verksamhetsbehov och hur personalresurserna anviands. Sammantaget finns
ett kortsiktigt och ett langsiktigt perspektiv i myndighetens planering och
styrning. Det handlar om att kunna utnyttja férbanden vid insatser liksom
om att bygga upp férband och férmagor som ska kunna anvindas i framti-
den.

| detta kapitel gors inledningsvis en Svergripande redogérelse fér myn-
dighetens planering och styrning. Darefter behandlas de problem som har
identifierats inom omradet.
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Férsvarsmaktens planering och styrning

Under perioden for Riksrevisionens granskning har Férsvarsmakten for att
leda och genomféra verksamheten utnyttjat en ledningsprocess och hu-
vudprocesserna insats (férberedelser och genomférande av insatser) och
produktion (av férband till insatsorganisationen). Dessa processer har varit
styrande fér den samlade verksamheten i Férsvarsmakten.'8

Férsvarsmaktens ekonomistyrning, vilket innebér styrning av saval
verksamhetsresultat som finansiella resultat, utgar fran den sa kallade FEM-
modellen. Denna modell utgar fran produkterna i styrningen och bestar
av bade en produktionsstyrning'° och en produktstyrning med tillhérande
ansvarsférdelning.’?"

Produktansvar innebir ett resultatansvar for att produkterna dr dndamals-
enligt utformade och att produkterna svarar mot behoven som harleds ur
Férsvarsmaktens uppgifter och férmagor. | ansvaret ingar att sikerstilla att
produkterna har ratt kvalitet genom kravstéllning fére produktion, inspek-
tioner under produktion och kontroller och utvarderingar efter genomford
produktion.’s? | ansvaret ingar ocksa att infér avvagningar uppratta en
produktprioritering som omfattar en rangordning mellan produkter samt en
specifikation av antal, kvalitetskrav, leveranstidpunkt och ekonomi.™

Med produktionsansvar avses ett ansvar for att produkterna ar korrekt och
rationellt producerade. Det produktionsansvarige ska géra en resursavvag-
ning infér produktion, félja upp under pagaende produktion samt kontrollera
och utviardera efter genomférd produktion.

Av tabellen nedan framgar ansvarsférdelningen inom Forsvarsmakten
for produktionsverksamheten och for sjalva produkten. Indelningen foljer
Férsvarsmaktens sa kallade verksamhetsgrenar.

Verksamhetsgren Produktansvar | Produktionsansvar
Insatser C INSATS C INSATS
Uppbyggnad av insatsorganisation och beredskap | C INSATS CPROD
Utveckling C LEDS C PROD

Ovrigt C PROD C PROD
Fredsfrimjande m.m. verksamhet C INSATS C INSATS

Sted till samhillet C INSATS C INSATS
Underrittelse- och sikerhetstjanst MUST MUST

189 FFS 2007:4. Sedan 8 april 2009 har underrittelse- och sikerhetstjanst lagts till de tidigare tva huvudprocesserna insats och
produktion (Killa: FFS 2009:2).

190 Férsvarsmaktens styrning har traditionellt sett varit fokuserad p4 sjilva produktionen.

191 Férsvarsmaktens ekonomimodell FEM, AG FEM slutrapport.

192 Férsvarsmaktens féreskrifter (FFS 2007:4) om verksamhet vid Férsvarsmakten (verksamhetsordning), s. 3.

193 Underlag fran Férsvarsmakten 2009-04-27.
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5.1.1

Av tabellen framkommer att produktionsledningen ansvarar fér produktion
av forband (Uppbyggnad av insatsorganisation och beredskap).' Det ar dock
insatsledningen som bar ansvaret f6r sjilva produkten, det vill siga att
produkterna som utbildningsférbanden har producerat svarar mot behoven
som hérleds ur Férsvarsmaktens uppgifter och férmagor.’s Insatsledningen
har dven, i enlighet med styrmodellen och myndighetens kommandostruk-
tur, ansvar fér anviandningen av férbanden i insatsorganisationen.

Hogkvarterets produktionsledning har saledes produktionsansvar for
férbandsproduktionen och lagger ut uppdrag och uppgifter till myndighetens
utbildningsforband, skolor och centra. Nar férbanden som producerats pa
utbildningsforbanden ska anvindas 6vergar huvudansvaret till myndighe-
tens insatsledning, som saledes ansvarar for att planera, leda och félja upp
Férsvarsmaktens insatser.'

Overgripande beskrivning av Férsvarsmaktens planering styrning och
produktion

Férsvarsmaktens verksamhet utgar fran Forsvarsmaktens utvecklingsplan
(FMUP) som har ett perspektiv pa tio ar. Kopplat till verksamhetsplanering-
en finns flera olika dokument, bland annat regleringsbrevet, OB:s uppdrags-
dokument (OB U), produktionsledningens produktionsplan (som har ett
sexarigt perspektiv) och olika krigsférbandsplaner som ska vara kostnads-
och utgiftsberaknade.

Den &vergripande malsittningen &r att na en balans inom och mellan
resurserna personal, materiel och anlaggningar och verksamheterna som
kravs for att nd malen (uttryckta i produkter). Det ska finnas en framférhall-
ning som gor att den efterfragade effekten av denna avvigning sikerstills
under det &r som verksamheten ska genomféras.»

Vid faststéllandet vilka insatsférband som krévs for att na malen for
Férsvarsmakten ansvarar chefen for insatsledningen for att faststilla TOEM
och kravstilla insatsférbanden, efter samrad med bland annat cheferna fér
produktionsledningen och fér personalstaben och myndighetens ekonomidi-
rektor. Den totala produktportféljen avvigs sedan av chefen fér ledningssta-
ben. Vid denna avvigning kan olika produkters specifikation dndras, for att
slutligen bestimmas av OB.'

194 Av Férsvarsmaktens kommandostruktur avseende lednings-, lydnads-, och ansvarsférhallanden framgar att myndighetens krigs-
férband lyder under insatsledningen, medan Férsvarsmaktens férband, skolor och centrum i férsta hand 4r understillda chefen
fér produktionsledningen. Under ledning av chefen fér produktionsledningen sker myndighetens produktion av krigsférband med
mera. Nir det giller myndighetens utlandsinsatser framgar av kommandostrukturen att chefer sadana lyder under taktiska
chefer, ledningssystemchefen, som &r understillda chefen fér insatsledningen.

195 Underlag fran Férsvarsmakten 2009-04-27.

196 Férsvarsmaktens féreskrifter (FFS 2007:4) om verksamhet vid Férsvarsmakten (verksamhetsordning).

197 Férsvarsmaktens féreskrifter (FFS 2007:4) om verksamhet vid Férsvarsmakten (verksamhetsordning) samt underlag fran

Férsvarsmakten 2009-04-27.

Underlag fran Férsvarsmakten 2009-04-27.

=3
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Direfter har chefen fér produktionsledningen ansvar fér att producera,
férvalta och vid behov mobilisera insatsférbanden. Férst efter genomférd
mobilisering 6vergar krigsférbanden till chefen fér insatsledningens an-
svar.'??

Genomférandeprocessen inom produktionsledningen resulterar i ett
arligt verksamhetsuppdrag (VU) och bestillningar till bland annat stédmyn-
digheter. VU beskriver vad férband, skolor och centra har fér uppdrag och
uppgifter nistkommande ar. Férutom uppgifter om mal och krav pa resultat
ingar en férdelning av resurser.

VU bygger pa en dialog om vad férbanden ska klara av och vilka resurser
de ska tilldelas. Dialogen inleds med ett utarbetande av bland annat ett direk-
tiv fér uppdragsforslag (DUF), som férbanden ska utga fran i sin planering av
foljande ar.>>° Férbanden svarar med ett uppdragsforslag som Férsvarsmak-
tens produktionsavdelning ska granska och féra en dialog (férhandla) med
férbandet om. Dialogen utmynnar slutligen i faststillande av verksamhets-
uppdrag till férband, skolor och centra.

5.2 Verksamhetsstyrningen av utbildningsférbanden

Som framgar av ovanstidende beskrivning har myndigheten en ansvarsfér-
delning mellan produktion och anvandning av férbanden i insatsorganisa-
tionen. Detta uttrycker sig i ett produktionsansvar och ett produktansvar.
Myndigheten har en utférlig planeringsprocess i form av olika styrande doku-
ment, som olika delar av myndigheten bar ansvar for.

Det finns emellertid olika problem som férsvarar eller bromsar effektivi-
teten i denna process vilket paverkar effektiviteten i resursanvandningen av
bland annat myndighetens personal.

5.2.1  Verksamhetsuppdraget anses vara otydligt

Inledningsvis kan det konstateras att verksamhetsuppdraget anses av flera
foretradare for olika férband som férknippande med brister. Féretriddare fér
férbanden menar att VU &r fér omfangsrikt och att det har en komplicerad
struktur. VU dr en gemensam produkt fér hela férbandsproduktionen och
ar ett dokument pa cirka 3000 sidor. Visserligen sammanstills férbandens
uppgifter och tilldelade resurser i sa kallade férbandskort. Men utéver det
finns uppdrag och uppgifter till de organisatoriska enheterna férdelade un-
der flera rubriker i hela dokumentet.

199 Intervju med féretradare fér insatsledningen, 2009-03-31.

200 Planeringsprocessen utgdr fran budgetunderlaget och innehallet i OB U. Férbanden ska ocksa ta hansyn till de beredskapskrav
och uppgifter som framgar av Férsvarsmaktens beredskapsorder, Férsvarsplanen samt av krigsférbandens krigsférbandsplaner.
(Kélla: 9 § FFS 2007:4)

RIKSREVISIONEN 72 Férsvarsmaktens personalférsorjning — med fokus pa officersforsérjningen



5.2.2

Féretradare for Hogkvarteret papekar att det har skett en forbattring av
VU. Dokumentet ska ha minskat i omfang och det ska finnas en tydligare
koppling mellan mal och medel.

Men flera férband, exempelvis foretradare for 3:e Sjostridsflottiljen,
vander sig mot att VU innehaller manga sidouppgifter, det vill siga uppgifter
som inte tillhor kirnverksamheten. Det finns dven f6r manga kontaktytor
mellan férbanden och Hogkvarteret, exempelvis nimns av 3:e Sjostridsflot-
tilien och av Marinbasen att det ska finnas 167 handlaggare som kontaktyta/
uppdragsstillare fér forbandet. Enligt féretradare fér Marinbasen represen-
terar olika parter inom Hogkvarteret olika intressen. Det ar for manga olika
"ror” som innebér krockar och konflikter mellan olika uppdrag. VU borde
vara uppbyggd med en separat flik f6r varje férband. Nu far férbandet leta
efter sina uppdrag i hela dokumentet, menar féretradare fér Marinbasen.

Féretradare for produktionsledningen forklarar emellertid att vid produk-
tionsledningen finns sakavdelningar, bland annat en marinavdelning. Vid
denna avdelning ska det finnas tydliga ansvarsomraden for att hantera fragor
fran férbanden. Vidare har Hogkvarteret analyserat om verksamhetsuppdra-
get ska vara forbandsindelat, men valt en funktionsindelning.>*

Féretradare for produktionsledningen poidngterar dven att chefen foér pro-
duktionsledningen beslutar om VU efter att samtliga uppslag i dokumentet
har féredragits och noggrant granskats. Darmed ska huvuddragen i doku-
mentet vara entydiga och kvalitetssakrade.>*

Sammantaget framgar emellertid av granskningen att manga mottagare
av VU, det vill saga férband, skolor och centra, anser att VU ir ett fér om-
fangsrikt och splittrat styrdokument fér myndighetens produktion.

Styrning fran flera hall

Nar det géller férbandsproduktionen har produktionsledningen ett pro-
duktionsansvar och insatsledningen ett produktansvar. Pa s vis féretrader
produktionsledningen och insatsledningen tva centrala intressen inom myn-
digheten, namligen resurser och férmaga.

Av granskningen framgar emellertid att denna ansvarsférdelning inte
tillampas fullt ut s& som &r ténkt. Flera féretridare for férbanden anser att
Hoégkvarterets styrning saknar samordning. Flera férband tar upp att det ar
oklart om det 4r produktionsledningen eller insatsledningen som har yttersta
mandat att ta de styrande besluten. Organisationen ar tydlig i teorin, men
inte lika tydlig i praktiken, menar féretradare for Livgardet.

Sarskilt foretradare for de marina férbanden anser att det saknas en
sammanhallande funktion pa Hogkvarteret med mandat att géra avvigning-

201 Underlag fran Férsvarsmaktens produktionsledning, 2007-04-27.
202 Underlag fran Férsvarsmaktens produktionsledning, 2009-04-02.
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ar fér de marina férbanden. Féretriadare fér Marinbasen papekar att en stor
del av férbandets verksamhet genereras av olika parter inom Hogkvarteret
som driver sina fragor.

Féretradare for 3:e Sjostridsflottilien menar att férbanden styrs av bade
produktionsledningen och insatsledningen liksom av andra delar av Hog-
kvarteret. Uppdelningen mellan produktion och insats ar onaturlig for ett
sjostridsférband eftersom all verksamhet till sjéss dr en blandning mellan
produktion och insats. Nar 6rlogsfartyg gar till sjoss genomfors alltid nagon
form av insats &tminstone i form av dvervakning och hivdande av svenskt
sjoterritorium. Sa dven under pagdende "produktion” i form av exempelvis
materielprov eller grundutbildning av varnpliktiga. Darfér saknar férbandet
den uppdelning mellan produktionsledningen och insatsledningen som
finns hégre upp i organisationen.?*3 Fran Hogkvarteret framhalls emellertid
att det ar en av férbandschefernas viktigaste uppgifter att fordela sina resur-
ser mellan verksamhet knuten till produktion respektive insats.>4

Vidare tar féretradare for 3:e Sjéstridsflottiljen och fér F 21 upp att verk-
samhetsuppdraget lamnar fér mycket utrymme f6r tolkningar och att det
saknas en motpart pa Hogkvarteret med ett helhetsansvar. Darfér skulle det
behovas en férbattrad samordning mellan insatsledningen och produktions-
ledningen pa Hogkvarteret.

Foretradare for ledningsstaben papekar emellertid att det bara ska vara
produktionsledningen som limnar uppdrag och att det dir ska finnas ett
helhetsansvar.2

Vidare férklarar foretradare for Hogkvarteret, bland annat for myndighe-
tens ledning, att férbanden har ett ansvar att anvanda de formella kontakt-
vdgarna pa ett korrekt satt. Férsvarsmaktens styrmodell stéller héga krav pa
ansvariga, savil inom Hogkvarteret som pa férbanden, att anvinda systemet
ratt. Det innebadr, enligt féretradare for ledningen, att myndigheten som hel-
het maste bli battre pa att folja styrmodellen, som den ar beskriven i myndig-
hetens arbetsordning.>

Forbanden far svart att prioritera

Som redogjorts for i granskningen r det inte ovanligt att ambitioner, i form
av uppdrag eller uppgifter, 6kar eller minskar under I6pande verksamhetsar.
Flera férband ger uttryck fér att det skulle behéva tydliggéras hur resurser
ska prioriteras i samband med att det tillkommer nya uppdrag eller uppgif-
ter, eftersom det ofta gor att férbanden maste prioritera sin verksamhet.

203 Underlag fran 3:e Sjéstridsflottiljen, 2009-04-01.

204 Underlag fran Férsvarsmakten, 2009-04-27.

205 Underlag fran Férsvarsmakten, 2009-04-27.

206 Underlag fran Férsvarsmakten, 2009-04-27. Intervjuer med representanter vid Férsvarsmaktens ledning, 2009-05-12.
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Exempelvis menar féretradare for Livgardet att det fran Hogkvarteret sak-
nas en prioritering av olika "viljor”, innan uppdragen ldggs ut pa enheterna.
Foretradare for | 19 uppger att forbandet kan tilldelas nya uppgifter, eller
exempelvis bemanningsuppdrag, utan stéd i sin prioritering av vad som ska
tas bort. P4 samma sitt kan problem uppsta i samband med ambitionssank-
ningar. Sadana kan nimligen innebéra en konflikt mellan langsiktiga mal och
krav pa férmaga & ena sidan och en sankning av kostnader & den andra.

Foretradare for P 4 tar upp att det ar oklart vad som ska prioriteras. Hog-
kvarteret kan namligen lamna skilda och oklara styrsignaler. Vidare menar
A g att dialogen mellan férbandet och Hégkvarteret till stor del handlar om
prioriteringar och att dialogen i vissa fall har skett genom flera olika parter.

Tvd huvudprocesser med delvis olika intressen

Av granskningen indikeras att myndighetens huvudprocesser®*7, nimligen
produktion och anviandning av insatsférband, har gemensamma men aven
olika intressen.

Medan produktionsledningen bar ansvar for produktionen av insats-
forband, bar insatsledningen ansvar for kravstillning pa produkterna. Det
innebdr att samtidigt som produktionsledningen har ett ekonomiskt ansvar
och ska sikerstalla en balans i resursférbrukningen. s har insatsledningen i
uppdrag att sikerstilla att produkterna svarar mot behoven som hirleds ur
Férsvarsmaktens uppgifter och férmagor.

Visserligen ska insatsledningen i sin produktprioritering infér bestam-
mandet av produktionen beakta ekonomin nir kvalitetskraven per produkt
anges.>*® Samtidigt har insatsledningen fokus pa férmaga, inte pa ekonomi
eller andra granssittande faktorer. Produktionsledningen, som ska forverk-
liga bestdllningen, maste dock tydligare beakta ekonomi och granssattande
resurser.

Detta férhallande tycks avspegla sig i vad som ur ett férbandsperspektiv
upplevs som oklar styrning av Hogkvarteret. Vidare innebér ansvarsférdel-
ningen att ansvaret kan vixla mellan olika enheter pa Hogkvarteret.

| foretaget Bikupans rapport om Hégkvarteret bekriftas bilden ovan.
Bikupan konstaterar bland annat att ansvaret inom Hogkvarteret fér kon-
takterna med forbanden flyter fram och tillbaka mellan insatsledningen och
produktionsledningen.

207 Enligt Férsvarsmaktens nya Arbetsordning FFS 2009:2 har Férsvarsmakten tre huvudprocesser, utéver de ovan namnda har
myndigheten underrittelse- och sikerhetstjanst som en tredje huvudprocess.
208 Underlag fran Férsvarsmakten, 2009-04-27.
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Dialogen mellan férbanden och Hogkvarteret

Nar det géller myndighetens produktion framgar att planeringsprocessen
kan forbattras. | den planeringsprocess som féregar ett verksamhetsuppdrag
sker en férhandling mellan produktionsledningen och férbanden. Det hand-
lar om vilka uppgifter férbanden ska 16sa och om vilka resurser, daribland
personal, forbanden tilldelas fér att I6sa sina uppdrag och uppgifter. Produk-
tionsledningen ska granska foérbandens foérslag pa uppgifter och begiran av
resurser, med utgangspunkt i DUF, och strava efter en balans mellan uppgif-
ter och resurser.

| granskningen av férbandens begiran av resurser anvinder Forsvars-
maktens produktionsavdelning olika nyckeltal. Det handlar om nyckeltal for
bland annat personal, logistik, administration, materiel med mera.>*

Det framgar emellertid av intervjuer med féretradare for produktionsled-
ningen att det i behovsprévningen skulle behévas bittre riktlinjer i samband
med vérderingen av forbandens uppdragsférslag. | avsaknad av sddana ar
prévningen av férbandens begiran narmare kultur- och omradesbaserad.>°
Andra féretradare for organisationsenheter inom myndigheten, daribland
en chef for produktionsledningen, férklarar att utgangsvardet dr hur det var
forra aret.?” Foretradare for produktionsledningen forklarar att referenstal
kring olika moment styr vad som krévs for att na en viss PersQ-niva. Men
det 4r svart eftersom férbanden ser sa olika ut. Darfor anvands "erfarenhets-
budgetering” for att planera personalbehoven och personalkostnaderna pa
férbanden.>2 Enligt flera férband sker prévningen i regel mot bakgrund av
hur férhallandena har varit, snarare dn hur férhallandena vintas bli eller i
forhallande till vad som ska gilla utifran centrala direktiv om verksamhets-
sakerhet och kvalitet pa utbildningen.

Detta kan jaimféras med TOEM, som anvands som verktyg for att styra
produktionen av krigsférbanden. Med en TOEM som styrmedel finns en
tydlig koppling mellan vad krigsférbanden ska klara av och vilka resurser de
ska ha for att gora det.

Vidare framgar av granskningen att det tidigare funnits tydligare direktiv
nar det géller hur manga officerare utbildningsférbanden ska ha for att 16sa
sina uppgifter sa har. Enligt féretradare for bland annat Férsvarsmaktens
sakerhetsinspektion fanns tidigare normerande direktiv att det skulle finnas
4 officerare per pluton.

Intrycket fran forbandsintervjuer och av ménadsrapportering &r att den
gamla normen om 4 officerare per pluton inte lingre &r styrande fér behovs-
sattningen. Foretradare for A 9 kommenterade siffran som f6r lag, samtidigt
som férbandet inte lever upp till den.

209 Intervju med féretridare fér produktionsledningen, 2009-02-09.

210 Intervju med féretridare fér produktionsledningen, 2009-02-09.

211 Intervju med foretridare fér produktionsledningen, 2008-09-18.

212 Intervju med féretridare fér produktionsledningen, 2008-10-21. Det #r svart att bestimma niva och volym fér s kallade yrkes- och
befattningskurser (YBK). Nir det giller sadana fungerar inte erfarenhetsbudgetering sarskilt bra.
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Pa | 19 ska det vara fem officerare per skyttepluton, men i praktiken &r de
ofta farre.>

En del forband tar upp att det &r oklart hur méanga officerare som ska
bemanna en pluton i samband med &vningar med mera. Detta trots att det
ar en fraga som bade har med verksamhetens kvalitet och sdkerhet att géra.

Enligt foretradare fér myndighetens Sakerhetsinspektion innebar avsak-
naden av en norm om vilka behov som ska gélla en risk fér personalens
arbetsmiljo.2

Svart att flytta personer

Som framgér ovan handlar produktionsprocessen om att matcha olika or-
ganisatoriska enheters behov av personal med deras uppdrag och uppgifter.
Det kan innebira att det ur ett férsvarsmaktsperspektiv ar rationellt att flytta
personal mellan utbildningsférband pa olika orter.

Men savil intervjuade vid férbanden och i Hogkvarteret tar upp att
ett problem med att flytta pa personal ar att det handlar om individer. Till
skillnad fran andra resurser som exempelvis pengar eller materiel dr perso-
nal inte lika rérliga. Risken &r att kompetens gar férlorad dérfor att personal
sdger upp sig, om en prévning kommer fram till att personen bor arbeta pa
en annan ort.

Detta har inverkan pa behovsprévningen, eftersom svarigheterna talar
for kontinuitet snarare an prévning och férandring.

Enligt en chef vid produktionsledningen gar det att beordra anstillda att
flytta mellan vissa férband. Det 4r emellertid ndgot myndigheten vill und-
vika, av ekonomiska och sociala skal. Férsvarsmakten har idag dessutom en
storre specialisering med flera svarbemannade befattningar.s

Nagra intervjuade vid personalstaben uppger att det alltid finns en risk
férknippad med att beordra personal att byta tjinstgéringsort. Risken &r att
Férsvarsmakten forlorar viardefull kompetens.»®

Styrningen i samband med utlandsinsatser

En av Férsvarsmaktens huvuduppgifter ar att genomfora utlandsinsatser.
Férsvarsmaktens utlandsinsatser ar en hogt prioriterad verksamhet i myn-
dighetens styrning. Av myndighetens verksamhetsuppdrag framgar att ut-
landsinsatser har haft hogre prioritet dr den ordinarie férbandsproduktionen.
Det ar inte myndighetens krigsforband som har anvands for utlandsinsatser-
na. Istéllet har det rort sig om speciellt sammansatta férband. Det betyder

213 Insats & Férsvar 2:2008, s. 22.

214 Intervju med foretridare for sikerhetsinspektionen, 2008-06-16.
215 Intervju med féretridare fér produktionsledningen, 2008-09-18.
216 Intervju med foretridare fér personalstaben, 2009-03-09.
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att grundorganisationens personal bade anvinds fér att producera krigsfér-

band och for att delta i utlandsinsatser. Av granskningens framgar emellertid
problem férknippade med Férsvarsmaktens styrning av personalresurser ur

produktionsverksamheten till utlandsinsatser.

UTLANDSINSATSER PAVERKAR PRODUKTIONEN

Av intervjuer med féretridare fér férband och av manadsrapportering fram-
gar det att utlandsinsatser har inverkan pa produktionsverksamheten.

Exempelvis framhéaver foretradare for Livgardet att férbandet tappar
personal i samband med nya stdrre insatser. Enligt féretridare fér Livgardets
Dragonbataljon skulle férbandets kommande huvudansvar fér FS 18, det vill
sdga en period i den pagaende insatsen i Afghanistan, innebira att officerar-
na inte skulle ricka till for att dven klara varnpliktutbildningen. Féretriddare
for | 19 papekar att Utlandsstyrkan sprider negativa dominoeffekter och att
det behévs mer langsiktighet i planeringen.

Aven férbandens manadsrapportering ger uttryck fér problem. | ma-
nadsrapporteringen fér 2007 tar bland annat LedR, Amf 1 och P 4 upp att
rekryteringen till utlandsstyrkan férvarrar personalsituationen vid férbanden.
P 4 skriver till exempel att uttaget av personal till Utlandsstyrkan”(...) gér en
redan anstrangd situation pa utbildningssidan dn mer prekar”.

Férsvarsmaktens sdkerhetsinspektion konstaterar i en rapport att forhal-
landena fér Utlandsstyrkan leder till vakanser, en stor personalrérlighet samt
skapar ryckighet i bemanningen.2?

ANSVARSFORDELNING FOR BEMANNINGEN AV UTLANDSINSATSER
ANSES VARA OTYDLIG

Att utlandsinsatser paverkat férbandsverksamheten ar inte dverraskande.
Myndigheten har begridnsade resurser och utlandsverksamheten har prio-
riterats. Men en delférklaring till utlandsinsatsernas inverkan har att géra
med systemet fér hur resurserna till utlandsinsatser inhamtas fran férbands-
verksamheten. Av manadsrapportering och av intervjuer med féretradare

for férband framgar namligen att ansvarsférdelningen for bemanningen av
utlandsinsatser anses vara oklar. Férbanden bar vaxelvis ett sa kallat huvud-
ansvar respektive ett stédjande ansvar. | verksamhetsuppdraget fér 2009
framgar exempelvis att | 19 har ett huvudansvar fér FS 17 och ska stodja FS
19 och FS 20. Féretradare for férband uppger att det ar oklart vad ett huvud-
ansvar respektive ett stédjande ansvar egentligen innebir. Féretradare for F
21 menar att processen kring vem som ska satta samman utlandsstyrkorna
ar oklar. Exempelvis hade F 21 ansvar fér rekryteringen till en insats samtidigt

217 Férsvarsmakten (2008) Balans mellan resurser och uppgifter.
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som Amf 1 hade ett stédansvar. Men vad ansvarsférdelningen egentligen
innebar anses vara oklart, enligt féretradare for F 21.

Féretradare for A 9 tar upp samma problem. A g har haft en stédjande
roll till férbandet | 19. Men exakt vilket stéd A 9 skulle ge var inte klart formu-
lerat.

Vidare framgar av granskningen att det relativa antalet officerare som
deltar i utlandsuppdrag skiljer sig mellan férbanden. Rekryteringen av of-
ficerare till de speciellt ssmmansatta férband f6r utlandsinsatser sker genom
intern annonsering. Foretridare for Livgardet uppger att det 4r ett problem
att s manga officerare fran Livgardet deltar i utlandsinsatser. Livgardet
har forsokt paverka Hogkvarteret att saga nej till en del ansékningar. Men
Hogkvarteret har, enligt féretridare for Livgardet, inte tillgodosett férbandets
invandningar.

Genom manadsrapporteringen ville Livgardet/Swedint 2007 fasta Hog-
kvarterets uppmarksamhet pa att ”(...) personalen vid Swedint och IntUtbE
(Livgardet) blivit en rekryteringsgrund fér vakanser i Utlandsstyrkan. Konse-
kvenserna av att ta av de resurser som har att utbilda och férbereda persona-
len for tjanstgéring i internationella operationer ar uppenbar”.

Vid intervjuer med féretradare for insatsledningen framkommer en
forstaelse for att forbanden kan uppleva ansvarsformuleringarna som oklara.
Orsaken bottnar i att tillsdttningen av tjdnster fér utlandsuppdrag sker pa
frivillig grund. Det ska ha paverkat planeringen, men enligt insatsledningen
inte vallat nagra stérre problem. Det ar séllan Hogkvarteret sager nej till en
ansckan fran en officer, trots att ett férband ber om det, av hansyn till for-
bandets intressen. Forklaringen &r att utlandsinsatser har hégre prioritet an
utbildningsférbandens verksamhet.>®

Styrningen i samband med bemanningsuppdrag

| VU ingar dven s& kallade bemanningsuppdrag. Dessa anvinds som styr-
medel for att fordela resurser mellan férband?9, skolor och staber och kan
innebara att ett férband ska limna eller ta emot bemanning fran ett annat
férband. Enligt foretradare fér personalstaben utgick cirka 2000 beman-
ningsuppdrag®° under perioden 2005-2007.%*
Av intervjuer och genomgang av manadsrapportering framgar att

bemanningsuppdragen fungerat som en viktig del av férbandens beman-
ning. Exempelvis Sjostridsskolan, vars bemanning till stor del dr baserad

218 Intervju med foretridare fér insatsledningen, 2009-03-03.

219 For att beskriva hur systemet fungerar exemplifieras med fér vad som stér i 2006 éars verksamhetsuppdrag. | uppdraget konsta-
teras att bemanningsuppdrag har en stor paverkan pa balansen mellan uppgifter och resurser. Darmed maste definitionen vara
lika for alla inblandade parter. Beslut om bemanningsuppdrag ska ha féregétts av en dialog mellan férbandet och Hégkvarteret,
som ska ha beaktat konsekvenser med mera.

220 Nir det giller exempelvis | 19 ar 2009 handlade det om 40 bemanningsuppdrag ut till andra férband och 8 uppdrag in till
férbandet fran andra férband. Av verksamhetsuppdraget fér samma ar framgar att P 4 hade 43 uppdrag ut och 35 uppdrag in.

221 Intervju med féretridare fér personalstaben, 2009-03-05.
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pa bemanningsuppdrag, har pekat pa vikten av bemanningsuppdrag. Fér
Sjostridsskolan har bemanningsuppdragen fungerat som medel f6r att hela
tiden ha tillgang till uppdaterad kunskap. Exempelvis Livgardet/Swedint,
som haft stort ansvar fér utbildningen av personal infor utlandstjanst, tar

i sin rapportering upp hur viktigt det ar att andra férband fullféljer sina be-
manningsuppdrag till Livgardet.

Men intrycket av granskningens intervjuer och av Férsvarsmaktens ma-
nadsrapportering ar att bemanningsuppdragen inte fungerat pa ett tillfreds-
stillande sitt som styrmedel for att temporirt flytta personalresurser mellan
férbanden. Manadsrapporteringen visar att flera forband haft svart att infria
sina uppdrag och att flera forband inte fatt den personal de skulle ha haft. Av
intervjuer framgar att férbanden bade haft problem med att infria uppdrag,
samtidigt som de drabbats av problem pa grund av att andra férband inte
heller gjort det. Marinbasen uppger att man fatt pussla med sina resurser
pa grund av egna vakanser och pa grund av att andra férband inte 18st sina
bemanningsuppdrag. Marinbasen ar spridd éver hela landet med cirka tio
verksamhetsorter. Dér ingar bland annat en grundutbildningsbataljon som ar
helt beroende av bemanningsuppdrag fran andra férband samt anvindandet
av BFA-anstillda befil. Dessutom har personal behévt utbildas fér att kunna
|6sa uppgifter de inte dr utbildade for.

Pa | 19 uppges att oklarheter kring vilken personal férbanden egentligen
har tillgianglig skapar problem. Trenden ar att férbanden bérjar halla pa sitt,
vilket ur ett férsvarsmaktsperspektiv inte 4r bra. Aven Sjdstridsskolan tar upp
detta och papekar att férbanden haller pa sina personalresurser och virnar
om det enskilda férbandets intressen.

Personal vid personalstaben uppger att férbanden kan fa svart med att
|6sa sina bemanningsuppdrag pa grund av att berérd personal rekryterats till
internationell tjinstgoring, sjukdom, forildraledighet med mera.?

Personal vid insatsledningen ger samma férklaring och papekar att Fér-
svarsmakten ska ha férsokt ga ifran bemanningsuppdragen eftersom de ar
férknippade med kostnader i form av traktamenten och resor.>?

Sammantaget ar intrycket att myndigheten haft svart att genom beman-
ningsuppdrag skapa férutsattningar fér en mer resurseffektiv férdelning av
personalresurserna.

Svdrigheter med den strategiska planeringen

Férsvarsmaktens planering pa lang sikt, i form av FMUP, ska vara i verksam-
hetsmissig och ekonomisk balans i ett tiodrigt perspektiv. En verksamhets-
massig utgangspunkt &r OB:s avvigningsbeslut och prioriteringar.= FMUP

222 Intervju med féretriadare fér personalstaben, 2009-03-04.
223 Intervju med féretridare fér insatsledningen, 2009-03-03.
224 Underlag fran ledningsstaben, 2008-04-07.
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faststélls varje &r och ska da vara i balans savil ekonomiskt som verksam-
hetsmassigt.?> Samordningen av FMUP ansvaras for av ledningsstaben.?2

Emellertid kan oférutsagbara handelser intraffa, exempelvis i form av
styrning fran regeringen, som paverkar ursprungsplaneringen i FMUP.>7 F6r-
utom faktorer som inte myndigheten kan paverka finns dock andra problem.

Féretradare for ledningsstaben menar att for att halla FMUP i balans,
har ofta krivts harda prioriteringar.=# Olika intressen inom myndigheten drar
samtidigt i resurserna. Det ar darfor svart att géra en langsiktig planering.
Planeringen bygger pa tidigare erfarenheter®9, liksom pa en stor mangd
andra faktorer sdsom styrning fran regeringen genom regleringsbrevet, ana-
lyser, utredningar, insatsorganisationsvardering studier och spel samt plane-
ringsantaganden.?° Vidare innehaller FMUP avvigningar och prioriteringar
som enskilda medarbetare i Forsvarsmakten inte alltid stéller sig bakom.>’

Vissa féretradare inom myndigheten uppfattar det som om FMUP inte
varit i balans. Enligt foretradare fér personalstaben har ett problem varit att
foretradare for produktionsledningen och insatsledningen ofta vill producera
mer dn myndigheten klarar av.

Harda prioriteringar och avvigningar har kréavts fér f4 FMUP i balans och
tycks fa konsekvenser for planeringen i nasta led, det vill sdga nir verksam-
hetsuppdragen lamnas till férbanden. Av granskningen framgar att myndig-
hetens styrning ofta uppfattas av utbildningsférbanden som ryckig. Andrade
ambitioner kraver omplanering och far darigenom konsekvenser for myndig-
hetens resurshantering. Detta kan leda till effektivitetsférluster och en 6kad
risk for framtida problem med bemanningen.

Sammantaget kan konstateras att det dr svart for Férsvarsmakten att
planera sin verksamhet pa tio ars sikt. Det beror delvis pa faktorer myndighe-
ten inte styr ver, samtidigt som granskningen indikerar att Férsvarsmakten
kan gora en mer realistisk planering och ddrmed minska konsekvenser som
foljer av behov till omplanering.

Underlagen for den strategiska personalplaneringen

Férsvarsmakten gor sedan 2006 analyser av behoven och tillgangen av kom-
petens i myndigheten. Analyserna, som kallas BTD- eller GAP-analyser (per-
sonalbehov, personaltillgang och differenserna avseende personal), syftar till
att ge battre underlag for styrningen av personalférsérjningen. Arbetet med
analyserna har ursprung i Overbefilhavarens beslut frin 2006 om en refor-

225 Underlag fran Férsvarsmakten, 2008-04-08.
226 Underlag fran ledningsstaben, 2009-04-07.
227 Underlag fran Férsvarsmakten, 2008-04-08.
228 Underlag fran ledningsstaben, 2008-04-07.
229 Intervju med foretridare f6r ledningsstaben, 2008-10-27.
230 Underlag fran ledningsstaben, 2008-04-07.
231 Underlag fran Férsvarsmakten, 2008-04-08.
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merad personalférsérjning. Da fastslogs att en fullstindig BTD-analys skulle
fardigstallas som ger majlighet att utveckla korrekta volymer for elevplatser,
nyrekrytering, omskolning och karriarvaxling.

Parallellt har personalstaben sedan genomférandet av férsvarsbeslutet
2004 sammanstillt manadsvisa eller kvartalsvisa rapporter av personalsitua-
tionen i myndigheten.»2 Syftet ar att félja upp och redovisa personalliget i
Férsvarsmakten. Sedan 2008 lamnas ocksa atgardsforslag i rapporten som
personalstaben féreslar med anledning av radande situation.

BTD-ANALYSER HAR GJORTS MED VARIERANDE RESULTAT

BTD-analyser har genomforts arligen sedan 2006. | 2007 respektive 2008
ars arsredovisning rapporteras att analyserna av Férsvarsmaktens perso-
nalbehov har gett en samlad bild av éver- och underskott inom olika kom-
petensomraden och darmed en grund fér avvigning, dimensionering och
beslut inom personalférsérjningen.?s Dock finns iakttagelser i denna gransk-
ning som nyanserar dessa slutsatser. Nar 2006-4rs analys gjordes drogs
samtidigt slutsatsen att myndigheten hade en felaktig behovssittning och en
felaktig befattningsstruktur, vilket férsvarade mojligheten till att géra BTD-
analyser. s+

Problemen med behovssittningen kan belysas med féljande exempel.
Efterféljande ars BTD-analys (2007) visade att behovet av yrkesofficerare
skulle pa sikt 6ka fran dagens niva pa g 5oo till cirka 11 500 individer. P4 per-
sonalstaben bedémdes det da vara orealistiskt att myndigheten skulle kunna
utdka sin officerskar med nara 2000 individer. Aret efter anvandes darfor
med en annan analys av behoven i myndigheten, vilket innebar ett kraftigt
minskat personalbehov. BTD-analysernas resultat férefaller ddrmed vara
kansligt for vilka antaganden som goérs kring de ingadende personalbehoven i
myndigheten.

Féretradare for personalstaben menar att ett problem vid faststillandet
av BTD-analyser dr osdkerheterna kring myndighetens framtid. Detta ska ha
inneburit att 2008- och 2009-ars analyser inte gjorts lika omfattande som
planerat.?s Osiakerheterna ska ha medfért att analyserna bygger pa antagan-
den om grunderna f6ér Férsvarsmaktens framtida organisation, personal-
férsérjning och verksamhetsinriktning, vilket far betydande osikerheter till
foljd.

232 Vid inledningen av 2008 6vergick personalstaben &ver till en kvartalsvis uppf6ljning.

233 Férsvarsmaktens arsredovisning fér 2008, bilaga 3, s. 4.

234 Férsvarsmakten (2006) AG Pers rapport avseende en reformerad personalférsérining, s. 28.

235 BTD-analysen gillande 2009 firdigstilldes inte 2008 pa grund av osikerheter kring viktiga ingangsvarden fér myndighetens
verksamhet. Personalstaben har dock bedémt att nir vil behoven dr bestimda finns forutsattningar fér att genomféra BTD-
analyser. Klla: Férsvarsmakten (2009) Férsvarsmaktens rapport avseende intern styrning och kontroll fér 2008 enligt férordning
(2007:603), 5. 17.
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Féretradare for personalstaben anser att ett annat bekymmer 4r att re-

kryteringen under de senaste aren pendlat, till f6ljd av installda kurser for att
snabbt na personalmal eller fér att kompensera for avbrott i inflddet av per-
sonal till foljd av tidigare beslut. Detta ska ha férsamrat personalstrukturen
och férutsattningarna for att pa sikt komma till ratta med bemanningen.»®

Sammanfattande iakttagelser

Hogkvarterets verksamhetsstyrning av myndighetens férband ar for-
knippad med problem. Styrningen uppfattas av flera férband som oklar
och splittrad. Det finns inom myndigheten oklarheter kring ansvarsfér-
delningen kring styrningen av uppgifter och resurser. Detta paverkar
bland annat férbandens férutsattningar for att prioritera sina resurser.
Vid bemanningen av utlandsinsatser dr ansvarsférdelningen mellan
involverade utbildningsférband oklar. Vidare framgar att den relativa
foérdelningen av bemanningen av utlandsinsatserna skiljer sig mellan
forbanden. Granskningen visar dven att bemanningsuppdragen, som
medel for att flexibelt kunna oférdela personalresurser mellan férbanden,
varit férknippade med problem.

Férsvarsmakten har haft svart att kombinera bemanningen av utlands-
insatser med férbandsproduktionen. Myndigheten har prioriterat ut-
landsinsatser medan langsiktig verksamhet haft lagre prioritet.
Slutligen framgar av granskningen att myndigheten haft en begrinsad
formaga att langsiktigt planera sin personalférsérjning.

236 Intervju med féretridare vid personalstaben, 2009-03-23.
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6.1

6.1.1

Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat Férsvarsmaktens personalférsérjning under pe-
rioden 2005-2007 samt 2008, med inriktning mot myndighetens yrkesoffice-
rare. Riksrevisionens huvudslutsats ar att myndighetens personalférsérjning
annu inte har anpassats sa att den svarar mot myndighetens uppgifter.

Nedan foljer en narmare redogérelse for slutsatser och rekommenda-
tioner.

Slutsatser

Mpyndighetens dlders- och befiilsstruktur svarar inte mot
myndighetens behov

Granskningen visar att bemanningen av Forsvarsmaktens organisation inte
svarar mot myndighetens behov for att kunna I6sa sina uppgifter.

Riksrevisionen kan konstatera att alders- och befilsstruktur 4r i obalans
och inte har utvecklats i ratt riktning. Under 2000-talet har medelaldern
stigit bland myndighetens officerare. Ar 2008 var medelaldern drygt 42 ar.
Férsvarsmakten saknar cirka 1500 yrkesofficerare som ar yngre an 35 ar och
har ett motsvarande 6verskott pa officerare som &r ildre 4n 35 ar.

Foérsvarsmakten saknar personal i lagre befilskategorier. Antalet fanrikar
har minskat kraftigt under de senaste aren. 2008 fanns 43 fanrikar, vilket
motsvarar 0,6 procent av yrkesofficerarna. Det ar en kraftig sankning jamfort
med féregaende ar, dd myndighetens fanrikar utgjorde 5-10 procent av of-
ficerskaren.

Regeringens férsvarspolitiska mal om en tillganglig och anviandbar
insatsorganisation med 6kad formaga till insatser utomlands férutsatter att
alders- och befilsstrukturen ar anpassad for att svara mot myndighetens
behov. Den férsvarspolitiska inriktningen stéller krav pa en stérre andel befal
i forbandstjanstgoring och en mindre andel i stabs- och férvaltningstjanst.

Riksrevisionen bedémer att det ar viktigt att myndigheten kommer
tillritta med radande obalanser avseende alder och kompetens. Aven om
personalavvecklingen efter forsvarslutet 2004 har utvecklats battre dn véntat,
konstaterar Riksrevisionen att personalstrukturen &r fel och att den har for-
samrats.
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Bemanningen inom myndigheten dr i obalans

Utover obalanser i dlders- och befalsstrukturen visar granskningen att flera
utbildningsforband, skolor och centrum har saknat ritt sorts personal och
kompetens.

Det finns obalanser i organisationen avseende tillgdnglig personal i for-
hallande till de ramar som ska styra personalresurserna i myndighetens olika
organisatoriska enheter. Dessutom framgar av granskningen att myndighe-
tens utbildningsférband och skolor inte har haft tillgang till en personal som
svarat mot deras behov. Det handlar om saval volymer som kompetenser.
Inte minst inom arméférbanden och myndighetens skolor har situationen
varit anstrangd, sarskilt nar det galler personal knuten till trupputbildning
och annan karnverksamhet. Férband inom armén, flygvapnet och marinen
ger dven uttryck fér sarbarheter i form av brister pa nyckelkompetenser pa in-
dividniva, ofta for olika tekniska system, som vid franvaro kan fa konsekven-
ser pa verksamhetens effektivitet och formaga att genomféra viss verksam-
het.

Bemanningen av Utlandsstyrkan har haft hégre prioritet an beman-
ningen av utbildningsférbanden. Trots detta visar granskningen att de olika
forbanden inom utlandsstyrkan delvis varit svara att bemanna. Precis som
nar det géller situationen vid utbildningsférbanden har tekniska kompeten-
ser saknats, liksom officerare fér stabsverksamhet. Aven sjukvardspersonal
har saknats. Riksrevisionen anser att det &r anmarkningsvart att myndighe-
ten har haft svart att rekrytera stabsofficerare eftersom Férsvarsmakten har
forhallandevis manga officerare med denna sorts kompetens. Ytterst dr det
en reflektion av att personalférsérjningen inte dr anpassad till myndighetens
huvuduppgifter.

Sammantaget visar granskningen det saknas viktiga personalresurser
for insatser och férbandsproduktion. Riksrevisionen bedémer att detta ar
allvarligt eftersom det paverkar myndighetens kdrnverksamhet och férmaga.
Det ar viktigt att Forsvarsmakten kan skapa férmaga, bland annat i form av
forbandsproduktion. Samtidigt maste myndigheten kunna bemanna olika in-
satser. Myndigheten maste darmed finna en langsiktigt hallbar kombination
av forbandsproduktion och genomférande av insatser.

Forsvarsmakten ndr verksamhetsmdlen, men personalbrister har
haft negativ inverkan pa verksamheten

Av myndighetens egen rapportering och intervjuer med férbandschefer,
personalchefer och utbildningsansvariga framgar att utbildningsférband

och insatsférband i huvudsak 16st tilldelade uppgifter, bland annat férbands-
produktion, under den senaste férsvarsbeslutsperioden. Samtidigt finns i
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granskningen ett antal iakttagelser som problematiserar denna slutsats.

For det forsta maste de mal som sitts av myndigheten 6verensstamma
med statsmakternas krav pa myndigheten. Férsvarsmaktens interna mal ska
ocksa vara i balans med tilldelade resurser. Det innebar att myndighetens
interna mal, till exempel for produktionen av insatsférband, ska vara anpas-
sade for att kunna uppnas, vilket poédngteras av féretradare for férbanden,
styrande funktioner inom Hogkvarteret och myndighetens ledning. P4 s& vis
har granssattande resurser, sdsom personal, materiel och ekonomiska medel
en tydlig inverkan pa de mal som sitts fér myndighetens férbandsproduk-
tion. Darmed kan myndighetens bemanningsproblem haft konsekvenser fér
verksamheten utan att det framkommer vid en uppféljning av maluppfyllel-
sen. Myndigheten kan na sina interna mal, eftersom de har anpassats sa att
de ska vara mgjliga att na.

For det andra visar granskningen att periodvis har malsattningarna varit
laga for féorbandsverksamheten. Féretradare for Forsvarsmaktens ledning ser
risker med fér laga produktionskrav, eftersom det pa sikt utarmar myndighe-
tens kompetens och férmaga.

For det tredje visar granskningen att det finns problem med det matt
pa personell kvalitet, PersQ, som anvinds fér att internt styra och inrikta
ambitionerna inom férbandsproduktionen. Savil féretradare fér férband
som personal vid Hogkvarteret, inklusive myndighetens ledning, bekraftar
att PersQ ar ett otydligt styrinstrument. Det ar delvis oklart vad som skiljer
de olika PersQ-nivaerna at, vilket paverkar ambitionsnivan vid genomférd
utbildning och virderingen av férbandens resultat .

Vidare har Riksrevisionen i samband med granskningen av arsredo-
visningen for 2008 gatt igenom processen fér virdering av den operativa
fdrmagan. Genomgangen visade att redovisningen gjorts enligt kraven fran
regeringen, men att det finns vissa problem. Darfér rekommenderades
Férsvarsmakten att vidareutveckla processen fér vardering av den operativa
fédrmagan.

Ovanstaende iakttagelser innebdr att dven om interna mal nas, sa kan
avsaknaden av ritt sorts bemanning ha negativ inverkan pa myndighetens
verksamhet utan att det syns i Férsvarsmaktens eller regeringens resultat-
uppféljning.

Detta bekraftas av granskningen, som visar att det anstrangda beman-
ningslaget inom utbildningsférband och skolor haft konsekvenser. Férban-
den anser framfér allt att det finns problem inom férbandsproduktionen.
Exempelvis har dokumentation och uppféljning av utbildningsverksamhet
fatt sta tillbaka. Den utbildande personalen har inte alltid ritt kompetens
och erfarenhet, till f6ljd av personalbrist och avsaknad av tid fér kompetens-
utveckling. Vidare finns indikationer pa att verksamhetssékerheten kan ha
paverkats negativt. Férsvarsmaktens ledning instimmer i att laget varit all-
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varligt. Samtidigt framhalls att férbanden ibland kan ha fér héga ambitioner
for verksamheten.

Vidare har myndigheten haft problem med att behalla vardefull personal.
Till exempel har det under de senaste aren skett fler o6nskade avgangar av
yrkesofficerare dn dnskvart — vilket resulterar i kompetensférluster. Detta
har orsakats av bland annat en oro fér framtiden pa férbanden, till f6ljd av
bland annat arbetsldget och de senaste arens sankta ambitioner inom vissa
karnverksamheter, sisom férbandsproduktionen.

Sammantaget kan Riksrevisionen konstatera att Forsvarsmakten 16st
prioriterade uppgifter, sdsom genomférande av utlandsinsatser. Dock &r inte
den personal Férsvarsmakten behover fér att langsiktigt sakerstélla produk-
tionen och uppritthalla myndighetens férmaga pa plats. Granskningen har
visat att denna brist fatt konsekvenser fér effektiviteten i myndigheten och
utgor en risk for myndighetens formaga.

Visserligen ansvarar Férsvarsmakten fér myndighetens personalf6érsérj-
ning. Samtidigt ansvarar regeringen for att ge forutsittningar for en effektiv
verksamhet.

Mot bakgrund av problemen inom Férsvarsmakten bedémer Riksrevi-
sionen att effektiviteten i regeringens medel- och langfristiga styrning av
myndigheten innebar risker for uppbyggnaden, vidmakthallandet och utveck-
lingen av férmaga.

6.1.4 Problem med attraktionen och rekryteringen

Savil regeringen som Férsvarsmakten pekar pa formagan till rekrytering som
avgoérande for att myndigheten ska kunna bemanna befattningarna i myndig-
heten och svara upp mot ambitionsnivan fér internationella insatser. Detta
kan inte 16sas genom internrekrytering utan kraver att myndigheten kan
attrahera arbetskraft fran den civila arbetsmarknaden.

Férsvarsmaktens rekrytering har under perioden 2005-2008 inte svarat
mot myndighetens behov. Féretradare for Forsvarsmaktens forband, Hog-
kvarter och ledning anser att det har till stor del varit en foljd av Forsvars-
besluten 2000 och 2004. Besluten har inneburit ett omfattande behov av
personalavveckling, vilket begrinsat myndighetens majligheter till nyrekryte-
ring.

Under aren i direkt anslutning till férsvarsbeslutet 2004 antogs inga
nya aspiranter till officersutbildning, till f6ljd av besparingsbeslut och ovan
namnda skal. Darefter har antagningen till officersutbildningarna aterupp-
tagits. Dock visar granskningen att rekryteringen till officersutbildningarna
under 2007 och 2008 inte har natt uppsatta mal om antal antagna.

Av granskningen framgar att Férsvarsmakten genomfért olika atgarder i
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syfte att starka myndighetens attraktionskraft. Dock har inte samordning och
uppféljning av detta arbete utvecklats i den takt som planerats.

Férsvarsmakten redovisar problem med rekryteringsprocessen. Den
har under de senaste aren centraliserats i syfte att sikra kompetenser inom
férbanden och pa ett effektivare sitt férdela personal, geografiskt och mel-
lan olika organisatoriska enheter. Forbanden anser att férandringarna inom
rekryteringsprocessen varit kringgardad av problem. Enligt férbanden har
detta fatt till foljd att de arbetar mindre med rekrytering dn tidigare. Foretra-
dare for Forsvarsmaktens ledning papekar att férbanden har en central roll
i rekryteringsprocessen, liksom att det ar viktigt att tidigt knyta personal till
olika organisatoriska enheter.

For att 6ka effektiviteten i personalutnyttjandet har Férsvarsmakten haft
som ambition att utéka rekryteringen genom ett s6k- och intresseférfarande.
Det har bland annat handlat om en férbattrad rekrytering till Utlandsstyrkan.
Av granskningen framgar dock att rekrytering genom detta férfarande inte
natt uppsatta mal.

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att rekryteringen har forsvarats
av de omfattande personalavvecklingar som féljt av de senaste férsvarsbe-
sluten. Av granskningen framgar att det finns brister inom myndigheten,
vilka medfért kompetensférluster och svarigheter med rekryteringen. Kon-
sekvenserna riskerar dven att bli stérre pa langre sikt. Férsvarsmakten kan
i framtiden st infor problem med sin rekrytering och fa svart att ga den
forsvarspolitiska inriktningen till métes.

Forsvarsmakten ndr inte malen for karricirvixling

Férsvarsbeslutet 2004 innebar en omfattande avveckling av personal. Enligt
Férsvarsmakten genomférdes personalavvecklingen med stérre framgang
av vad som forst forutsags, bland annat genom uppsagningar pa grund av
arbetsbrist.

Samtidigt ska Férsvarsmakten kontinuerligt avveckla personal vars kom-
petens inte langre beh6vs genom det sa kallade karriarvaxlingsprogrammet.
Regeringen har betonat behovet av att karridrvixla personal, som medel f6r
att myndigheten ska kunna anpassa officersstrukturen over tid.

Riksrevisionen kan emellertid konstatera att karridrvaxlingen av perso-
nal inte har genomfdrts i den utstrickning som behévts och planerats fér.
Foérsvarsmaktens ledning anser att programmet ar viktigt, men att det maste
anvandas battre i framtiden. Sedan 2006 har endast 40 personer, yrkesof-
ficerare och civila, limnat myndigheten genom karrirvixlingsprogrammet.
Det ska jaimféras med en sammanlagd malsattning om mellan 200-400
yrkesofficerare under samma period, beroende pa hur mélen summeras
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(eftersom malen vissa ar har reviderats ned). Vidare noterar Riksrevisionen
att Férsvarsmaktens beriknade behov av att avveckla har varit dnnu stérre,
omkring 600 yrkesofficerare, under perioden 2006-2008.

| granskningen kan darmed konstateras att resultatet av karridrvixlingen
ar begransat. En avveckling av personal som inte nar uppsatta mal eller sva-
rar mot behoven begransar méjligheten till rekrytering och bevarar Férsvars-
maktens strukturproblem.

Férsvarsmakten kan anvinda sin personal mer effektivt

Av granskningen framgar att det finns flera problem kopplade till forutsatt-
ningarna for ett effektivt resursutnyttjande av befintlig personal.

Tidigare granskningar och rapporter av bland annat Riksrevisionsverket
pekar pa problem med Férsvarsmaktens karriarsystem. Dessa problem fére-
faller kvarsta. Radande karridrvigar for yrkesofficerare 6verensstimmer inte
pa ett tydligt sdtt med myndighetens behov for karnverksamheten. Konse-
kvensen blir bland annat en férsvarad bemanning vid férbanden, inte minst
vad giller officerare fér trupputbildning.

Vidare visar granskningen att Férsvarsmakten fortfarande har problem
med hog personalrotation. Det far konsekvenser fér resursanviandningen
inom myndigheten och riskerar innebira problem med I6neglidning.

Féretradare for myndighetens ledning ar kritisk till hur myndighetens
karridrvdgar har fungerat. Incitamenten anses ha varit fel, i den meningen
att det inte varit tillrackligt belénande att arbeta med trupputbildning. Det
behovs ocksa en 6kad kontinuitet pa befattningar.

Granskningen har ocksa visat att fortfarande ar relativt fa yrkesofficerare
skyldiga att tjinstgéra i Utlandsstyrkan. Aven om bemanningen till Utlands-
styrkan i stort har |6sts har systemet medfért konsekvenser fér férbandspro-
duktionen. Sammantaget leder systemet till oklara planeringsférutsattningar
och en bristande resurseffektivitet.

Fragan om personalens tjanstgéringsskyldighet har behandlats av
riksdagen, som delar regeringens bedémning att anstallningsformerna fér
officerare inte borde lagregleras utan &r en fraga for parterna pa det statliga
avtalsomradet.

En bidragande orsak till ovanstaende problem ar att Férsvarsmakten inte
har svarat upp mot egna utfistelser om atgirder for att 6ka antalet tjanst-
goringsskyldiga yrkesofficerare fér utlandsinsatser. Visserligen pagar arbete
inom Forsvarsmakten med att se 6ver avtals- och regelstrukturen. Riksrevi-
sionens slutsats ar dock att Férsvarsmakten som arbetsgivare hittills inte har
|6st denna fraga. Problemet kvarstar med att en mindre del av personalen &dr
skyldig att arbeta inom alla delar av myndighetens kdrnverksamheter, exem-
pelvis internationella insatser.
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Férsvarsmakten kan styra sin personal mer effektivt

Myndighetens tillgang till kompetent personal bygger pa en effektiv perso-
nalférsérjning, men dr dven beroende av myndighetens férmaga att genom
planering och styrning av uppgifter och resurser effektivt utnyttja personalen.

VERKSAMHETSSTYRNINGEN KAN TYDLIGGORAS

Det framgar av granskningen att férbandschefer och andra chefer pa for-
bandsniva pekar pa otydligheter i myndighetens verksamhetsstyrning.
Exempelvis menar méanga att verksamhetsuppdraget ar f6r omfangsrikt och
att den har en onédigt komplicerad uppbyggnad. Huvudinriktning och mal
anses vara tydliga, men de uppdrag som ligger utanfér karnverksamheten
ar inte alltid lika klara och tydliga. Flera férband anser att Hogkvarteret ger
manga och i vissa fall motstridiga styrsignaler. Det leder till oklarheter om
vad som giller, exempelvis nar férbanden ska prioritera mellan olika uppgif-
ter. Riksrevisionen har ocksa konstaterat att det finns problem med PersQ-
mattet som styrmetod fér att uppna en viss kvalitetsniva vid férbandspro-
duktionen.

Riksrevisionen kan konstatera att Férsvarsmakten &r en stor myndighet
med en diversifierad verksamhet. Det tar sig i uttryck i olika planerings- och
styrdokument. Olika enheter inom Hogkvarteret har ansvar fér myndighe-
tens produktion och anvindning av resurserna. Det handlar bland annat om
ett sa kallat produkt- respektive produktionsansvar. Férsvarsmakten maste
forhalla sig till bade kortsiktiga och langsiktiga perspektiv, inklusive tilldel-
ningen av ekonomiska resurser, vilket kan innebéra férindrade prioriteringar
och planer.

Férsvarsmaktens interna styrning staller héga krav pa saval Hogkvarteret
som pa férbanden s& att de formella beslutsvigarna anvinds pa ett korrekt
sitt och att styrande beslut &r samordnade.

Granskningen indikerar dock att myndighetens Hogkvarter och organisa-
toriska enheter inte lever upp till dessa krav. Enligt Férsvarsmaktens ledning
ar detta ett problem — myndigheten som helhet maste bli battre pa att félja
styrmodellen, som den &r beskriven i myndighetens arbetsordning.

Riksrevisionen bedémer att dessa brister far konsekvenser f6r myndighe-
tens férutsattningar att anvanda sin personal effektivt. Forsvarsmakten har
ett anstrangt resurslage och det stiller héga krav pa myndighetens férmaga
att styra och prioritera verksamheten.
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FORSVARSMAKTEN BOR BLI BATTRE PA ATT KOMBINERA
FORBANDSVERKSAMHET MED UTLANDSINSATSER

Av granskningen framgar att bemanningen av utlandsinsatser till del har
skett med personal ur férbandsproduktionen. Vissa personalresurser, sisom
officerare f6r trupputbildning och olika specialistkompetenser, &r eftertrak-
tade bade fé6r myndighetens férbandsproduktion och fér utlandsinsatser.
Eftersom utlandsinsatserna haft hégre prioritet har bemanningen av dessa
prioriterats. P4 grund av myndighetens strukturella obalans avseende élders-
och befilskategorier har forhallandena for hemmavarande férbandsproduk-
tion blivit anstrangda. Vidare kan det relativa antalet officerare som med-
verkat i utlandsinsatser variera mellan olika férband. Det har bidragit till att
bemanningslaget vid vissa férband har varit mer anstringt &n vid andra.

Granskningen visar dven att processen bakom bemanningen av utlands-
insatserna varit bristfallig. Manga férband anser att ansvarsférdelningen fér
bemanningen av utlandsinsatser varit oklar. Detta tycks delvis kunna for-
klaras av att bemanningen till stor del bygger pa frivillighet och ett s6kférfa-
rande, vilket paverkar myndighetens forutsattningar fér ansvarsférdelning,
planering och styrning av personalresurser.

Vidare konstaterar Riksrevisionen att en bemanning byggd pa frivillighet
innebar att det dr viktigt att personalens intressen 6verensstimmer med
myndighetens. Granskningen visar dock att bland annat stabsofficerare, som
vanligtvis ar hégre officerare, varit svarrekryterade till utlandsinsatser. Detta
trots att det finns relativt manga hogre officerare inom myndigheten.

Sammantaget framgar av granskningen att Forsvarsmakten haft svart att
kombinera bemanningen av utlandsinsatser med férbandsproduktionen. P&
sa vis har langsiktig och viktig uppbyggnad av férmaga stillts mot insats-
verksamhet av hég prioritet. Det talar fér att myndigheten behéver komma
tillratta med sin personalférsérjning. Riksrevisionen vill sérskilt betona
vikten av att Férsvarsmakten anvander den tillgéngliga personalen effektivt,
for att kunna sakerstalla forsvarets formaga och effektivitet pa lang sikt.

BRISTER | ANVANDNINGEN AV BEMANNINGSUPPDRAG

Foérsvarsmakten anviander si kallade bemanningsuppdrag som metod for att
tempart flytta pa personal mellan organisatoriska enheter i landet.

Av granskningen framgar att myndigheten haft problem med att anvianda
bemanningsuppdrag fér att na en resurseffektiv férdelning av sin personal.
Sarskilt myndighetens skolor dr beroende av att genom bemanningsuppdrag
fa en kontinuerlig tillgang till kvalificerad personal. Férbanden & sin sida har
behov av att skolorna kan ge eleverna en bra utbildning, vilket bland annat
uppnas genom larare med ratt kompetens. Férbanden ar ocksa 6msesidigt
beroende av varandras in- och utlaning av personal.
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Granskningen visar emellertid att systemet inte fungerat effektivt. Flera
organisationsenheter uppger att andra enheter inte |6ser sina bemannings-
uppdrag, samtidigt som de uppger sig haft svart att 16sa sina egna atagan-
den. Detta har medfért oklarheter kring vilken personal som de organisato-
riska enheterna i myndigheten har kunnat rakna med.

Rekommendationer

Mot bakgrund av de iakttagelser och slutsatser som redovisats ovan limnar
Riksrevisionen féljande rekommendationer:

TA STALLNING TILL FORUTSATTNINGARNA FOR FORSVARSMAKTENS
PERSONALFORSORJNING

Foérsvarsmakten ansvarar fér myndighetens personalférsérjning. Samtidigt
styrs villkoren for personalférsérjningen av de férutsattningar som Riksda-
gen och regeringen ger myndigheten. Det handlar om regeringens styrning
av myndigheten, exempelvis mot en 6kad anvandbarhet och tillginglighet,
och om ekonomiska och rittsliga férutsattningar, i form av bland annat lagar
och férordningar.

Granskningen har visat att samspelet mellan det som har hog prioritet
pa kort sikt och det som ér viktigt pd medellang eller lang sikt inte fungerar
pa ett tillfredsstéllande satt. Myndighetens produktion av férmaga har fatt
sté tillbaka nir andra verksamheter, exempelvis insatser, 4r mer prioriterade
och resurserna ir knappa. Av granskningen framgar bland annat att det sak-
nas personal inom férbandsproduktionen. Diarmed finns risk for urholkning
av myndighetens kompetenser och férmaga. Detta svarar inte mot riksda-
gens krav pa att myndighetens personalférsérjning ska vara resurseffektiv
och anpassad till myndighetens uppgifter, menar Riksrevisionen. Detta har
ocksa medfort konsekvenser for myndighetens skapande av formaga.

Regeringen bor i sin styrning av Férsvarsmakten sikerstilla balansen i
uppgifter och kompetenser pa kort och lang sikt och skapa férutsattningar
for myndighetens uppbyggnad, vidmakthallande och utveckling av férmaga.

Regeringen bor ta stéllning till hur forutsattningarna fér Férsvarsmaktens
personalférsérjning kan forbattras.

EFFEKTIVISERA PERSONALUTNYTTJANDET

Férsvarsmaktens personalférsérijning star infor en dvergang till ett system
som bygger pa frivillighet inom alla personalkategorier. Processen kan antas
ske under en lang tid och innehaller osdkerheter.
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Granskningen visar att det bland annat saknas personal knuten till myn-
dighetens kdrnverksamhet. | detta sammanhang framhaller Riksrevisionen
vikten av att myndigheten effektivt formar anvidnda den personal myndighe-
ten har tillgang till. Myndighetens karridr- och incitamentsstruktur bér svara
mot myndighetens verksamhetsbehov. Det innebér att det maste finnas
en tydlig koppling mellan myndighetens kirnverksamhet och personalens
arbetsuppgifter.

Riksrevisionen vill i detta sammanhang ockséa understryka vikten av att
myndigheten uppnar resultat inom personalférsérjningen. Det handlar bland
annat om atgarder for att avveckla personal och fa utrymme fér nyrekryte-
ring.

Férsvarsmakten bor se 6ver och anpassa karridrvigarna for att na ett
tydligt samband mellan den enskildes incitament och myndighetens karn-
verksamhet, i form av insatser och férbandsproduktion.

Férsvarsmakten bor vidta atgarder for att vasentligt 6ka andelen av myn-
dighetens personal som &r skyldig att delta i utlandsinsatser.

Férsvarsmakten bor prioritera arbetet for att kunna attrahera och behalla
viktig personal. Vidare behovs ett klargérande i vilken omfattning karriarviax-
ling ska [6sa behovet av personalavveckling.

FORBATTRA VERKSAMHETSSTYRNINGEN INOM FORSVARSMAKTEN

Riksrevisionen vill betona vikten av en verksamhetsstyrning som skapar
forutsattningar for en effektiv personalanviandning. Det handlar om férhal-
landet mellan Hogkvarteret och organisatoriska enheter. Styrningen inom
flera omraden behover utvecklas. Exempel dr processerna bakom bemanning
av férbandsproduktion och utlandsinsatser samt styrningen av férbandspro-
duktionen. Aven férhallandet mellan personalramar och personalbehov inom
myndighetens organisatoriska enheter behover ses 6ver.

Férsvarsmakten bor folja upp tillimpningen av Férsvarsmaktens styrmo-
dell och tydliggéra ansvarsférdelningen vid styrning av uppgifter och resur-
ser.

Férsvarsmakten bor folja upp och tydliggéra myndighetens matt for per-
sonell kvalitet (PersQ).

Férsvarsmakten bor vidta atgarder for att effektivare kunna kombinera
férbandsproduktion med genomférande av insatser.

Férsvarsmakten bér anpassa sin organisation efter sina resurser. Det
innebar bland annat en organisation i battre balans mellan personalramar
och tillganglig personal.
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Intervjuer
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gardet LG (2008-10-16), Férsvarsmaktens internationella centrum Swedint
(2008-10-16), Skaraborgs regemente P 4 (2008-09-17) och Helikopterflottil-
jen (2008-10-02).

Intervjuer har genomférts vid féljande enheter/grupper vid Forsvars-
maktens Hogkvarter: Férsvarsmaktens ledningsgrupp (2009-05-12), Insats-
ledningen (2009-01-16, 2009-02-09, 2009-03-03, 2009-03-31), Lednings-
staben (2008-10-27), Personalstaben (2008-09-05, 2008-12-18, 2009-01-27,
2009-02-04, 2009-02-05, 2009-02-11, 2009-03-04, 2009-03-05, 2009-03-09,
2009-03-23, 2008-04-21), Produktionsledningen (2008-09-18, 2008-10-21,
2009-02-09), Sdkerhetsinspektionen (2008-06-16).

Férsvarsmaktens personalférsérjning — med fokus pa officersférsérjningen



Bilaga

PersQ

PersQ ar ett sa kallat kvalitetsmatt for personell kvalitet. Mattet har en virde-
ringsskala pa fem steg. Respektive steg innebar foljande: 7

5 | Personalen fullt anvandbar och har full kompetens och tillracklig erfarenhet.

4 | Personalen har vissa mindre behov av komplettering vad avser utbildning/
erfarenhet

3 | Personalen har behov av kompletterande utbildning for att kunna lésa sina
huvuduppgifter pa ett tillfredstillande satt

2 | Personalen kan endast anvindas i begransad omfattning — stort utbildningsbehov

1 | Personalen kan inte anvandas fér avsedd befattning — mycket stort utbildnings-
behov

237 H Ek 2009 (Handbok i ekonomi 2009) 23 520:80036
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Dricksvattenférsorjning — beredskap fér stora kriser

Regeringen och krisen — regeringens krishantering och styrning av
samhillets beredskap fér allvarliga samhallskriser
Riksrevisionens arliga rapport

Tvérvillkorskontroller i EU:s jordbruksstod

Regeringens forsiljning av atta procent av aktierna i TeliaSonera
Svenskundervisning fér invandrare (sfi) —

En verksamhet med okinda effekter

Kulturbidrag — effektiv kontroll och goda forutsittningar for
fornyelse?

Tillampningen av det finanspolitiska ramverket — Regeringens
redovisning i 2008 ars ekonomiska varproposition

Sankta socialavgifter — for vem och till vilket pris?
Regeringens hantering av tillaiggsbudgeten

Avveckling av myndigheter

Hog kvalitet i hogre utbildning?

Granskning av Arsredovisning for staten 2007

Statens styrning av kvalitet i privat dldreomsorg

Rekryteringen av internationella studenter till svenska laroséten
Statens insatser for ett hallbart fiske

Stéd till start av ndringsverksamhet — Ett framgangsrikt program
Kasernen Fastighetsaktiebolag

Utanforskap och sysselsittningspolitik — regeringens redovisning
Delpension for statligt anstallda — tillimpning och effekter
Skyddat arbete hos Samhall — mer rehabilitering fér pengarna
Skyddet for farligt gods

Tillampningen av det finanspolitiska ramverket — regeringens
redovisning i budgetpropositionen fér 2009

Svenska trygghetssystem utomlands — Férsédkringskassans och
CSN:s utbetalningar och fordringshantering.
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2009

2009:1

2009:2
2009:3

2009:4
20095
2009:6
2009:7

2009:8
2009:9
2009:10

Omstillningskrav i sjukférsikringen — att préva sjukas férmaga
i annat arbete

Férsdkringskassans inkép av IT-I6sningar
Skatteuppskov — Regeringens redovisning av bostadsuppskov
och pensionssparavdrag

Swedfund International AB och samhillsuppdraget

En effektiv och transparent plan- och byggprocess? Exemplet buller
Energideklarationer — fa rad fér pengarna

Beslut om sjukpenning — har Foérsakringskassan tillrackliga
underlag?

Riksrevisionens &rliga rapport

Regeringens forsiljning av V&S Vin & Sprit AB

Psykiatrin och effektiviteten i det statliga stodet

Bestallning: publikationsservice@riksrevisionen.se
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