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Hiérmed éverlimnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m
foljande granskningsrapport Gver effektivitetsrevision:

Forsvarsmaktens omstillning

Riksrevisionen har granskat Férsvarsmaktens omstillning. Resultatet av
granskningen redovisas i denna granskningsrapport.

Foretradare for Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten har fatt tillfille att
faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa utkast till slutrapport.

Rapporten innehaller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen
och Forsvarsmakten.

Utover den tryckta versionen av granskningsrapporten omfattar detta beslut
bilagor 1—9 i elektronisk form.

Riksrevisor Jan Landahl har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor
Johan Agren har varit féredragande. Revisionsdirektdr Per Dackenberg och
revisionsdirektor Alexander von Gussich har medverkat vid den slutliga
handliggningen.

Jan Landahl Johan Agren

For kiénnedom:

Regeringen, Férsvarsdepartementet och Férsvarsmakten.
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat om Forsvarsmaktens omstillning har varit tydlig och
transparent. Riksrevisionen konstaterar att det svenska forsvaret har forandrats i
grunden. Tydligheten och transparensen i denna forindring har emellertid motverkats
av flera skal.

Granskningens bakgrund

Motiv: Tydlighet och transparens i den statliga forvaltningen ir viktigt. Det handlar om
att skapa trovirdighet f6r hur statens medel anvinds. Det handlar bland annat om att
mélen och resultaten ska vara tydliga nir viktiga beslut ska fattas. Férsvarsmakten ir en
central del av statsforvaltningen och det svenska samhallet. Forsvarsmakten har under
cirka femton ars tid genomgatt en stor omstillning. Riksrevisionen ser dirfor ett virde
i att nirmare undersoka huruvida denna omstillning har varit tydlig och transparent,
genom att granska hur Forsvarsmakten och regeringen har aterredovisat och foljt upp
viktiga delar av omstillningen.

Syfte: Syftet har varit att granska hur Férsvarsmakten har f6rindrats sedan
millennieskiftet och om detta har redovisats pa ett tydligt sitt. En viktig del av
granskningen har varit att nirmare undersoka hur Férsvarsmakten har férandrats.

Vad vi har granskat: Granskningen har inriktats mot styrningen av omstillningen och
hur regeringen och Férsvarsmakten har aterredovisat och f6ljt upp omstillningen.
Granskningen har varit inriktad mot forutsittningarna for riksdagen och allminheten
att folja inneborden av Forsvarsmaktens omstillning. Riksrevisionen har gatt igenom
omstillningen och granskat om det utifrdn offentligt och 6ppet tryck har presenterats
resultat av denna. Vi har gatt igenom mal och krav i f6rsvars- och inriktningsbesluten
och hur Forsvarsmakten har tolkat sitt uppdrag. Vi har undersokt férandringen

av Forsvarsmaktens krigs- och grundorganisation samt hur Foérsvarsmaktens
insatsverksamhet har utvecklats. Vidare har regeringens aterredovisning och
uppfoljning undersokts, liksom Forsvarsmaktens redovisning.

Den 6vergripande fragan har varit:

e Har Forsvarsmaktens omstillning varit tydlig och transparent?

RIKSREVISIONEN
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Granskningens resultat

Riksrevisionen kan konstatera att det svenska forsvaret har forindrats i grunden. Det
tidigare invasionsforsvaret, styrt och utformat f6r att forsvara landet mot hotet om ett
vipnat angrepp, har till stora delar avvecklats. Istillet har det skett och sker fortfarande
en utveckling mot ett insatsforsvar med flexibilitet och anvindbarhet som ledord, som
med kort varsel ska kunna genomfora sivil nationella som internationella insatser.

Riksrevisionens samlade bild &r att mycket information och resultat kring denna
forindring har presenterats genom redovisning och uppféljning. Men i flera viktiga
avseenden finns brister i friga om tydlighet och transparens. Granskningen visar

dven att forutom att Forsvarsmaktens struktur och resurser har forindrats, sa har
Forsvarsmaktens inriktning svingt ganska kraftigt 6ver tiden. Riksrevisionen menar att
detta forstirker vikten av tydlighet och transparens i redovisningen av resultat, sa att det
finns goda underlag for framtida beslut om utveckling av myndigheten.

Granskningen visar bland annat att de mal for forsvarsbesluten som har legat till grund
for reformeringen genomgéende har varit breda och 6ppna f6r tolkning. Det betyder
isin tur att det har varit viktigt att tydligt redogéra for innebérden av malen. Hir har
det funnits ett problem nir det giller aterredovisningen, eftersom regeringen och
Forsvarsmakten i en begrinsad utstrickning har tydliggjort den nirmare inneborden av
stillda mal och krav.

Enligt Riksrevisionens bedémning har genom de tre f6rsvarsbesluten skett en gradvis
forskjutning av inflytande fran riksdagen till regeringen. Riksdagens beslut avseende
mal och krav pa operativ formaga har fatt en mer 6vergripande karaktir. Det har i sin
tur lamnat ett storre utrymme for regeringen att forvalta beslutet genom sin styrning
av Forsvarsmakten. Konskevensen av detta 4r bland annat att det blir svérare att pi ett
tydligt sitt redovisa och f6lja upp riksdagens beslut, vilket gor det svirare for riksdagen
att virdera Forsvarsmakten. En forsvarad transparens och tydlighet har dven enligt
Riksrevisionens bedémning negativ inverkan pa forutsittningarna for effektivitet och
hushallning.

Eftersom styrande ingingsvirden ur forsvarsbesluten varit mycket breda, har
Forsvarsmaktens tolkning av sitt uppdrag legat inom ramen for regeringens och
riksdagens beslut, samtidigt som mindre uppenbara skillnader i riksdagens beslut har
foljts av stora forindringar avseende Forsvarsmaktens inriktning. Aven detta talar for
vikten av tydlighet och transparens nir det giller resultat och uppf6ljning.

Enligt Riksrevisionens bedomning hade tydligheten och transparensen 6kat om
regeringen mellan olika férsvarsbeslut, tydligare hade forklarat inneb6rden av nya
mal och krav i forhallande till tidigare mal och kray, i sin redovisning. Den nirmre
inneborden av nya forsvarsbeslut och dndrade uppgiftsformuleringar framgér bara
delvis i regeringens propositioner. Detta forhallande giller dven Forsvarsmakten.

RIKSREVISIONEN
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Regeringens bedémning av Forsvarsmaktens formaga har enligt Riksrevisionen i flera
avseenden varit tveksam. Ett 6vergripande problem &r att regeringen i sin bedomning
speglar det gdngna aret utan att i nigon storre utstrickning jimféra med tidigare ars
formagebedémningar. Det gor att beddmningen dr svar att férhélla sig till.

I f6rmagebedémningarna har emellertid regeringen och Férsvarsmakten i ckad
utstrickning hinvisat till att myndigheten har 16st sina uppgifter, vilket bara delvis ger
svar pa Forsvarsmaktens operativa formaga. En central del av myndighetens existens
handlar om att vara en forsikring, snarare dn om att hela tiden anvindas. Den l6pande
verksamheten fungerar dirfor bara i en begrinsad utstrickning som ett matt pa vad
Forsvarsmakten ska klara av.

Vidare framgar att regeringen och Forsvarsmakten ligger i samband med
bedomningen av Forsvarsmaktens formaga stor vikt vid att hinvisa till olika
omvirldsligen. Hir uppstar en oklarhet satillvida att riksdagen i gillande
inriktningsbeslut i stillda operativa krav inte hinvisar till omvirldsbedémningar pa
detta sitt. Det gor det oklart hur formagebedomningen forhéller sig till riksdagens
beslut. En ytterligare oklarhet uppstar eftersom det saknas en nirmare redogérelse for
den sikerhetspolitiska bedémningen i sig. Det framgar inte heller om regeringen och
Forsvarsmakten har utgitt ifrdn samma sikerhetspolitiska bedomning eller inte.

Riksrevisionen kan konstatera att 6ver lingre tid dr det svart att fi en samlad bild av
utvecklingen av Forsvarsmaktens insatsorganisation. Det saknas en ackumulerad
redovisning utifran respektive forsvarsbeslut, vilket gor det svart att fa en totalbild

over genomforandet i insatsorganisationen. Aven nir det giller omvandlingen av
Forsvarsmaktens grundorganisation finns det brister i regeringens information till
riksdagen. Regeringen har redogjort for strukturomvandlingen pa ett mer summariskt
satt som mer har handlat om huruvida omstruktureringen har gatt enligt plan eller
inte.

Riksrevisionen menar att den 6vergripande centrala uppf6ljningen av Foérsvarsmaktens
omstillning har varit begrinsad i forhallande till omfattningen och betydelsen av

den reformering som har dgt rum. Den har inte varit heltickande, vare sig 6ver tid i
forhallande till respektive forsvarsbeslut, eller omfattat det fulla innehallet i besluten.
P4 sa vis har regeringens l6pande rapportering bara delvis kompenserats av mer
overgripande uppf6ljning. Detta talar for ett behov av ett utpekat ansvar f6r en samlad
uppfoljning av Forsvarsmaktens utveckling, som ett komplement till den 6vriga
rapportering som sker.

RIKSREVISIONEN 11



FORSVARSMAKTENS OMSTALLNING

12

Rekommendationer till regeringen

Riksrevisionen menar, i likhet med vad riksdagens férsvarsutskott har gett uttryck
for, att generellt hallna malsittningar paverkar forutsittningarna f6r bland annat
uppfoljning. Riksrevisionen tar inte stillning till gillande maél och krav i sig, men
menar att forutsittningarna for styrning och f6r riksdagens insyn skulle kunna
stirkas om mal och krav fortydligades. Riksrevisionen lamnar dérfor foljande

rekommendation:

e Fortydliga malen for det militira forsvaret och kraven pa operativ formaga genom
exempelvis delkrav, for att dirigenom skapa tydligare forutsittningar for styrning
och uppféljning.

Vidare ir det Riksrevisionens bedémning att regeringen bor se 6ver mojligheten att

i en okad utstrickning anvinda jimforelser och mer sammanhingande information
med relevanta férklaringar kopplade till riksdagens beslut. Det handlar om att ge
tydligare information om Forsvarsmaktens utveckling. Regeringen kan 4ven i en 6kad
utstrickning sikerstilla att det sker en 6vergripande uppf6ljning. Riksrevisionen
rekommenderar dirfor regeringen att:

e Limna tydligare information med en tydligare koppling till riksdagens beslut
med en 6kad grad av jamforbarhet mellan olika ar och i férhéllande till riksdagens
beslut. Det kan exempelvis handla om utvecklingen av Forsvarsmaktens
insatsorganisation, grundorganisation och formaga.

e Formulera bedémningen av operativ f6rmaga s att oklarheter om vad det dr
som har bedémts inte uppstir. Det handlar om att tydligéra om bedomningen
gors mot riksdagens krav eller mot kraven for att 16sa det gdngna arets uppgifter.
Det handlar 4ven om att ndrmare forklara relationen mellan hinvisningar till
siakerhetspolitiska forhallanden och bedémningen av férmaga.

e Forklara pa ett mer utforligt sitt inneborden av eventuella forindringar av mal och
krav, i forhallande till tidigare mal och krav, sirskilt i samband med 6vergingen
mellan forsvars- eller inriktningsbeslut.

e Stirk central och 6vergripande uppfoljning av forsvarsbesluten, forslagsvis
genom att i kommande inriktningsproposition limna forslag om ett mer utpekat
ansvar for regelbunden och samlad uppfoljning av riksdagens forsvars- eller
inriktningsbeslut och den fortsatta utvecklingen av Forsvarsmakten.

RIKSREVISIONEN
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Rekommendationer till Férsvarsmakten

Forutom att Forsvarsmaktens redovisning riktar sig till regeringen, sa bidrar
Forsvarsmakten genom sin 6ppna redovisning dven till riksdagens insyn och
allminhetens forstaelse for Forsvarsmakten. Fragan ar viktig, inte minst i ljuset av
Forsvarsmaktens stora omstillning med bland annat ett nytt personalf6rsérjningssystem
baserat pa frivillighet, som inte ger samma naturliga allméinna insyn som det tidigare
varnpliktssystemet. Riksrevisionen rekommenderar dirfor Férsvarsmakten att:

o Tydligare relatera sin information till innebérden av dndrade mal och krav i
férhallande till tidigare mal och krav, sirskilt i samband med Gvergangen mellan
forsvars- eller inriktningsbeslut. I Férsvarsmaktens redovisning kan dven i hogre
grad ingi jimforelser och beskrivningar 6ver lingre tidsforlopp.

e Tydliggora férhillandet mellan vad myndigheten har f6r formaga, givet stillda
krav, och vad Forsvarsmakten under ret har 16st for uppgifter. Det handlar dven
om att nirmare forklara forhallandet mellan sikerhetspolitiska forhallanden och

bedomningen avférmaga.

RIKSREVISIONEN
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1.2

Inledning

Motiv

Det svenska forsvaret har genomgitt en omfattande forindring sedan mitten
av199o-talet. Denna omstillning har bland annat drivits av férindrade
sikerhetspolitiska forhallanden, 6kade internationella ambitioner och sinkta
anslag. Omstillningen har bland annat paverkat Férsvarsmaktens formaga och
uppdrag, férband, anlidggningar, personal, materiel och logistik.

Riksrevisionen har i tidigare granskningar undersokt delar av denna
omstillning och funnit flera omstindigheter som har motverkat eller
dtminstone inte effektivt medverkat till myndighetens férhallanden och
utveckling. Vidare uppstar frigan om hur tydlig omstillningen har varit

och hur den har kommunicerats. Under senare tid har fragor vickts kring
Forsvarsmaktens roll och f6rmaga, vilket indikerar brister i tydlighet och
transparens nir det giller det férsvar som har beslutats och de genomgripande
férandringar som har skett.

Genom dren har inte minst Forsvarsmaktens ekonomi vickt diskussion. Hur
Forsvarsmaktens formaga och uppdrag har férindrats dr frigor av central
betydelse, som emellertid inte har uppmirksammats i samma utstrickning.
Det kan ha bidragit till en oklarhet nir det giller Forsvarsmaktens roll, uppdrag
och formaga.

Transparens i den statliga férvaltningen 4r viktigt. Det handlar bland annat om
att mélen och resultaten ir tydliga nir viktiga beslut ska fattas. Férsvarsmakten
ir en central del av statsforvaltningen och det svenska samhallet.
Riksrevisionen ser dirfor ett virde i att nirmare granska hur Forsvarsmakten
och regeringen har aterredovisat och f6ljt upp viktiga delar av omstillningen.

Syfte och granskningsfragor

Syftet har varit att granska Forsvarsmaktens forindring i och med de tre
senaste forsvars- och inriktningsbesluten och om denna férindring har
redovisats och f6ljts upp pa ett tydligt sitt. En viktig del av granskningen har
varit att nirmare beskriva hur Férsvarsmakten har forandrats.

RIKSREVISIONEN '|5
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1.4

Granskningens huvudfragestillning:
e Har Forsvarsmaktens omstillning varit tydlig och transparent?

Granskningen har varit inriktad mot férutsittningarna for riksdagen och
allminheten att folja innebdrden av fattade beslut om Forsvarsmaktens
omstillning. Fragestillningen innebir att Riksrevisionen har gitt igenom
omstillningen och granskat om det utifran offentligt och 6ppet tryck har
presenterats resultat av denna. Granskningen utgar frdn rimliga krav som bér
stillas pa 6ppen redovisning och uppfoljning nir en viktig verksamhet kraftigt
foriandras (se kap 1.4). Granskningen ir inriktad mot de centrala delarna,
nidmligen Férsvarsmaktens mal/uppgifter, férméga, krigsorganisation och
grundorganisation.

For att svara pa huvudfragestillningen har f6ljande underliggande fragor
anvants:

e Vad har de tre f6rsvars- och inriktningsbesluten inneburit f6r
forandringar av det militira forsvarets mal och operativa krav pa formaga?
Har malen forindrats och har detta framgatt pa ett tydligt sitt?

e Hur har Férsvarsmakten tolkat sitt uppdrag och hur férhiller sig
Forsvarsmaktens tolkning till férsvarsbesluten?

e Vad har omstillningen inneburit f6r Forsvarsmaktens krigs- respektive
grundorganisation?

e Har resultatet av omstillningen f6ljts upp och pa ett tillrackligt tydligt sitt
framgitt i regeringens rapportering till riksdagen och i Forsvarsmaktens
Oppna aterrapportering?

Avgransning

Granskningen omfattar Férsvarsmaktens omstillning under perioden fran och
med forsvarsbeslutet for perioden 2002—2004 till och med inrikiningsbeslut
2009. Vissa jamforelser gors med tidigare férsvarsbeslut.

Granskningens utgangspunkter och bedémningsgrunder

Genom sina forsvars- och inriktningsbeslut fattar riksdagen centrala
beslut om Forsvarsmaktens mal, krav pa férmaga, krigsorganisation och
grundorganisation. Regeringens skriftliga underlag framfor allt i form av
propositioner och skrivelser samt utredningar och stérre uppf6ljningar ar
av stor betydelse som underlag for riksdagens beslut. Regeringen har ett
ansvar att forse riksdagen med relevant information. Riksrevisionen har

16
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i tidigare granskningar papekat vikten av 6ppenhet och transparens hos
regeringen i redovisningen till riksdagen. Det dr grundliggande i den svenska
forvaltningstraditionen, och begrinsas endast vid sekretess. Nir en myndighet
som Forsvarsmakten genomgar stora forandringar dr det viktigt att det finns
goda forutsittningar att folja resultaten av detta. Dirfor dr det rimligt att den
Oppna aterrapporteringen och uppféljningen ir tillrickligt tydlig och relevant
sd att det gér att folja inneborden av riksdagens fattade beslut. D4 far savil
riksdagen som medborgarna méijlighet till insyn i omstillningen, och kan
forhalla sig till Forsvarsmakten som resurs for svensk sikerhet. Det handlar
dven om en viktig férutsittning for effektivitet och hushéllning. Enligt 1 kap. 3
§ budgetlagen (2011:203), ska hog effektivitet efterstrivas och god hushallning
iakttas i statens verksamhet.

Riksdagen har vid olika tillfillen uttalat sig om att malen inom f6rsvarsomradet
ir svara att f6lja upp. Riksdagen har papekat att malen &r allmint hallna och att
de bidrar till en begrinsad insyn och méijlighet att paverka utvecklingen.

I samband med forsvarsbeslutet f6r perioden 2005-2007 begirde riksdagen att
regeringen skulle limna férslag pa konkreta och uppfoljningsbara mal.! Vidare
erinrade riksdagen om att kraven pa operativ formaga maste formuleras klart
och tydligt si att de kan f6ljas upp.*

Regeringen instimde i att det méste finnas tydliga och uppféljningsbara mal,
sd att bland annat redovisningen till riksdagen forbittras.? Regeringen har
ocksa uttalat att tydligheten i beslutsunderlagen till riksdagen bér forbittras,
och att statsforvaltningens verksamhet ska karaktiriseras av transparens,
saklighet och of6rvitlighet.+

Aven i samband med inriktningsbeslutet 2009 framhéll riksdagen att de
generellt hallna malen inom utgiftsomrade 6 ir begrinsat anvindbara for
riksdagens insyn och méjlighet att paverka utvecklingen inom férsvarsomradet.s

Forutsittningarna for riksdagens styrning och uppféljning av férsvarsomradet
har behandlats tidigare. I sitt betinkande for forsvarsbeslutet 1996 menade
forsvarsutskottet att sambandet mellan sikerhetspolitisk analys, strategiska
overviganden, operativa grundprinciper och kraven pa Forsvarsmaktens
formaga i olika avseenden har varit bristfilligt redovisat. Sambandet mellan

1 Bet. 2003/04:F5U6, yttr. 2004/05:F6U1 samt bet. 2004/05:F6U4.

N

Bet. 2004/05:F6U4.
Skr. 2005/06:131 samt prop. 2006/07:1, utgiftsomrade 6, s.14.

Prop. 2006/07:1 utgiftsomrade 2, s. 26.

VN oW

Bet. 2008/09: F6U10, s. 26.
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Forsvarsmaktens uppgifter och dess organisation maste vara tydligt, menade
forsvarsutskottet.®

Enligt 6 § myndighetsférordningen (2007:515) ska forvaltningsmyndigheter
tillhandahalla information om sin verksamhet och f6lja sidana férhillanden
utanfor myndigheten som har betydelse f6r verksamheten. Enligt budgetlagen
(2011:203) ska regeringen i budgetpropositionen limna en redovisning av

de resultat som har uppnatts i verksamheten i férhallande till de mal som
riksdagen har beslutat om.

I granskningen har Riksrevisionen idven som en 6vergripande utgangspunkt
beaktats riksdagens viljeyttring om ett vil fungerande forsvar som kan sikerstilla
svenska intressen. Detta har bland annat uttrycks genom mal for vir sikerhet

Forsvarsutskottet tillstyrker att malen for var sikerhet ar att

¢ virna befolkningens liv och hilsa

e virna samhillets funktionalitet

e virna var forméga att uppritthalla vara grundliggande virden som
demokrati, rittssikerhet och minskliga fri- och rittigheter.”

Metod

Vi har gitt igenom regeringens propositioner, inklusive budgetpropositioner,
och riksdagens utskottsbetinkanden, Forsvarsmaktens arsredovisningar och
interna styrdokument samt 6vriga underlag fran férsvarsberedningar, och i
form av utvirderingar, med mera. Vi har dven genomfért intervjuer med bland
annat foretrddare for Forsvarsmakten for att fa bakgrundsinformation och en
djupare insikt i omstillningen. Inhdmtad information har sedan analyserats
med fokus pa tydlighet och transpararens i myndighetens férindring.

Vi har utgatt fran forindringen av mal och krav, hur resultat i form av
Forsvarsmaktens formaga och avseende krigs- och grundorganisation har f6ljts
upp och redovisats av regeringen och av Forsvarsmakten.

Granskningen har varit inriktad pa 6ppen skriftlig information, eftersom det
i férsta hand dr denna som kommer riksdag och allminhet till del. I syfte

att fa 6kad forstaelse har delvis hemlig information undersékts, men denna
information har inte nirmare anvints som underlag f6r bedomningar.

6 Bet.1996/97: F6U4. Detta hade foregatts av den sé kallade UTFOR utredningen som bland
annat framhivde risken fér ett styrningsglapp mellan de formulerade uppgifterna till
Férsvarsmakten och dimensioneringen av krigsorganisationen.

7 Prop.2008/09:140

18
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1.6

Disposition

I kapitel 2 redogors for Forsvarsmakten som myndighet. Detta f6ljs av kapitel
3 som behandlar forsvarsbeslut 2000 och 2004 samt inriktningsbeslutet
2009. I detta kapitel redogors for de stillda malen och kraven i dessa

tre forsvars- och inriktningsbeslut. Kapitlet tar dven upp regeringens
styrning och Forsvarsmaktens tolkning av sitt uppdrag. I kapitel 4 redogors
for olika perspektiv pa Forsvarsmaktens omstillning. Hir redogors for
insatsorganisationens och grundorganisationens f6randring samt fér hur
Forsvarsmaktens fredstida verksambhet har sett ut. I kapitel 5 behandlas
uppf6ljning och redovisning av omstillningen. Granskningen gar igenom
regeringens och Férsvarsmaktens redogorelse for uppnadda resultat samt
vilken central 6vergripande uppfoljning av forsvars- och inriktningsbesluten
som har gt rum. Kapitel 6 innehiller Riksrevisionens slutsatser av
granskningen och rekommendationer till regeringen och Forsvarsmakten.

RIKSREVISIONEN
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Férsvarsmakten som myndighet

Forsvarsmakten ir sedan 1994 en myndighet som bestar av ett hogkvarter samt
ett antal forband, skolor och centra. Forsvarsmaktens chef ir éverbefilhavaren
(OB) och stillféretridande myndighetschef dr generaldirektéren.

Hogkvarteret dr Forsvarsmaktens ledning och bestar av ett antal staber

och avdelningar. Dir finns en ledningsstab, en insatsledning, en
produktionsledning och nigra administrativa staber. Till hogkvarteret riknas
ocksa den Militira underrittelse- och sikerhetstjansten (MUST).

Inom Forsvarsmaktens grundorganisation, som riksdagen och regeringen har
faststillt, finns f6r nidrvarande ett antal regementen, flottiljer, skolor och centra.
Se bilden i figur 2.1.3 Vidare sa dr Sverige indelat i fyra militirregioner: nord,
mitt, vist och syd. I varje region finns en stab som har till uppgift att samverka
med civila myndigheter och leda hemvirnsforband.

8 For en narmre redovisning av utformningen av Férsvarsmaktens grundorganisation hanvisas

dven till bilaga 11 Férsvarsmaktens instruktion.
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Figur 2.1 Férsvarsmaktens grundorganisation
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Kéilla: Férsvarsmaktens drsredovisning 2013.
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I dag 4r myndigheten uppdelad i en insatsorganisation och en basorganisation.
Insatsorganisationen bestar av krigsférband med fast anstilld eller kontrakterad
personal. I basorganisationen ingir staber och stédenheter samt skolor och
centra. Det dr krigsforbanden som ansvarar for insatser, produktion och
vidmakthallande. Basorganisationen utgor ett stod till krigsférbanden. Fore
2013 var samtlig personal anstilld i grundorganisationen och krigsplacerad pa
en annan befattning i insatsorganisation.®

Eftersom virnplikten ir vilande i Sverige dr all personal i Forsvarsmakten
numera anstilld. Det finns tvd typer av anstillningsformer: tillsvidareanstillda
(officerare och civilanstillda) och tidsbegrinsat anstillda (gruppbefil,

soldater och sjémin). De senare kan anstillas for en period pa hogst atta

ar, med moijlighet till forlingning i hogst 16 ar. Viss personal kan vara tidvis
tjanstgérande (reservofficerare samt gruppbefil, soldater och sjomin).

Forsvarsmakten dr en av Sveriges stérsta myndigheter. Antalet kontinuerligt
tjanstgérande uppgick vid ingdngen av 2014 till 19 995 personer.® Av dessa
var 9 177 (46 procent) officerare,” 5365 (27 procent) civilanstillda arbetstagare
och 5391 (27 procent) gruppbefil, soldater och sjémin. Dirtill kommer tidvis
tjanstgérande personal med 6 561 officerare, 2 666 gruppbefil, soldater och
sjomin samt 20 596 hemvirnssoldater.”

Figuren nedan visar utvecklingen av de kontinuerligt tjinstgorande
personalvolymerna. Som framgar av figuren har det bland annat skett en
minskning av antalet yrkesofficerare och av antalet civilanstillda.

9 Férsvarsmaktens arsredovisning 2012, s. 18 f.
'° | denna totalsumma ingdr dven 62 arbetstagare i internationella insatser.
mn

Inklusive 1 340 specialistofficerare.

2 Forsvarsmaktens arsredovisning 2013, bil. 2, s. 17.
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Figur 2.2 Personalvolymer for kontinuerligt tjinstgérande i Férsvarsmakten 2001—2013
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Kéilla: Férsvarsmaktens drsredovisningar 2001-2013.

Anslagsutvecklingen for Forsvarsmakten

Anslagen till Forsvarsmakten har under hela den granskade perioden

uppgatt till cirka 40 miljarder kronor arligen, i 16pande priser. Det betyder att
Forsvarsmaktens tilldelade anslag har minskat realt sett (se figuren nedan som
visar anslagsutvecklingen justerad fér inflationen).

For forsvarsbeslutsperioden 2002—2004 féreslog regeringen sinkta anslag
till totalférsvaret med 4 miljarder kronor 2002-2004 jimfort med 2001.
Samtidigt skéts 3 miljarder kronor och 1 miljard kronor till som ett sirskilt
omstillningsbidrag under 2002 respektive 2003.3

For nista period, 2005—2007, féreslog regeringen att den ekonomiska ramen
for totalforsvaret skulle minskas stegvis med totalt 3 miljarder kronor.

Nagon liknande indragning gjordes inte i samband med inriktningsbeslutet
2009. Diremot minskade ramen f6r utgiftsomradet med drygt 400 miljoner
kronor under 20082010 till f6ljd av framfor allt fordndringar av inriktningen
for materielforsorjningen.s

3 Prop.1998/99:74, s. 1.
4 Prop. 2004/05:5, s. 1.

> Prop. 2007/08:1 utgiftsomrade 6, s. 14.
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Figur 2.3 Anslagsutvecklingen fér Férsvarsmakten 1999—2013 (miljarder kronor i fasta
priser med 2013 som basar)
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Kéilla: Totalforsvarets forskningsinstitut. Det svenska forsvarets anslagsutveckling (maj 2009), s. 34
for serien 1999—-2009. Forsvarsmaktens drsredovisningar, anslagsredovisning for respektive dr fér
serien 2010-2013. For beskrivning av vilka anslagsposter som ingdr hénvisas till elektronisk bilaga 1.

Myndigheter i statsforvaltningen har ett generellt krav pa sig att forbittra

sin produktivitet. Det system for att kompensera for 6kade priser och 16ner
som tillimpas innehaller dirfor en sparr som ska sporra myndigheterna att
effektivisera sin verksamhet. Forsvarsmakten anser dock att den har fatt sitt
anslag urholkat, och att den har begrinsade mdjligheter att hantera detta.
Prisokningarna fér materiel 6verstiger 6kningen i konsumentprisindex och
den priskompensation som ges for detta i anslagstilldelningen. Méjligheterna
att trots detta férbattra produktiviteten begransas enligt Forsvarsmakten av att
verksamheten ska utféras inom en given grundorganisation. Férsvarsmakten
anser att den har begrinsade mojligheter att méta urholkningen av anslagen
och samtidigt 16sa stillda uppgifter.

Den 12 januari 1995 tillsattes en forsvarsberedning, i syfte att samrada med
foretridare for regeringen och for riksdagspartierna angiende langsiktiga
forsvarsbeslut.” Férsvarsberedningar har allt sedan dess anvints och anvinds
fortfarande.

16 Forsvarsmaktens redovisning av perspektivstudien 2013 (2013-10-01), s. 10 f. samt bilaga 1 till
denna, s. 7 f.

7 Ds1998:9.
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3.1

3.1.1

Forsvarets omstéllning

For att ge forutsittningar for en effektiv redovisning och uppféljning ar

det viktigt att det finns tydliga mal att utga fran.’® Riksrevisionen har dirfér
nirmare gitt igenom forsvars- och inriktningsbeslutens mal och krav och kan
konstatera att i de stillda malen och kraven har funnits flera gemensamma
nimnare mellan besluten, men 4ven viktiga skillnader.

Bakgrund

Det svenska forsvaret fore omstillningen

Den svenska forsvarspolitiken var i huvudsak oférindrad fran 1950-talet till det
kalla krigets slut. Den sikerhetspolitiska utgingspunkten var ”alliansfrihet i fred
syftande till neutralitet i krig”.>° I forsvarsbeslutet 1968 formulerades de yttersta
sikerhetspolitiska malen f6r den svenska sikerhetspolitiken pa f6ljande sitt:

Sveriges sikerhetspolitik, liksom andra linders, syftar till att bevara landets
oberoende. Virt sikerhetspolitiska mal bor ddrfor vara att i alla ligen och
former som vi sjilva viljer trygga en nationell handlingsfrihet for att inom
vira grinser bevara och utveckla vart samhille i politiskt, ekonomiskt,
socialt, kulturellt och varje annat hinseende efter vira egna virderingar samt
i samband dirmed utit verka for internationell avspanning och en fredlig
utveckling.

Denna utrikespolitiska malsittning kom sedan att p det hela taget ligga fast
fram till det kalla krigets slut.>

Som en jimforelse till det kommande avsnittet som behandlar forindringen av
mal och krav, presenteras nedan hur uppgifterna sig ut i 1968 ars férsvarsbeslut

18 Hir kan inledningsvis noteras att riksdagen vid flera tillfallen har papekat att mal och krav stallda
till Férsvarsmakten har varit otydliga och inte limnat goda férutsittningar fér resultatuppféljning.

9 SOU 2002:108.

20 Forsvaret skulle vara av sadan styrka att det inger respekt och pé sa vis kunde bli bade
fredsbevarande och krigsavhallande si att hela landet ska férsvaras (SOU 2002:108), s. 520-521.

2! SOU 2002:108, s. 387-389, s. 391-392. Det svenska férsvarets verksamhet har historiskt sett styrts
genom forsvarsbeslut. Fran och med 1901 och fram till 1968 fattades ett férsvarsbeslut ungefir
vart tionde ar. Direfter har det rért sig om beslut som fattats med cirka fem &rs mellanrum.
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och de styrande formuleringar som da anvindes. Invasionsforsvar skulle vara
Forsvarsmaktens viktigaste uppgift och dirutéver forklarades

e att forsvarsmakten i det lingsta skulle kunna f6érhindra att en angripare
fick fast fot pa svensk mark,

¢ att bevakning och férsvar mot mindre foretag (vid sidan av invasion)
skulle kunna organiseras i hela landet,

e attihela landet skulle segt motstdnd kunna bjudas, om nédvindigt dven i
form av det fria kriget (gerilla forsvar),

e att forsvar mot verrumplade anfall skulle omedelbart kunna upptas,

e att krinkningar av territoriet skulle kunna avvisas.?

[ efterfoljande fyra forsvarsbeslut fram till det kalla krigets slut framgir att
inriktningen i allt visentligt var densamma.> (For vidare lisning om tidigare
forsvarsbeslut, se elektronisk bilaga 2.)

3.1.2  Forsvarsmakten borjar stillas om — kraven pd omedelbar formdga sdinks

Berlinmurens fall 1989 och Sovjetunionens och Warszawapaktens
sammanbrott innebar slutet pa det kalla kriget. Den sikerhetspolitiska
hotbilden férandrades dirmed.

I forsvarsbeslutet 1992 kvarstod emellertid i huvudsak de principer som hittills
varit styrande.> Den harda kirnan i sikerhetspolitiken skulle fortsitta att

vara militdr alliansfrihet och en betryggande forsvarsférmaga: “Ingen annan
forsvarar Sverige, och vi forsvarar bara Sverige.”?

Forsvarsbeslutet innebar dock en bérjan pd en férindring.2® Kraven pa att méta
ett vipnat angrepp 6ver kust- alternativt landgrans hade sinkts till att galla fullt
ut forst efter nagot ars komplettering av utrustning och utbildning.

22 SOU 2002:108, s. 504-505.

23 | 1972 ars férsvarsbeslut konstaterades det bland annat att "totalférsvaret skulle vara sa férberett
fér krig att det verkade fredsbevarande. Det skulle ddrfér ha sddan styrka, sammansittning och
beredskap att ett angrepp mot Sverige skulle fordra s stora uppoffringar samt ta sa lang tid att
de férdelar som skulle sté att vinna med angreppet rimligen inte kunde bedémas virda
insatserna” (SOU 2002:108), s. 507.

24 Ett angrepp ska kunna métas varifran det dn kommer och med kort férvarning. Férsvarsmakten
skulle ha beredskap fér att snabbt komplettera utbildningen och den materiella tillgangligheten
s4 att den samlade férsvarsférmagan férstirks. Den civila delen av totalférsvaret skulle vid kriser
och krig virna civilbefolkningen, trygga férsérjning och stédja Férsvarsmakten (prop.
1991/92:102), 5.4-5.

25 Prop.1991/92:102, s. 8.

26 |nfér forsvarsbeslutet for perioden 2002-2004 papekade davarande regering att fériandringen av

totalférsvaret hade inletts redan med 1992 érs férsvarsbeslut och med preciseringar i
budgetpropositionen ar 1993.

27 Prop.1999/2000:30, s. 12.

28
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Med Férvarsbeslutet 1996°® fortsatta denna inriktning om sinkta krav pa

en omedelbar formaga att st emot ett anfall. Mot bakgrund av en ljus
sikerhetspolitisk utveckling bedémdes behovet av omedelbar formaga ha
minskat. Samtidigt framholls att framtiden var oséker, vilket stillde krav pa
Forsvarsmakten att ha f6rmaga till anpassning.>® Férsvarsmaktens beredskap
skulle kunna anpassas till omvirldsliget och "organisationens huvuddel inom
ett ar efter beslut ha uppnatt full krigsduglighet” 3°

I forsvarsbeslutet faststillde riksdagen att det militdra férsvarets i
forsvarsbeslutets forsta etapp var att:

e forsvara landet mot vipnat angrepp

e hivda var territoriella integritet

¢ kunna genomféra internationella fredsfrimjande insatser

e kunna utnyttjas vid svira pafrestningar pa samhillet i fred.»

I beslutet ingick vidare sex dvergripande mal for det militira forsvaret och
dirmed f6r Forsvarsmakten. Det forsta malet var f6ljande:

Forsvarsmaktens fundamentala uppgift ar att i fred forbereda for att i krig
forsvara riket mot vipnade angrepp som hotar dess frihet och oberoende.
Angrepp skall kunna métas var det dn kommer ifrdn och hela landet skall
kunna forsvaras.»

Nir det giller uppgiften om internationella insatser handlade det om
Forsvarsmakten skall kunna stilla kvalificerade férband och andra resurser till
férfogande for internationella fredsfrimjande och humanitira insatser.

De bada forsvarsbesluten innebar vissa forindringar av myndighetens
krigsorganisation, dven om strukturen i huvudsak var densamma.

Sammantagen analys

Sammantaget innebar dessa bigge forsvarsbeslut inte nigra stora férindringar
av Forsvarsmaktens struktur av dess krigsorganisation. 1996 ars forsvarsbeslut
innebar vissa férindringar av grundorganisationen. Diremot hade

kraven sinkts avseende omedelbar formaga, vilket i sin tur stillde krav pa
Forsvarsmaktens anpassningsférmaga.

28 Beslutet var baserat pa tva propositioner fran regeringen. | den forsta delen behandlades

sikerhetspolitiken, férsvarspolitiken, dvergripande mal och uppgifter fér totalférsvaret och den
Svergripande inriktningen av totalférsvaret och ekonomin.

29 Prop 1996/97:4, bet. 1996/97:F6U.

3% Prop.1996/97:4, bet. 1996/97:F6U1.

3" Prop.1995/96:12, bet. 1995/96:F3U1, rskr. 1995/96:45 och 46.
32 Prop.1996/97:4 s.70, bet. 1996/97:F6U1 s.55.

RIKSREVISIONEN 29



FORSVARSMAKTENS OMSTALLNING

3.2

3.2.1

3.2.2

Forsvarsbeslut fér perioden 2002-2004

Scikerhetspolitisk bedémning

Den bakomliggande sikerhetspolitiska beddmningen infor forsvarsbeslutet

for perioden 2002—-2004 var positiv. Forsvarsberedningen menade att det
internationella sikerhetspolitiska liget for Sveriges del hade forstirkts, iven om
en grundliggande osikerhet fanns kvar nir det gillde utvecklingen pa lingre
sikt.33 En invasion for att ockupera hela eller delar av Sverige bedémdes inte
mdjlig att genomféra under de nirmaste tio aren, forutsatt en grundliggande
forsvarsformaga.+

Den ryska forsvarsmaktens operativa férmaga hade minskat kontinuerligt
sedan Sovjetunionens sonderfall, s att storre offensiva operationer inte kunde
genomforas.’s

Mal och huvuduppgifter fordndras

Forsvarsbeslutet f6r perioden 2002—2004 byggde pa tre propositioner.
Regeringen konstaterade bland annat att invasionsférsvaret maste ersittas med
en organisation som frimst utformas for att under det nirmaste decenniet kunna
hivda Sveriges territoriella integritet, forsvara landet mot vapeninsatser genom
luften och andra typer av mer begrinsade angrepp samt kunna skydda landet mot
allvarliga konsekvenser av angrepp mot infrastruktur. Den nya organisationen
skulle dven stirka formagan att delta i det internationella sikerhetssamarbetet.3®

Vidare avskrevs invasionshotet som en dominerande grund f6r hur
totalférsvarsresurserna ska utformas. Bland annat slogs fast att "ett
invasionsféretag syftande till ockupation av Sverige inte ter sig mojligt

att genomfora under de nirmaste tio aren, forutsatt att Sverige har en
grundliggande forsvarsformaga” och att "Vir forsvarsférmaga maste ocksa
kunna anpassas till de hot som vi kan komma att stillas infor i framtiden.”s”

33 Beredningen menade att férmagan att méta angrepp skulle férbli fullt betryggande sa linge
omvirldslaget bestar och att anpassningsatgiarder genomférs i takt med férandringar i
omvirldslaget, Svensk sikerhetspolitik i ny omvirldsbelysning (Ds 1998:9), s. 80 f.

34 Vid akuta kriser i naromréadet uteslét dock inte beredningen att viapnade angrepp, frimst genom
luften eller genom insatser mot begrinsade mal i Sverige eller andra typer av avsiktliga hot och
patryckningar, kunde vara méjliga att genomféra dven i det radande omvirldsléget. Férindrad
omvirld — omdanat férsvar (Ds 1999:2, s. 14 f.).

35 Svensk sikerhetspolitik i ny omvérldsbelysning (Ds 1998:9), s. 36.

3% Prop. 1998/99:74 Férindrad omvirld — omdanat forsvar, s. 10.

37 Prop.1999/2000:30, s. 12.
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Anpassningsférmagan hinvisades dock till som en viktig friga som skulle
forbattras, genom att det skulle finnas anpassningsplaner.® 3

Riksdagen konstaterade i sitt betinkande4° att de operativa férmagorna hinfoér
sig till

e forsvar mot vipnat angrepp i fyra beredskapsknutna tidsperspektiv,
niamligen grundliggande f6rsvarsformaga och grundberedskap,
grundliggande forsvarsformaga pa kort sikt (ett ar), formaéga till anpassning
pa medellang sikt (fem &r), ha en grund for att pa 1ang sikt (mer 4n 10 ar)
kunna utveckla férméga att mota flera olika typer av vipnade angrepp

e en formaga att hivda svensk territoriell integritet

e att bidra till fred och sikerhet i omvirlden

e en formaga att kunna stirka det svenska samhillet vid svara pafrestningar
i fred.#+>

Forsvarsutskottet talar om tre grundpelare

I forsvarsutskottets betinkande konstaterades bland annat att insatsférsvaret
hade utformats med en st6rre bredd med hot som utgangspunkt. Férsvaret
skulle forindras mot ett modernt, flexibelt och rérligt insatsforsvar. For

det andra innebar reformeringen en omfattande internationalisering

med syfte att skapa en stirkt formaga till internationell krishantering och
sikerhetsfrimjande arbete. Férband och system behovs i framtiden bade

for att forsvara landet och for internationella insatser. En tredje grundpelare
i reformen var ett anpassningstinkande, som gick ut p4 att forutsatt

att Férsvarsmakten beholl en grundliggande f6rsvarsformaga och bred
kompetensbas, skulle det vid behov ga att férindra totalférsvaret for att mota
forindrade behov. Slutligen handlande reformen om att férbattra mojligheterna
att utnyttja resurserna inom forsvaret vid fredstida kriser.43

38 Prop. 1999/2000:30, s. 13.

39 Sverige behdvde ett visentligt mindre férsvar, av hég kvalitet och som skulle g4 att anvinda i
olika situationer. Fér att uppna detta foreslog regeringen att ett stort antal organisationsenheter
inom Férsvarsmaktens grundorganisation skulle liggas ned. Aven ledningsstrukturen skulle
andras. Férsvarsresurserna skulle utformas sa att de effektivt skulle ga att anvinda bade
nationellt och internationellt. Prop. 1999/2000:30, Det nya férsvaret.

4% Férmagorna skulle kunna preciseras och spegla Férsvarsmaktens fyra huvuduppgifter. Férmagan
skulle dven, menade férsvarsutskottet, vara littare att folja upp.

4" Bet. 1999/2000:F6U2.

42 Hosten 2001 dterkom regeringen i en proposition till riksdagen och talade om samhillets
sarbarhet, inte minst i ljuset av terrordadet den 11 september 2001. Hotet om en invasion,
férutsatt en grundlaggande forsvarsférmaga, var dn mer avligset. Sikerhetsbegreppet hade
vidgats och sarbarheten i det moderna samhillet hade 6kat (prop. 2001/02:10 Fortsatt férnyelse
av totalférsvaret).

43 Bet. 2001/02:F6U2.

RIKSREVISIONEN 3]



FORSVARSMAKTENS OMSTALLNING

3.2.3 Fordndringens innebdrd ndr det giiller krav pd operativ formaga —
principen om tidsforskjutning
Med forsvarsbeslutet 2000 vidareutvecklades den redan inledda principen om
att formulera kraven med olika tidsintervall. Kraven pé vad Forsvarsmakten
skulle klara av delades in i olika tidsskeden. I detta forsvarsbeslut var de
operativa kraven kopplade till Férsvarsmaktens fyra huvuduppgifter. Det innebar
att det fanns ett antal operativa krav f6r varje huvuduppgift. Inom ramen for
riksdagens beslut om operativ férméga ingick dirmed preciseringar i form
av delkrav. I férhéllande till foregiende forsvarsbeslut sinktes kraven pa att
std emot ett vipnat angrepp, dven om det fanns kvar kravstillningar denna
uppgift.+

Vad avser uppgiften férsvara Sverige mot vipnat angrepp var de operativa
kraven att Forsvarsmakten skulle

e ha formaga att uppticka, analysera och méta begrinsade insatser mot
Sverige som sker med i forsta hand fjirrstridsmedel, eller hot om sddana
insatser,

e ha formaga att minska verkningarna vid en insats med NBC stridsmedel,

e ha férmaga att i samverkan med 6vriga delar av totalf6rsvaret vidta
skyddsatgirder vid begrinsade insatser mot civila och militira mal,

e ha formaga att hantera informationskrigféring och bidra till samhillets
totala motstindsférmaga mot informationsoperationer och

e ha férmaga att mota intrdng pa vart territorium.

Vidare skulle Férsvarsmakten ha beredskap for att pd kort sikt (hogst ett ar) att
kunna utveckla férméga

o till skyddsétgirder som medf6r att samhillet kan motstd bekimpning av
samhillsfunktioner och infrastruktur och

e att moéta insatser av fjarrstridsmedel och begrinsade luftrorliga
insatsstyrkor.+s

44 Bland annat skulle Luftférsvarets beredskap anpassas med hinsyn till utvecklingen i omvirlden
sa att tillrackligt antal jaktflygplan och luftvarnsférband kan méta ett sadant hot. (Prop.

1999/2000:30, S. 42.)
45 Prop. 1999/2000:30, bet. 1999/2000:F6U2.
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I beslutets operativa krav ingick dven att Forsvarsmakten inom fem ar efter
anpassningsatgirder till mer omfattande militira operationer. Férsvarsmakten
skulle dven skapa en grund for att pd ling sikt (mer dn tio ar) kunna moéta flera
olika typer av vipnade angrepp.+

Aven nir det giller forméga till territoriell integritet ingick i beslutet

sarskilda krav#, liksom avseende internationella insatser, som handlade om
malsittningar pa kort respektive medellang sikt.#® Det handlade pa kort sikt
bland annat om att ha férméga att i samverkan med andra linder planera

och genomfora fredsframtvingande operationer som frimst ska kunna

ske med markf6rband i Europa och dess nirhet. P4 medelldng sikt skulle
Forsvarsmakten dven kunna delta i begrinsade fredsframtvingande operationer
med markférband globalt och kunna delta i fredsbevarande operationer med
$j6- och flygstridskrafter i vart niromrade.

Sammantaget var detta en h6jning av kraven satillvida att internationella
insatser tidigare hade handlat om fredsfrimjande och humanitira insatser.

Sammantagen analys

Med férsvarsbeslutet for perioden 2002—-2004 inleddes en kraftig forandring av
det svenska forsvaret. Invasionshotet, i form av krav pa formaga f6r férsvar mot
vipnat angrepp, tonades ned som dimensioneringsgrund. Det skedde genom

att de tidigare kraven pa kort sikt i och med detta beslut uttrycktes som krav pa
medellang och pa lang sikt. Detta motiverade i sin tur att en kraftig reduktion

av krigsorganisationen och dven grundorganisationen minskade i volym. (se
kapitel 4). Vidare hade ambitionerna hdojts till att, utéver fredsbevarande insatser
inkludera fredsframtvingande insatser. Forsvarsbeslutets krav pa operativ formaga
hade uttryckts genom mer preciserade delkrav f6r de fyra huvuduppgifterna.

46 Prop. 1999/2000:30, bet. 1999/2000:F6U2.

47 - ha fsrmaga att uppticka och ingripa mot krankningar av territoriet och sarskilt i
Ostersjsomradet snabbt kunna éka denna férmaga i anslutning till akuta kriser
- ha fsrmaga att uppticka och avvisa sikerhetshot i samverkan med andra myndigheter samt
- ha férmaga att tidigt upptidcka NBC-insatser i naromradet.

48 Pa kort sikt handlade det dven om att:

- ha fsrmaga att i samverkan med andra linder planera och genomféra fredsbevarande
operationer som inledningsvis frimst ska kunna ske med markférband, landminrgjnings- och
sjominrdjningskapacitet, transportresurser och andra specialenheter, féretradesvis i Europa och
dess nirhet, men dven globalt,

- kunna limna stéd till fredsfrimjande och humanitér verksamhet som framst ska omfatta land-
och sjéminréjningskapacitet, transportresurser och andra specialenheter, frimst i Europa och
dess nirhet och

- ha férmaga att i samverkan med andra ldnder planera, genomféra och delta i 6vningsverksamhet
som ska omfatta savil mark- som sjé- och flygstridskrafter inom ramen fér det sikerhetsfrimjande
samarbetet, frimst i niromradet.
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3.3.1

3.3.2

Forsvarsbeslutet for perioden 2005-2007

Beredningens scikerhetspolitiska bedomning dr fortsatt positiv

Infor nista forsvarsbeslut var Férsvarsberedningens sikerhetspolitiska analys
fortsatt positiv. Ett militirt vipnat angrepp i alla dess former bedémdes vara
osannolikt under minst en tiodrsperiod.4> Beredningen framhdll andra typer
av hot sdsom asymmetriska hots® och terrorhot.s' Beredningen bedomde

att Ryssland atminstone pa tio ars sikt skulle ha en mycket begrinsad
konventionell formaga att genomfora stérre militira operationer.s

Nya mal och krav pa operativ formdga

Med forsvarsbeslutet for perioden 2005-2007 fortsatte ominriktningen av
det svenska forsvaret.” Regeringen limnade forslag till en f6rindring av de
forsvarspolitiska utgdngspunkterna och kraven pa Forsvarsmaktens férmaga i
olika avseenden.s

I huvudsak var mélen i forsvarsbeslutet 2004 emellertid formulerade pa
ungefir samma sitt som i féregdende forsvarsbeslut, men med vissa skillnader.
Beslutet innebar att politikomridet Totalf6rsvar uttrycktes i en ny ordningsfoljd.
Den internationella uppgiften hade i beslutet en mer framskjuten roll och
uppgiften att std emot vipnat angrepp tonades ned enligt f6ljande:

e Didra till att hantera och férebygga kriser i vir omvirld

e hivda vér territoriella integritet

e forsvara Sverige mot vipnat angrepp

e virna civilbefolkningen och sikerstilla de viktigaste samhillsfunktionerna
vid vipnat angrepp eller krig i vir omvirld.ss

49 Samtidigt kunde incidenter relaterade till territoriell integritet inte uteslutas. Sannolikt skulle i ett
langsiktigt perspektiv den positiva sikerhetspolitiska situationen fér Sverige ytterligare befastas
och utvecklas, men det gick inte att utesluta ett mer omfattande militart hot mot Sverige.

5% Med asymmetriska hot avses konfliktménster som avviker fran att konventionella militira styrkor
bekdmpar varandra.

5! Sikrare grannskap — osiker virld (Ds 2003:8), s. 26 f. och Vart militdra férsvar — vilja och végval
(Ds 2003:34, s. 25 f.).
52 Vart militara forsvar — vilja och vigval (Ds 2003:34), s. 12 f.

53 Den sikerhetspolitiska situationen bedémdes fortsatt vara positiv. Regeringen understrék vikten
av att kunna genomféra internationella krishanteringsinsatser. Viljan att upprétthélla en
grundliggande férsvarsfsrmaga och kompetens skulle dven vara dimensionerande.

54 Prop. 2004/05:5

5

vl

Prop. 2004/05:5.
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Krav pa operativ formaga

Genom att pa flera omraden sinka kraven pa vad Forsvarsmaktens skulle klara
av skulle det uppsti mojligheter till besparingar, som i sin tur skulle kunna
anvindas for att finansiera en 6kad ambitionsniva for internationella insatser.
For att mojliggéra denna utveckling krivdes en omfattande och skyndsam
avveckling av materiel och personal.s® 57

Regeringen menade att frsvaret inte enbart bor dimensioneras av kraven pa att
hivda var integritet och bidra till internationell fred och sikerhet. Det handlade
dven om att uppritthilla en grundliggande forsvarsformaga och kompetens

— som kan utvecklas for att kunna std emot vipnat angrepp.s® Dirfér, menade
regeringen, var det nddvindigt att behalla, utbilda och kompetensutveckla en
stérre volym av forband in vad den direkta militira hotbilden mot Sverige
kriver.so Kraven pa operativ férmaga var alltsa i forsta hand nuldgesorienterade,
men med ett visst forbehall for framtida hot som inte svarade mot den radande
direkta sikerhetspolitiska bedomningen.

I detta forsvarsbeslut var de operativa kraven pa Forsvarsmakten inte
formulerade med samma struktur som i féregdende forsvarsbeslut. Regeringen
hade i sin proposition formulerat f6rslag om att krav pa operativ f6rmaga skulle
utgd fran ett antal sa kallade utgangspunkter, som sedan riksdagen beslutade
om. Det handlade i korthet om féljande:

e Forsvarsmakten ska kunna hivda Sveriges territoriella integritet och bidra
till att férebygga och hantera kriser i vir omvirld genom att medverka i
fredsfrimjande insatser. Hir ingick 4ven att Forsvarsmaktens ska bidra
till att uppratthalla Sveriges sjilvstindighet genom att avhalla ifrdn och
avvirja forsok att ta kontroll av viktiga samhillsfunktioner.

e Vid ett forsimrat omvirldslige ska Forsvarsmakten kunna hantera
hindelseutvecklingar och hot som kan drabba Sverige samt kunna ¢ka
férmagan till internationella insatser.

Prop. 2004/05:5, s. 12 och s. 32.

57 Riksdagens inriktning innebar att anpassningsprincipen dndrades. | anslutning till
férsvarsbeslutet 2001 hade férsvarsutskottet bett regeringen aterkomma angéaende férsvarets
anpassningsférmaga. Férsvarsutskottet vilkomnade nu en uppstramning av planeringen och att
regeringens kravstillning skulle ske i termer av beredskap, flexibilitet och utveckling. (2004/0s5:
F6U4, s.95). Vidare skildes civilt och militért férsvar at.

58 Prop. 2004/05:5, 5. 31-32.

59 Prop. 2004/05:5, s. 31-32.
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e Efter allvarlig och varaktig férsimrad omvirldsutveckling och successiva
beslut av regering och riksdag ska Forsvarsmakten kunna utveckla
forméaga att mota olika former av mer omfattande militira operationer
som hotar Sveriges fred och sjilvstindighet. Denna uppgift stiller krav pa
att kontinuerligt uppratthalla grundliggande kompetenser, for att pa sikt
kunna utveckla en mer omfattande forsvarsférmaéga.®

Kraven pa operativ formaga delades sedan, inom ramen for regeringens si
kallade forslag till inriktningen av utformningen av insatsorganisation 2008, in
i tre s kallade delférmagor.®

Den firsta delférmagan handlade bland annat om att uppticka hot och om
omvirldsbevakning. Hir ingick inte nagra egentliga krav pa formaéga till
nationella insatser.®* Vidare handlade det om fredsfrimjande insatser som dven
inbegriper fredsframtvingande atgirder; dar kraven hade hoijts till att gilla dven
globalt, och inte som tidigare "f6retradesvis i Europa med markférband” (se
ovan). Vidare skulle nu Forsvarsmakten ha formaga att leda och genomféra tva
insatser av bataljons storlek eller motsvarande och mindre férbandsenheter i
ytterligare tre insatser.®

Delférmaga tvd handlade om att Férsvarsmakten skulle folja
omvirldsutvecklingen och delge underlag for att, om sa vore nédvindigt,
hoja Forsvarsmaktens operativa formaga nationellt eller internationellt.
Vidare skulle Férsvarsmakten efter beslut kunna héja beredskapen i
insatsorganisationen.®

Den tredje delférméagan handlade bland annat om att Férsvarsmakten skulle
uppritthalla grundliggande férsvarskompetenser, for att pa sikt kunna
utveckla formagan att mota mer omfattande militira operationer. Samtidigt
angavs f6ljande: "Detta medfér dock inte nagot krav pa ytterligare férband i
insatsorganisationen utéver de som blir en f6ljd av ovan redovisade uppgifterna
I och I1.7%

60 Prop. 2004/05:5, s. 34; bet. 2004/05: FoU4.

1 Prop. 2004/05:5, s. 34; bet. 2004/05: FoU4.

Kraven handlade om att kunna uppticka krankningar i luftrum och sjéterritorium och om att
bista andra myndigheter vid skyddandet av viktiga samhillsfunktioner eller infrastruktur vid hot
eller insatser mot civila mal.

63 Prop. 2004/05:5, s. 34, . 69; bet. 2004/05: FoU4.

64 Prop. 2004/05:5, . 34; bet. 2004/05: FoU4.

65 Prop. 2004/05:5, 5.43—45.

36

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

3.4.1

Sammantagen analys

I jaimforelse med foregiende forsvarsbeslut innebar detta att kraven for
uppgiften att "std emot ett vipnat angrepp” hade sinkts. For formégan att

std emot ett vipnat angrepp angavs inte lingre ndgon egen s kallad operativ
delférmaga. Delférmaéga ett, tvd och tre handlade nu istillet om férmaéga till
omvirldsbevakning, att efter beslut kunna héja formagan och att uppritthalla
grundliggande forsvarskompetenser for att pa sikt kunna utveckla férmaga

till mer omfattande operationer. I jaimforelse med kraven fran féregiende
forsvarsbeslut ingick alltsa inte lingre kravet om att kunna "moéta begrinsade
insatser mot Sverige som sker med i férsta hand fjarrstridsmedel, eller hot

om sidana insatser (...)”. Inte heller ingick kravet om att inom ett ar kunna

hoja formégan for "att méta insatser av fjarrstridsmedel och begrinsade
luftrorliga insatsstyrkor”. Slutligen skulle inte lingre delférmaga tre vara
dimensionerade, och allts3 inte innebéra nagra krav pi ytterligare forband i
insatsorganisationen. Konsekvenserna av de sinkta kraven var att antalet forband
i insatsorganisationen kunde minska ytterligare i antal.®® Aven Férsvarsmaktens
grundorganisation skulle genom forsvarsbeslutet minska i volym.

Samtidigt uttrycktes i detta férsvarsbeslut tanken att 6ka ambitionerna nir det
giller utlandsinsatser. I foregidende forsvarsbeslut var inte kraven formulerade i
volymer, men med detta beslut skulle Férsvarsmakten samtidigt kunna leda och
genomfora tva insatser av bataljons storlek som skulle omfatta fredsfrimjande
insatser 6ver hela skalan, inklusive fredsframtvingande atgirder, av uppgifter

i Europa och globalt. I féregiende beslut hinvisades i kraven i forsta hand till
Europa och dess nirhet och kraven var inte uttryckta i volymer.

Inriktningsbeslutet 2009 och Férsvarsmaktens nuvarande
uppdrag

Sdkerhetspolitisk bedémning

Inf6r férsvarsbeslutet 2009 kvarstod bedémningen att ett enskilt militart
vipnat angrepp direkt riktat mot Sverige fortfarande vore osannolikt under
overskadlig tid. Beredningen utesl6t dock inte att kriser eller incidenter som
inbegriper militira maktmedel kan uppstd dven i vir region, och pa lingre sikt
dven militira angreppshot.®”

66 Prop. 2004/05:5, 5.45.

67 Sikerhet i samverkan (Ds 2007:46), s 48.
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3.4.2

Forsvarsberedningen framforde att Rysslands militirutgifter, fran att ha legat
pa en lag niva under 199o-talet, 6kat under 2000-talet.®® Beredningen bedémde
att det var en tydlig trend att den ryska operativa formagan 6kade, men att den
inom 6verskadlig tid skulle vara begrinsad till konventionella militira aktioner
riktade mot grannlinder med begrinsad forsvarsférmiga.®

Madlen cindras

I forsvarsministerns anvisningar for Forsvarsberedningens arbete framhévdes
principerna om ett modernt, flexibelt och kostnadseffektivt férsvar. 7°
Beredningen hinvisade bland annat till solidaritetsforklaringen som
sikerhetspolitisk utgdngspunkt.” Vidare formulerade beredningen forslag pa
uppgifter, och hir framgar att beredningen férordade en mer internationell
prigel med en mer internationell inriktning framfér en nationell.”

Forsvarsberedningens rapport publicerades den 13 juni 2008. Regeringen
limnade sedan 19 mars 2009 sin proposition till riksdagen. Det betyder att
diremellan hade en visentlig omvirdshindelse dgt rum i form av kriget i
Georgien. En skillnad mellan regeringens proposition och beredningens
rapport var att regeringen pa flera stillen hinvisar till Sverige, i niromradet
och utanfér niromradet, medan beredningen hinvisade till att insatser kan ske
globalt, i Europa, i niromradet och pa vart eget territorium. Ordningsfoljen
var alltsi olika — vilket indikerar en omprioritering nir det giller inrikiningen.
Detta kan jamforas med vad som under senare tid har hinvisats till som en
f6randring av svensk sikerhets- och forsvarspolitisk inriktning fran "utifran
och in” till "inifran och ut”.

68 Det hade resulterat i modernisering av foraldrad materiel och en intensifierad

dvningsverksamhet, vilket i sin tur lett till en hojd operativ fsSrmaga. Beredningen ansag det dnnu
vara fér tidigt att bedéma vilka effekter de dkade férsvarssatsningarna skulle komma att ha pa
sikt och att det inte nédvindigtvis var negativt att en sddan modernisering skedde.

69 Sikerhet i samverkan (Ds 2007:46), s. 35.

79 | férsvarsministerns anvisningar till grund for férsvarsberedningens arbete angavs att forsvaret
skulle ha en inriktning som byggde pa principerna om ett modernt, flexibelt och kostnadseffektivt
insatsférsvar som ska kunna anvindas dar det behovs fér att varna svenska virden och intressen.
Anvindningen av férsvaret skulle utga fran internationell samverkan och tillginglighet, flexibilitet
och rérlighet skulle syfta till att prioritera efterfragade insatser (Ds. 2008:48), s.8.

7' Ds 2008:48, s.21.

72 "Fgrsvarsmakten ska bidra till de dvergripande malen fér var sikerhet och till malen fér forsvaret
genom att tillsammans med andra |6sa féljande uppgifter:
- Férsvara Sverige och uppritthalla vara grundliggande virden och intressen. Detta sker genom
insatser globalt, i Europa, i ndromrddet och pd vart eget territorium.
- Uppticka och avvisa krinkningar av det svenska territoriet.
- Med befintliga férmagor och resurser kunna bista det 6vriga samhillet och andra myndigheter
vid behov.”
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I riksdagens beslut uttrycktes sedan malen for det militira f6rsvaret pa foljande
vis:

Malet f6r det militdra forsvaret ska fran och med 2010 vara att enskilt och
tillsammans med andra inom och utom landet, forsvara Sverige och frimja
var sikerhet. Detta ska ske genom att:

e Hivda Sveriges suverinitet, virna suverina rittigheter och nationella
intressen,

e Forebygga och hantera konflikter och krig, samt

e Skydda sambhillet och dess funktionalitet i form av stod till civila
myndigheter.”

[ inriktningsbeslutet framhivdes vikten av anvindbarhet, tillgéinglighet och
flexibilitet. Sasom regeringen resonerade skulle Sveriges férsvarsférmaga

oka om anvindbarheten och tillgingligheten ckade.”* En viktig del av det nya
inriktningsbeslutet var dven att férsvaret skulle vara anvindbart utan behov

av atertagning.” Detta skiljer sig fran tidigare krav pa formaga sedan 1992 att
inom ramen for lingre tidsintervall hoja f6rmagan, i hindelse av ett férsimrat
omvirldslige.”® Regeringen konstaterade emellertid att den nya inriktningen
endast skulle kunna genomftras i den takt ekonomin medger. Resurser skulle
komma att behova frigéras genom férandringar och rationaliseringar.

Vidare skulle uppdelningen mellan en utlandsstyrka och en nationell
insatsorganisation upphoéra. Sambandet mellan nationell och internationell
formaga framhivdes som alltmer tydligt och enligt regeringen fanns det
inte nagra egentliga motsittningar mellan nationell forsvarsfsrméga och
internationell kris- och konflikthantering.””

73 Prop. 2008/09:140, bet. 2008/09:FéU10.

74 Férandrade mal for det militidra forsvaret skulle ge en modern férsvarsmakt och genom en
solidaritetsforklaring skulle Sverige kunna ge och ta emot stéd pa annat sétt &n tidigare.

75 Prop. 2008/09:140, bet. 2008/0g:FéU10.

76 Regeringens inrikiningsbeslut for Férsvarsmakten 2010-2014 uttryckte sedan fyra uppgifter som i

sin tur ingar i myndighetens instruktions andra paragraf

- Forsvarsmakten ska kunna férsvara Sverige och frimja svensk sikerhet genom insatser
nationellt och internationellt.

- Forsvarsmakten ska kunna uppticka och avvisa krankningar av det svenska territoriet samt
virna Sveriges suverina rittigheter och nationella intressen utanfér det svenska territoriet.

- Férsvarsmakten ska med myndighetens befintliga fsrmaga och resurser kunna limna stad till
civil verksamhet.

- Férsvarsmakten ska kunna utféra uppgifterna enligt forsta stycket sjilvstindigt, men dven i
samverkan med andra myndigheter, linder och organisationer. (regeringens inriktningsbeslut
och Férordning (2007:1266) med instruktion fér Forsvarsmakten).

77" Prop. 2008/09:140, bet. 2008/09:F6U10 s. 27.
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I inriktningsbeslutet ingick dven regeringens sa kallade bedomning avseende
Forsvarsmaktens uppgifter:

Forsvarsmakten bor bidra till mélen f6r var sikerhet och till mélet for det
militira forsvaret genom att enskilt och tillsammans med andra myndigheter,
linder och organisationer, l6sa foljande uppgifter:

e forsvara Sverige och frimja vir sikerhet genom insatser pa vart eget
territorium, i niromradet och utanfér ndromradet

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

e med befintlig f6rmaga och resurser bista det 6vriga samhillet och andra
myndigheter vid behov.

I forhallande till tidigare forsvarsbeslut hade alltsa tva tidigare separata
forsvarspolitiska malsittningar slagits samman i detta inriktningsbeslut — att
forsvara landet mot vipnat angrepp och att kunna gora insatser utomlands.

I den bemirkelsen hade den relativa tyngd som den nationella dimensionen
tidigare haft minskat. I inriktningsbeslutet ingick dessutom i mycket begrinsad
utstrickning nationella respektive internationella dimensioner i termer av egna
operativa krav. Nu handlade det istillet om gemensamma operativa krav for att
kunna gora insatser (nationellt eller internationellt).

Samtidigt uttrycktes emellertid till exempel den nationella dimensionen pa
foljande sitt:

Forsvarsmakten bor enskilt och tillsammans med andra kunna férsvara
Sverige mot vipnat angrepp fran statliga och icke-statliga aktorer var det dn
kommer ifran. Vipnat angrepp kan utgoras av ett militirt angrepp pa Sverige
fran annan stat liksom av internationell storskalig terrorism. Hela Sverige ska
forsvaras.”®

Andrade krav pd operativ férmaga

Med inriktningsbeslutet indrades kraven pa operativ férmiga. Fran och med
2010 ska Forsvarsmakten ha en operativ f6rmaga till omvirldsbevakning,
insatser och utveckling av insatsorganisationen. Denna operativa f6rmaga ska
uppnas enskilt och tillsammans med andra.” 8 Nigon nirmre precisering av
kraven pa omvirldsbevakning, insatser och utveckling ingick inte i riksdagens

78 Prop. 2008/09:140, s. 37.

79 Dessa krav pa operativ férmaga skulle i sin tur svara mot uppgifterna stillda av regeringen. |
propositionen formulerades uppgifterna med ett "bér”, medan uppgifterna i regeringens
instruktion dr formulerade med ett "ska”. Prop. 2008/09:140, bet. 2008/09: F6U10.

8 Prop. 2008/09:140, Samhiillets beredskap och férsvar 2012/13.
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beslut. I den bemirkelsen innebar beslutet en stor forindring. Kravstillningen,
inom ramen for riksdagens beslut, var av en visentligt mer 6vergripande
karaktir i forhallande till kraven i de féregaende.

I regeringens inriktningsproposition ingick diremot regeringens bedémning.®
Efter detta redogjorde regeringen for skdilen for sin bedémning, dir regeringen
mer ingiende kom in pa vad som skulle kunna jaimforas med preciseringar

i tidigare forsvarsbeslut,® fast med den skillnaden att det rérde sig om
formuleringar i inriktningspropositionen och inte om regeringens forslag till
riksdagen for beslut avseende operativ férmaga.

Hir ingick bland annat féljande formuleringar:

o efter begrinsad forberedelsetid kraftsamla insatsorganisationen for att
enskilt och i samverkan med andra kunna méta ett allvarligt militirt hot,

e ta emot militirt stod fran andra linder eller organisationer for att férsvara
landet mot vipnat angrepp.®

Enligt vir bedémning var f6ljande formulering av regeringen i f6rsta hand mer
av internationell karaktir:

e over tiden hélla cirka 2 ooo personer ur insatsorganisationen insatta,
nationellt eller internationellt

e kontinuerligt delta i upp till fyra férbandsinsatser varav minst en ska
kunna vara av bataljonsstridsgruppsstorlek.

Vidare skrev regeringen nir det giller utveckling att Férsvarsmaktens férméga
att mota mer kvalificerade motstindare dr en forutsittning for langsiktig
handlingsfrihet varfér "Férmagan till vipnad strid mot en kvalificerad
motstdndare bor uppritthallas”.

Regeringen skrev att for att sikerstilla mojligheten till sddan utveckling kan
det vara nodvandigt att behélla viss strategisk infrastruktur. Vidare organiseras
en forbandsreserv bestiende av fyra mekaniserade bataljoner, utanfor
insatsorganisationen, som upp till tre ir efter srskilt beslut bér kunna tillféras
insatsorganisationen. Detta efter allvarligt férsimrad omvirldsutveckling som
innebir hot mot Sverige.®

Regeringen angav att Férsvarsmaktens operativa férmaga bér méta kraven pa anvindbarhet,
tillgingligt och flexibelt férsvar fér insatser i Sverige, i och utanfér naromréadet.

Prop. 2008/09:140.
Prop. 2008/09:140, s5.43.
84 Prop. 2008/09:140, s.44.
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Sammantagen analys

Inriktningsbeslutet 2009 innebar en visentlig férandring i flera avseenden.
Milet f6r det militira forsvaret fick en mer 6vergripande karaktir. Inom ramen
f6r regeringens bedémning av uppgifter anviandes formuleringar i likhet med
tidigare forsvarpolitiska mal. I uppgifterna ingick frsvaret av Sverige och
internationella insatser — men istillet f6r att som tidigare handla om tva olika
forsvarspolitiska mal, skulle uppgiften att forsvara Sverige och frimja var sikerhet
ske genom insatser pa vart eget territorium, i niromradet och utanfor niromréidet.
Att forsvara Sverige och frimja svensk sikerhet handlade inte pa samma sitt som
f6rr om nationell forsvarsférmaga. Innebérden hade nu breddats och féridndrats
till att avse formagan att géra insatser — pd eget territorium eller utomlands. I det
avseendet hade nationella respektive internationella dimensioneringsgrunder
upphort och ersatts av en mer generell dimensioneringsgrund om insatsférmaga.
Pa sé vis var inriktningsbeslutet i forhallande till tidigare forsvarsbeslut av en
vidare karaktir. Detsamma gillde kraven pa operativ f6rméga, som handlade om
férmaga till omvirldsbevakning, insatser och utveckling av insatsorganisationen,
utan ndrmre preciseringar, annat dn vad som i regeringens proposition hade
formulerats som skilen for regeringens bedomning.

Insatsorganisationen hade emellertid ungefir samma grundliggande

struktur som den haft i foregdende forsvarsbeslut. Men Forsvarsmakten

skulle inte lingre behova atertagning, vilket innebir en ambitionsh6jning.
Forsvarsmakten ska kunna gora insatser, bide nationellt och internationellt,
utan att vara i behov av atertagning. Samtidigt har ut6ver riksdagens beslut om
insatsorganisation, regeringen angivit att det ska finnas forstirkningsresurser
motsvarande fyra bataljoner, vilket kan jamfcras med tidigare forsvarsbesluts
krav om formaga att pd medellang sikt hoja formégan. For ytterligare
information om innebérden av inriktningsbeslut 2009 se elektronisk bilaga 3.

Regeringens styrning

Instruktion och regleringsbrev har varit centrala styrdokument f6r regeringens
styrning av Forsvarsmakten. Dirfor har Riksrevisionen iven granskat dessa for
att f en bild av hur regeringen har operationaliserat riksdagens forsvars- och
inriktningsbeslut. Under de senaste aren har det dven tillkommit anvisningar
for forsvarsplaneringen. For en detaljerad genomgang av Forsvarsmaktens
instruktion och hur den har férindrats under den granskade perioden, se
elektronisk bilaga 4. For en detaljerad genomgang av regleringsbreven till
Forsvarsmakten och hur dessa har forindrats under den granskade perioden,
se elektronisk bilaga 5.
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3.5.1

3.5.2

Férsvarsmaktens instruktion

Av Forsvarsmaktens instruktion framgar hur myndighetens uppdrag har
forindrats under den granskade perioden. Det dr inte méanga forindringar
av sjilva uppdraget som har skett i instruktionen. Instruktionen har utgitt
fran riksdagens beslut. Instruktionen har inte avspeglat forindringarna av
Forsvarsmaktens uppdrag pa ett tydligt satt. Dessa har istillet i forsta hand
uttryckts genom regleringsbrevet. Instruktionen har emellertid sedan 2010
storre dignitet som styrande dokument.

Ar 2000 féreskrev instruktionen att Forsvarsmakten ska kunna férsvara
Sverige mot vipnat angrepp var det dn kommer ifrdn, och att hela Sverige

ska kunna forsvaras.® Fran och med 2010 dndrades detta krav till att
Forsvarsmakten ska kunna forsvara Sverige och frimja svensk sikerhet genom
insatser nationellt och internationellt.®® Detta ir i linje med inriktningsbeslutet
2009. Under 2010 anpassades instruktionen till regeringens syn att
myndigheter ska styras strategiskt. Det innebar att verksamhetsdelen

i regleringsbrevet minskade till f6rman fér en utékad instruktion. Vid

samma tid tillkom att Férsvarsmakten ska ha en aktuell operativ planering

f6r sina uppgifter.®” Det betyder att Forsvarsmakten maéste ateruppta den
forsvarsplanering som under flera ar legat pa en lag niva.

Regleringsbreven

Regeringens arliga regleringsbrev till Férsvarsmakten ger en nirmre

bild av hur férsvars- och inriktningsbesluten har férmedlats. Innehallet i
regleringsbreven motsvarar till stor del dessa beslut, men innehaller oftast inte
nagra preciseringar. I nagra fall hinvisas till olika sirskilda regeringsbeslut som
har fattas efter forsvars- respektive inriktningsbeslut. Regleringsbreven avser
endast ett ar i taget, inte férsvarsbeslutsperioden som sadan, vilket medfér en
uppsplittrad bild av verkstilligheten av forsvars- respektive inriktningsbesluten.

Innehillet i Férsvarsmaktens regleringsbrev har varierat mycket mellan aren.
Till exempel har Forsvarsmaktens historiskt sett sa kallade kirnuppgift, att
forsvara Sverige, utgatt ur regleringsbreven sedan 2005.

I flera fall 4r verksamhetsmalen och de operativa férmagorna 6ppna for olika
tolkningar. Till exempel kan det for ett visst ar sta att Férsvarsmakten alltid
ska ha en viss forméga, for att sedan aret dirpa ha dndrats till att myndigheten
ska ha férmdgan utan ordet alltid, vilket alltsd skulle kunna tolkas som

85 1—2 § férordningen (2000:555) med instruktion for Forsvarsmakten.

86 5 § forsta stycket forordningen (2009:1204) om #ndring i férordningen (2007:1266) med
instruktion fér Forsvarsmakten.

87 3 { tredje stycket férordningen (2010:650) om indring i férordningen (2007:1266) med
instruktion fér Forsvarsmakten.
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en kravsinkning. Nir verksamhetsdelen drogs ned i regleringsbreven for
2010 och 201 utdkades, som nimnts ovan, Forsvarsmaktens instruktion
med verksamhetsuppgifter. Instruktionen ir ett dokument inom ramen for
regelstyrningen och som sadant krivs att dess innehdll dr savil stringent som
varaktigt. I den bemirkelsen, kan enligt Riksrevisionen, férutsittningarna ha
stirkts for en mer tydlig styrning.

Styrsignaler om en fortsatt nationell inriktning

Under den granskade perioden har forsvarsplaneringen successivt minskat.
2010 dndrades detta da regeringen beslutade att 6ka forsvarsplaneringen.
Forsvarsmakten ska numera ha en aktuell operativ planering for sina
uppgifter.®® Fran och med 2013 har kraven pa operativ planering ytterligare
preciserats.® Av granskningen framgar att det som styrsignal har haft stor
betydelse for Forsvarsmakten.

Regeringen har dven hojt kraven pa den civila forsvarsplaneringen genom att
2013 ge Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap (MSB) i uppdrag att
utveckla denna. Uppdraget till MSB handlar om att stirka civila myndigheters
planering f6r hojd beredskap, och att dessa ska kunna lamna st6d till
Forsvarsmakten inom ramen for totalforsvaret och den pagiende reformeringen
av Sveriges forsvar.9° Detta skiljer sig fran tidigare férhallanden dd MSB under
2010 avvecklade merparten av civilférsvarsforrdden med tillh6rande materiella
férmagor. Syftet var att avveckla formagor for att kunna utveckla nya.*

Konsekvenserna av ett uppehall i férsvarsplaneringen

Konsekvensen av att forsvarsplaneringen bedrivits pa en ligre nivd framgar
bland annat av Forsvarsmaktens interna planeringsunderlag.9? Férsvarsmakten
skriver att genom férsvarsplaneringen har brister i insatsorganisationen kunnat
upptickas. Det handlar om briser nir det giller det materiella och personella
laget (vid vissa férband och funktioner), bristande samévning, planliggning

8 3 { tredje stycket frordningen (2010:650) om indring i férordningen (2007:1266) med

instruktion fér Férsvarsmakten.

89 Forsvarsmakten ska ha en aktuell operativ planering for sina uppgifter. Planeringen ska omfatta
alla resurser som &r nédvindiga for att genomféra Férsvarsmaktens verksamhet. Férsvarsmakten
ska fortlépande lamna upplysningar till berérda myndigheter om férhallanden i den operativa
planeringen som har betydelse fér deras verksamhet. (3 § tredje stycket férordningen (2012:899)
om dndring i férordningen (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten).

99 Uppdrag till Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap att utveckla planeringen infér héjd
beredskap (civilt férsvar), 25 april 2013.

9" Myndighetens fér samhillsskydd och beredskap &rsredovisning fér 2010.

92 Forsvarsmakten skriver att férsvarsplanering har genomférts fér att bedéma och inrikta den
operativa forméagan. Denna planering kommer, enligt Forsvarsmakten, att fa en allt tydligare roll
som underlag fér insatsorganisationens utveckling
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3.5.4

och tillginglighet samt prestanda i vissa materielsystem. Forsvarsmakten har
identifierat brister i den operativa férmégan relaterat till gillande uppgifter.9+

Var bedémning ir att minskad forsvarsplanering paverkade samverkan och
kontakter mellan civila och militira resurser negativt. Detta framgick bland
annat av Riksrevisionens tidigare granskning av Forsvarsmaktens stod till
sambhillet vid kriser (RiR: 2011:15).

I sitt underlag infor inriktningsbeslutet 2009 uttryckte Forsvarsmakten

att planering och férberedelser i likhet med vad som genomf6rdes under
1990-talet i dagsliget inte bedoms vara meningsfullt. Férsvarsmakten
hinvisade samtidigt till planering och forberedelser fér en hjning av
beredskap och férstirkning av insatstérmagan for territoriell integritet och
vissa begrinsade stridshandlingar mot Sverige, som en f6rutsittning for att
forband ska kunna utvecklas sivil kvantitativt som kvalitativt.o

Sdkerhetspolitisk bedomning infor forsvarsbeslut 2015

Den nuvarande Forsvarsberedningen redovisade sin bedémning av den
sikerhetspolitiska utvecklingen i maj 2013. Jimfort med den féregiende
foérsvarsberedningens omvirldsanalys, konstaterar den nuvarande att dagens
utveckling gar snabbare och ir mer komplex och svarforutsigbar dn forut.
Beredningen limnar en katalog 6ver olika grins- och sektoréverskridande hot
som den anser vara aktuella, till exempel terrorism, organiserad brottslighet,
migrationsstrommar, m.m. Dessa hot ber¢r stora delar av samhallet och vissa
av dem &r svara att forutse och kan uppsta plotsligt, medan andra dr mer
langsiktiga och vixer fram successivt.o®

Nir det giller liget i Ryssland drar forsvarsberedningen slutsatsen att Ryssland
ser virlden omkring sig som mer instabil och potentiellt hotfull. Ryssland
oroas sirskilt av hur den strategiska balansen forindras i och med att Nato gar
vidare med att bygga upp ett europeiskt robotférsvar. USA och Nato framstills
av Ryssland som den storsta geopolitiska utmaningen och som militirt
dimensionerande.5”

93 Fdrsvarsmaktens strategiska inriktning 2012, Del 1: Grunder och OB Beslut i Stort, 2012-06-29,
23 100:60578, s.7.

94 Férsvarsmaktens strategiska inriktning 2012, Del 1: Grunder och OB Beslut i Stort, 2012-06-29,
23 100:60578, s.8.

9 Férsvarsmaktens underlag for regeringens forsvarspolitiska proposition 2009, Bilaga 1,
23 383:51503. Det betyder alltsé att fram till att férsvarsplaneringen dkade hade det i en ligre
utstrickning skett férsvarsplanering som grund fér myndighetens utformning.

9 Vigval i en globaliserad virld (Ds 2013:33), 213 f.

97 Vigval i en globaliserad virld (Ds 2013:33), s. 146.
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Nir det giller efterfoljande uppdrag till Férsvarsberedningen beslutade
férsvarsministern om en forlingd tid,?® med anledning av hindelserna i
Ukraina och Rysslands agerande, som innebar att Férsvarsberedningen
behovde komplettera och utveckla sin sikerhetspolitiska bedémning.

Forsvarsmaktens tolkning och inriktning

I de tre forsvars- och inriktningsbesluten fanns viktiga skillnader, men 4ven flera
likheter. Till exempel har nationell och internationell férmaga samt férmaga till
territoriell integritet och till att limna stod till samhillet hela tiden funnits med.

Det dr dock svart att se den nirmare innebérden av forsvarsbeslutens mal

och krav pa formaga. I denna del av granskningen har dirfér undersékts hur
Forsvarsmakten har uppfattat sitt uppdrag under den granskade perioden. Det
har betydelse f6r bedomningen av tydlighet och transparens och handlar bland
annat om graden av samstimmighet mellan Forsvarsmaktens inriktning och
riksdagens beslut.

Avsnittet dr baserat pa interna styrdokument, budgetunderlag och tal med
mera. Nedan sker en kortare redogérelse av vara iakttagelser. Fér en mer
utforlig redogorelse, se elektronisk bilaga 6.

Som har konstaterats i den tidigare genomgangen av Forsvarsbesluten
s har malsittningarna for det militira forsvaret i flera avseenden varit
likartade. Diremot har de operativa kraven férandrats och i det senaste
inriktningsbeslutet haft en mycket 6vergripande karaktir.

Perioden i samband med forsvarsbeslutet 2002—2004

Skiftar fokus

I samband med perioden f6r férsvarsbeslutet 2002—2004 hinvisar
Forsvarsmakten till internationella insatser och till en bredare hotbild som
grunden for Férsvarsmaktens inriktning. Exempelvis forklarar Férsvarsmakten
i sin perspektivstudie fér 2000-2001 att Férsvarsmakten skiftar fokus? fran
invasionsforsvar till insatsférsvar med ckade krav pa internationella insatser
och till att upptridda i en bredare konfliktskala.”*® Férsvarsmakten hinvisar i
olika killor till internationella insatser som styrande pa kort sikt, samtidigt som
formagan att utveckla insatsorganisationen skulle vara styrande pa lang sikt.

98 Ppressmeddelande, 4 mars 2014, Férsvarsdepartementet.

99 Som en féljd av Férsvarsmakten férslag 1999-05-19 och dirpa foljande riksdagsbeslut.

190 E5rsvarsmaktsidé och malbild, Arsrapport fran Perspektivplaneringen 2000-01.
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I myndighetens budgetunderlag ges bland annat bilden av att pa kort sikt var
internationella insatser av hog prioritet, samtidigt som f6rmagan till utveckling
av insatsorganisationen skulle prioriteras pa lang sikt.

Behov av 6kad tydlighet

Forsvarsmakten efterlyser dven i olika killor ett tydligare langsiktigt mal

att utvecklas mot. Ur perspektivstudien for 2002—2003 kan utldsas att
Forsvarsmaktens uppgifter var under utveckling. Forsvarsmaktens uppgifter,
och dess relativa vikt, var inte lika entydiga och sjilvklara som tidigare.

Forsvarsmakten pekar pa en forindring av inriktningen, samtidigt som

dess nirmare innebord delvis uppfattats som oklar. Sammantaget ger
Forsvarsmakten tydligt uttryck for en ckad internationell prioritet, men pekar
samtidigt pa att avsaknaden av en tydlig hotbild paverkar férutsittningarna for
hur Férsvarsmakten ska uppfatta sitt uppdrag.

Perioden i samband med forsvarsbeslutet 2005-2007

De internationella ambitionerna ékar

For perioden knuten till férsvarsbeslutet 2005—-2007 framgar hur
Férsvarsmakten ger den internationella inriktningen dkad tyngd. Den
internationella dimensionen stir nu i centrum och blir pa ett tydligare

sitt internt styrande. Den nationella dimensionen finns kvar, men har ett
langsiktigt mer abstrakt perspektiv genom att omndmnas inom ramen for en si
kallad grundliggande forsvarsformaga.

Exempelvis forklarar Forsvarsmakten i sina budgetunderlag for 2006 respektive
2007 att de internationella ambitionerna okat ytterligare,°* och att kraven pa
internationell f6rmaga i méanga stycken har varit dimensionerade for reformering
och forsvarsmaktsplanering.'®s Av Forsvarsmaktens underlag framgér att den
internationella inriktningen haft en 6verordnad stillning. Exempelvis skriver
Forsvarsmakten i sin utvecklingsplan f6r 2007 att myndigheten ska striva

efter att skapa en flexibel insatsférméga som ir dndamalsenlig internationellt,
samtidigt som den ocksa bidrar till nationell forsvarsférmaga. 4

19" Foérsvarsmaktens budgetunderlag for ar 2003 med sirskilda redovisningar, 2002-03-01, 23
383:62418.

192 Fgrsvarsmaktens budgetunderlag fér ar 2006 med sirskilda redovisningar, BU 06/SR,
2005-02-28, 23 383:63848.

193 Farsvarsmaktens budgetunderlag fér ar 2007 med sérskilda redovisningar, BU 07/SR,
2006-04-25, 23 383:66586

194 Férsvarsmaktens utvecklingsplan 2007—2016 (FMUP 2007), 2006-04-27, 23 320:66929, s.12.
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Blir pa ett tydligare sitt dimensionserande

Den internationella ambitionen skulle p3 ett avgérande sitt dimensionera
Forsvarsmaktens utformning, dess formaéga till vipnad strid pa kort och
medellang sikt samt forutsittningarna for fortsatt utveckling.>s °¢ P4 samma
sitt priglas bland annat Forsvarsmaktens perspektivstudie for 2007 av att
den internationella inriktningen stir i centrum. Férsvarsmakten skriver att
huvuddelen av alla férband behéver vara anvindbara for insatser globalt, i
Europa och dess niromriden samt pa och i anslutning till vart territorium.
Dirfor méste forbanden dimensioneras for att klara insatser bade i mer
avldgsna delar av virlden och for att géra insatser i vart niromrade. I 2008
ars budgetunderlag papekas att dven om det i forsta hand ir kraven pa
internationell insatsf6rmaga som &r drivande for utvecklingen sa stirker detta
dven den nationella formagan i motsvarande grad. Sammantaget framgér att
Forsvarsmaktens internationella dimension har fatt en 6verordnad roll for
myndighetens utveckling.

Perioden efter inriktningsbeslutet 2009

Okad tillganglighet utan behov av atertagande

Till att borja med har inriktningsbeslutets betoning av tillginglighet utan
behov av atertagande ett tydligt genomslag. Forsvarsmakten dr inriktad pa
sin férmaga till hog tillginglighet i nirtid, och inte som forr pa en formaga
pa kort respektive 1ang sikt. Aven vikten av att kunna agera enskilt sivil som
tillsammans med andra framhivs i Férsvarsmaktens interna underlag.

Inriktningen 6vergar till ett nationellt fokus

Men dirutover har dven forhallandet mellan den internationella och den
nationella inriktningen forandrats. I inriktningsbeslutet ingick styrande
formuleringar av savil nationell som internationell karaktir. Men i
inriktningsbeslutets breda och mer 6vergripande militira mal och krav pa
operativ formaga framgick inte nigra tydliga omprioriteringar avseende
forhallandet mellan nationell och internationell inriktning.

Istillet framgar av Forsvarsmaktens interna underlag att regeringens
anvisning om aterinf6rd forsvarsplanering har haft en stor inverkan for hela
Forsvarsmakten. Enligt Riksrevisionens bedémning ir det framfor allt genom
denna forindring som myndighetens inriktning svingt fran ett fokus pa

195 Farsvarsmaktens utvecklingsplan 20072016 (FMUP 2007), 2006-04-27, 23 320:66929, s.12.

196 Vidare forklarade davarande OB sig n6jd med forsvarsbeslutet och sade sig var njd med ”...den
tydliga principiella inriktningen mot ett internationellt anvindbart insatsférsvar.” Férsvarsmakten
i framtiden, general Hakan Syrén, Overbefilhavare, Anférande vid Folk och Férsvars
rikskonferens, Silen, 18 januari 2005, s. 8.
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internationell verksambhet till att dterigen stilla den nationella dimensionen
i centrum. Den internationella dimensionen finns kvar, fast ir inte lika
framtridande. Exempelvis skriver Forsvarsmakten att ”i kommande period
fokuseras mot ett dtertagande av nationell f6rméga till vipnad strid inom
ramen f6r dimensionerande typfall”.**7

Vidare framgir av interna underlag hur marin- och flygstridskrafter nu ska
utvecklas primart for att kunna verka i vart niromréde, istillet for att som
tidigare vara inriktade mot bade mot nationella och internationella insatser. Vad
giller arméforbanden ska Forsvarsmakten aterigen, enligt budgetunderlagen f6r
2013 och 2014 frdn 2016 prioritera dess férmaga att verka i brigads ram.

Niromradet bér vara dimensionerande

I sin perspektivplanering 2013 forklarar Forsvarsmakten att niromradet bor
vara dimensionerande for Férsvarsmakten och att dimensioneringen bér
baseras pa suverinitetsaspekten i de nationella intressena, och att framtida
formagor bor utgd fran att sikerstilla bland annat en responsférmaga

som kan utéva effekt i niromradet.”*® Férsvarsmakten skriver dven att
forsvarsplaneringen pa ett tydligare sitt understryker vikten av att kunna moéta
ett allvarligt hot 4n de analyser som gjordes infér inriktningsbeslutet 2009.1°9
I Forsvarsmaktens underlag infor inriktningsbeslutet, uppgavs istillet att den
forsvarsplanering som forts under 199o-talet inte var meningsfull, samtidigt
som planering och foérberedelser f6r en héjning av beredskapen och en
forstirkning av insatsférmagan uppgavs vara en férutsittning for att férband
ska kunna utvecklas kvantitativt och kvalitativt."

I inriktningsbeslutet ingick vissa formuleringar avseende prioritering.
Exempelvis skulle marin- och flygstridskrafterna utvecklas for att verka i
Sveriges niromrade, men ut6ver det var inriktningen av en bredare och mer
overgripande karaktir. I praktiken har dock Forsvarsmaktens inriktning
som en f6ljd av regeringens krav pa forsvarsplanering indrats till att i hogre
utstrickning utgd fran den nationella dimensionen.

197 Férsvarsmaktens utvecklingsplan 2014 — del 2, Plan fér verksamhetsgrenar och 6vrig verksamhet,
2013-02-28, 23 320:52821, S. 34-35.

198 Egrsvarsmaktens redovisning av perspektivstudien 2013, 2013-10-01, FM 2013-276:1.
199 Forsvarsmaktens redovisning av perspektivstudien 2013, 2013-10-01, FM 2013-276:1., s.51.

"% Forsvarsmaktens underlag infér inriktningsbeslutet, 30.1.2009
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Sammantagen bedémning

Foérsvarsmaktens tolkning av sitt uppdrag och tillhérande inriktning

pé verksamheten har svingt kraftigt under den granskade perioden.
Forsvarsmakten har rort sig fran ett internationellt fokus till att i hog grad
aterga till att stilla den nationella dimensionen i centrum. Vidare har
inriktningen svingt fran att handla om kort och lang sikt till att i linje med det
senaste inriktningsbeslutet istillet fokusera pa kort sikt for att kunna anviandas
med hog tillginglighet.

Forsvarsmaktens tolkning ligger inom ramen f6r férsvarsbeslutens mal och
krav. Samtidigt har mélen varit breda och mindre precisa, vilket ger utrymme
for tolkningar, och gor det delvis svart att bedéma forhallandet mellan
Forsvarsmaktens tolkning av stillda mal och krav.

Sammanfattande iakttagelser

e Forsvarsmaktens uppdrag har forindrats under den granskade perioden.
Uppdragets olika delar har ocksa varierat i dignitet mellan dren. Det sitt
pé vilket Férsvarsmaktens uppdrag har presenterats har ocksa forindrats
6ver tiden. Det gor att den samlade bilden av uppdraget dr komplex och
oppen for tolkning.

e Forsvarsberedningarna har 6verlag lamnat positiva sikerhetspolitiska
bedomningar, framfor allt for de tva forsta forsvarsbesluten. Aven infor
det senaste inriktningsbeslutet var bedémningen 6verlag positiv, men i
sin senaste rapport ir beredningen mer forsiktig och pekar framfor allt pa
att den sikerhetspolitiska utvecklingen &r svirbedomd.

e Milen for det militira forsvaret har férindrats, men inte i ndgra
avgorande avseenden. Det finns flera gemensamma nimnare ver tiden.
Det finns ocksé flera formuleringar som har dterkommit i olika former.

e Kraven pa Forsvarsmaktens operativa férmaga har emellertid férandrats
kraftigt 6ver tiden. I tidigare forsvarsbeslut var kraven mer precisa dn i
det senaste inriktningsbeslutet. I flera avseenden har kraven sinkts nir
det giller den nationella forsvarsférmagan, medan de har hojts avseende
forméaga att genomfora internationella insatser.

e Forsvarsbeslutet for perioden 2002—-2004 innebar en kraftig férandring
i fraga om framfor allt Férsvarsmaktens krav pa férméga. Kraven sinktes
nir det giller att pa kort sikt kunna anvinda Férsvarsmaktens resurser
for att std emot vipnat angrepp. Istillet betonades vikten av en breddad
hotbild och av internationella insatser. Férsvarsbeslutet innebar dven en
kraftig reduktion av krigsorganisationen och av grundorganisationen.
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Forsvarsbeslutet for perioden 2005-2007 var i linje med foregiende
forsvarsbeslut. Kraven om att pa kort sikt kunna forsvara landet tonades
ned ytterligare, medan ambitionerna hojdes nir det giller internationella
insatser. P4 lang sikt skulle Férsvarsmakten, efter beslut av regering och
riksdag, kunna utveckla formaga. Forsvarsbeslutet innebar ytterligare
reduktioner i krigsorganisationen liksom av grundorganisationen.
Inriktningsbeslutet 2009 innebar hogre krav pd tillginglighet

in de tva foregdende forsvarsbesluten. Med beslutet breddades
inriktningen. Uppdelningen mellan en utlandsstyrka och en nationell
insatsorganisation upphéorde. Tanken var att det inte finns nagon
motsittning mellan nationell férsvarsférmaga och internationell
krishantering. Att forsvara landet respektive gora internationella insatser
upphorde som enskilda forsvarspolitiska mal.

Foérsvarsmaktens tolkning av sitt uppdrag och tillhérande inriktning

pé verksamheten har férindrats under den granskade perioden.
Forsvarsmakten har rort sig fran ett internationellt fokus till att 1 hog
grad aterga till att stilla den nationella dimensionen i centrum. Vidare
har inriktningen svingt fran att handla om kort och ldng sikt till att i linje
med det senaste inriktningsbeslutet istillet fokusera pa hog tillganglighet
pé kort sikt.

Forsvarsmaktens tolkning ligger inom ramen f6r forsvarsbeslutens mal
och krav. Samtidigt har malen varit breda och mindre precisa, vilket ger
utrymme f6r tolkningar och gér det delvis svart att bedéma férhallandet
mellan Forsvarsmaktens tolkning av stillda mal och krav.
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Perspektiv pa Forsvarsmaktens
omstallning

I detta kapitel skildras hur Férsvarsmakten omstillning har forandrat
myndighetens insatsorganisation och grundorganisation. Dessutom behandlas
nagra andra visentliga férindringar inom Forsvarsmakten.

Insatsorganisationen har minskat kraftigt

Volymen pi insatsorganisationen, eller krigsorganisationen som den kallades
forut, har minskat kraftigt sedan millennieskiftet. Trots det finns flera olika
typer av forband kvar i dag. Till stora delar dr bredden &r bibehallen dven om
volymen minskat kraftigt.

Avsikten har bland annat varit att h6ja den materiella och personella kvaliteten
for att tillmotesga 6kade internationella ambitioner och hogre krav pa
beredskap. Det finns ocksd problem med att jimfora malen i férsvarsbeslut,
vilket paverkar forutsittningarna for jimforelser 6ver tiden.™ " Trots att
jamforelser i viss utstrickning kan vara svara anser vi att det dr viktigt de gors,
inte minst for att bidra till tydlighet och transparens.

Detta avsnitt bygger pa de mal som regeringen har gett uttryck for i de
forsvarspolitiska propositionerna. Dessa mél avser vad insatsorganisationen
huvudsakligen ska bestd av."s Detta betyder att det 4r en ungefirlig redovisning,
eftersom detaljnivan varierar mellan de olika f6rsvars- och inriktningsbesluten.
Exakta jamforelser dr darfor svara att gora, eftersom underlagen skiljer sig
mellan férsvars- och inriktningsbesluten. Riksdagen har i allt visentligt bifallit
regeringens forslag i dessa delar.™ Vid nagot tillfille har dock riksdagen uttryckt
onskemal om att f veta mer. Ett exempel pa detta ir nir forsvarsutskottet vid

n

Exempelvis betyder avsaknaden av ett visst férband inte alltid att en verksamhet inte ldngre skulle
bedrivas. Verksamheten kan till exempel ha flyttats till ett annat férband.

"2 Flera férband som tillkommer i senare kolumner fanns dven 1996, dven om de inte

sdrredovisades.

"3 Fram till 2009 angav regeringen i sin budgetproposition vad insatsorganisationen i huvudsak
skall besta av fér férband. Fran och med 2009 anges vad insatsorganisationen i huvudsak bér
besta av fér férband i det inriktningsbeslut som fattades da.

"4 Bet. 1999/2000:F6U2, rskr. 1999/200:168; bet. 2004/05:F6U4 och 2004/05:F6Us, rskr.
2004/05:143; bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.
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beslutet 2000 ansig att vissa av de aviserade nya férbandstyperna var oklara,
och att regeringen dirfér borde dterkomma med fértydliganden om detta.”s

Markstridskrafter

Markstridskrafterna har reducerats kraftigt under granskningsperioden.

I regeringens proposition infér 1996 ars forsvarsbeslut skulle
markstridskrafterna uppga till 165 ooo man och hemvirnet bestd av 95 ooo
man." Detta kan jimforas med dagens insatsorganisation (det vill siga
inklusive sjo- och luftstridskrafter) som, ndr den &r fullt rustad och klar, enligt
regeringen kommer att uppga till cirka 50 ooo man.””

Forsvarsbeslutet f6r 2002—-2004 innebar att markstridskrafternas 13 brigader lades
ned for att ersittas av bland annat 16 mekaniserade bataljoner.”® Det handlade
alltsd om en mycket kraftig reduktion av krigsorganisationen arméfsérband.

Genom forsvarsbeslutet 2004 reducerades insatsorganisationen ytterligare.
Mainga forband uppvisade vid denna tid allvarliga brister nir det giller
anvindbarhet och tillginglighet. Tanken var ddrfor att avveckla en del av
forbanden, och lata materiel och personal frin dessa forstirka de kvarvarande

forbanden.™ 2° Antalet mekaniserade bataljoner inom armén halverades fran
16 till 8.2

Inriktningsbeslutet 2009 syftade till att insatsorganisation 2014 ska bestd av
dels stdende forband, dels kontraktsférband. De atta mekaniserade bataljonerna
ska ersittas med sju modulirt uppbyggda och flexibla manéverbataljoner
med tillh6rande forstirkningsresurser. Till detta kommer reservférband'> med
lingre beredskapstid.

m

>

Bet 1999/2000:F6U2, s. 4, rskr. 1999/2000:168.

"6 Prop. 1996/97:4, s. 58.

"7 Prop. 2009/10:1utgiftsomrade 6, s. 21.

18 Prop. 1999/2000:30.

1

©

Férsvarets férutsittningar, ESO 2011:2, s. 125 f.

Regeringen féreslog att Férsvarsmakten skulle ha fsrmaga att samtidigt leda och genomféra tva
insatser av bataljonsstorlek eller motsvarande och mindre férbandsenheter i ytterligare tre
insatser. Darutdver ansag regeringen att Forsvarsmakten skulle utveckla ett svenskt bidrag till en
multinationell snabbinsatsstyrka under svensk ledning som en del av EU:s snabbinsatsférmaga.
Detta kom att férverkligas i och med uppsittandet av den nordiska stridsgruppen 2008.

Prop. 2004/05:5.

Regeringen har beslutat (prop. 2013/14:1, utgiftsomréade 6, s. 49) att nya bendmningar ska inféras
pa mandverbataljonerna. Detta fér att bittre spegla krigsférbandens faktiska innehall och
motsvara vedertagna internationella bendmningar. De nya bendmningarna dr mekaniserad
bataljon (5), motoriserad skyttebataljon (1) samt litt skyttebataljon (1).

23 For att pa langre sikt 6ka uthallighet och volym ska det inrattas en férbandsreserv. Denna ska

besta av fyra mekaniserade bataljoner, och ska kunna férstirka insatsorganisationen om det
uppstar hot mot Sverige (inte fér anviandning utomlands). Tre ar efter beslut ska
férbandsreserven kunna tillféras insatsorganisationen.
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Enligt beslutet 2009 ska hemvirnet minska i volym samtidigt som det ska
utvecklas. Antalet bataljoner minskas fran 6o till 40, varav en del utvecklas till
nationella skyddsstyrkor med hog generell tillgéinglighet. Som ett komplement
till insatsorganisationen tillkommer en personalreserv med militir personal
som tidigare tjinstgjort i Forsvarsmakten. Ur denna personalreserv ska
personal krigsplaceras for en forbandsreserv. Under ett antal ar efter avslutad
anstillning ir avsikten att all militir personal som inte engagerat sig i
hemvirnet ska ingé i denna personalreserv.

24 Prop. 2008/09:140, s. 47 och s. 50.
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Tabell 4.1 Utvecklingen av markstridskrafterna 1996—2014

Insatsférband Utgangslage Mal

1996'% 2001 | 20047 | 2008 2014'*

Armébrigader 16 13

Mekaniserade bataljoner 16 8
Manéverbataljoner'>® 7
Luftburen bataljon 1 1
Stadsskyttebataljoner 6
Artilleri/haubitsbataljoner 17 4 3 2
Luftvarnsbataljoner 22 4 2 2
Jagarbataljoner 2 1 1
Ingenjors/ 4 2 2

pionjarbataljoner

Underhallsbataljoner 4

Sikerhetsbataljon 3 1
Underrattelsebataljon 1
Férbindelsebataljon 1

For 1996 och 2001 redovisas brigader. Dessa innehéll huvuddelen av de
bataljoner som sirredovisas 2004, 2008 och 2014. Detaljupplsningen var
sdledes mindre for de tvd forsta dren, vilket skulle kunna férklara till exempel
att stadsskyttebataljonerna inte finns med dessa ar.

Sjostridskrafter

Aven de marina stridskrafterna har kraftigt minskat i volym under den
granskade perioden.

Forsvarsbeslutet 2000 innebar for marinens del att de tvé ytstridsflottiljerna
och ubitsflottiljen kvarstod, men att antalet ytstridsfartyg reducerades till tolv

'*5 Prop.1996/97:4, s. 63 f.

126 Enligt forsvarsbeslut 1996 (prop. 1996/97:4, s. 77 ).

27 Enligt férsvarsbeslut 2001 (prop. 2001/02:10, s. 146).

128 Enligt forsvarsbeslut 2004 (prop. 2004/05:5, s. 38).

129 Enligt férsvarspolitiskt inriktningsbeslut 2009 (prop. 2008/09:140, s. 45 f.).
13° Med bataljonstridsgruppledning.
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och antalet ubatar skulle vara fem.3' Kustartilleriet avvecklades for att ersittas
med en amfibiekidr bestdende av tre bataljoner.

Genom forsvarsbeslutet 2004 minskades antalet amfibiebataljoner fran tre till
en, medan de bada sjostridsflottiljerna och ubétsflottiljen blev kvar.52

Med inriktningsbeslutet 2009 skulle den kvarvarande amfibiebataljonen
goras om till en manéverbataljon med amfibisk férmaga. Dirut6ver dr
férindringarna med det nya inriktningsbeslutet mer marginella.

Tabell 4.2 Utvecklingen av sjostridskrafterna 1996—2014

Insatsférband Utgangslage Mal
/plattform

19967+ 2001'% 20043 2008 20143
Sjostridsflottiljer 2 (30)39 | 2 (24) 2 (12)% 2 (7)™ 2 (7)™
(antal ytstridsfartyg)
Ubatar 12 9 5 4 4
Amfibiebataljoner 5 6 3 1
Manéverbataljon med 1

amfibisk férmaga

Kustartilleribataljoner 3 3
Kustférsvarsbataljoner 12 6
Tungt kustrobotbatteri 1 1

3! Tillkom ytterligare tva ubatar i materielreserv.
132 Prop. 2004/05:5.

133 Regeringen har beslutat (prop. 2013/14:1, utgiftsomrade 6, s. 49) att mandverbataljonen med
amfibisk fsrmaga ater ska bendmnas amfibiebataljon.

34 Prop.1996/97:4, s. 63 f.

35 Enligt férsvarsbeslut 1996 (prop. 1996/97:4, s. 77 f.).

136 Enligt forsvarsbeslut 2001 (prop. 2001/02:10, 5. 146).

37 Enligt férsvarsbeslut 2004 (prop. 2004/05:5, s. 38 och 65).

138 Enligt forsvarspolitiskt inriktningsbeslut 2009 (prop. 2008/09:140, s. 45 foch s 65 f.).
139 6 korvetter, 12 robotbatar samt 12 patrullbatar.

149 Antal flottiljer anges inte i inriktningspropositionen. Riksrevisionen antar dock att regeringen
avsag vidmakthalla tva flottiljer, eftersom det var tva flottiljer fére och tva efter det aktuella
férsvarsbeslutet.

41 Fordelningen mellan korvetter och &vriga ytstridsfartyg anges ej i inriktningspropositionen.
42 Korvetter och patrullbatar.
43 Korvetter.

44 Korvetter.
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Olika minkrigsenheter ingir inte i tabellen ovan. Dessa enheter 4r svara

att kunna jamfora 6ver tiden, eftersom mélen for dessa har varierat i fraga

om benimningar som inte ir 6verensstimmande (minkrigsavdelningar,
minkrigsflottiljer respektive minkrigsdivisioner). Malen har dven ibland endast
angetts i antal fartyg.

Luftstridskrafter

Aven flygvapnet har genomgétt omfattande férindringar. Framfor allt handlar
det om ett minskat antal stridsflygdivisioner.

Genom forsvarsbeslutet 2000 minskade antalet stridsflygdivisioner fran 13 till
8. Samtidigt forindrades stridsflygplansflottan till att endast besta av JAS 39
Gripenplan. Antalet flygplan skulle uppga till 200.45

I och med forsvarsbeslutet 2004 halverades antalet stridsflygdivisioner fran atta
till fyra. Luftstridskrafterna skulle utvecklas mot fyra JAS 39- divisioner med
differentierad beredskap.® Den redan pabérjade utvecklingen av en gemensam
mark- och sjoperativ helikopterbataljon skulle fullfcljas.+”

Nir det giller flygstridskrafterna innebar inriktningsbeslutet 2009 inga stérre
férindringar. De fyra stridsflygdivisionerna skulle finnas kvar. 48

45 Prop. 1999/2000:30.
146 Prop. 2004/05:5.
47 Prop. 2004/05:5.

148 Prop. 2008/09:140.
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4.2.1

Tabell 4.3 Utvecklingen av luftstridskrafterna 1996—2014

Insatsférband Utgangslage Mal

1996'4 2001"° 20045 20085 2014
Stridsflygdivisioner 20 13 8 4 4
Stridslednings- och luft- 9 6 3 3 1
bevakningsbataljoner
Flygbasbataljoner 24 16 8 2 2
Helikopterflottiljers+ 1
Helikopterbataljoner 2 1 1

Grundorganisationen har krympt

Att ligga ned forband i grundorganisationen har varit en férhallandevis

medborgarnira och omdebatterad fraga. Férutom férsvars- och

sikerhetspolitiken har fragan handlat om regional- och arbetsmarknadspolitik.

Forsvarsmaktens grundorganisation har reduceras sedan millennieskiftet.
Det har bland annat handlat om att anpassa organisationen till en krympande

insatsorganisation. For att fi en mer rationell produktionsapparat har

utbildningen av olika truppslag koncentrerats till firre platser och regementen,

flottiljer, skolor och centra pa firre orter. Tanken har varit att dirigenom dra

nytta av samordningsfordelar inom respektive garnison.’ss

Férsvarsbeslutet 2000

2000 foreslog regeringen att antalet organisationsenheter i

grundorganisationen skulle minska fran 101 till 45 genom att 61 enheter lades

ned och 5 nya inrittades. Till detta kom att en enhet féreslogs omlokaliseras

149 Prop. 1996/97:4, 5. 63 f.

150 Enligt férsvarsbeslut 1996 (prop. 1996/97:4, s. 77 f.).

51 Enligt férsvarsbeslut 2001 (prop. 2001/02:10, s. 146).

152 Enligt férsvarsbeslut 2004 (prop. 2004/05:5, s. 38 och s. 66).
153 Enligt férsvarspolitiskt inriktningsbeslut 2009 (prop. 2008/09:140, s. 45 f och s. 68.).

154 Helikopterbataljoner och -divisioner fanns initialt inom samtliga férsvarsgrenar (prop. 1996/97:4,

s.79)-

155 Syftet med att koncentrera verksamhet till firre men stérre garnisoner ar att
férbandsproduktionen kan bli effektivare da en stérre andel verksamhet han samordnas och dela
pa gemensamhetslokaler och viss stédverksamhet. Kostnaderna fér personal och lokaler kommer
darfér att minska. Den totala overheadkostnaden borde alltsa bli lagre an om verksamheten vore

spridd, som den var innan omstillningen. Aven den totala produktionskostnaden fér

insatsforbanden borde bli ligre, eftersom borde bli lagre da fler kan dela pa gemensamma

anliggningar m.m.
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till annan ort. Beslutet grundades pi att det fanns en betydande 6verkapacitet i
forhallande till det framtida utbildningsbehovet. Tanken var dven att motverka
att flera utbildningsplattformar bedrev samma typ av utbildning.°

P4 operativ nivd ville regeringen att ledningen koncentrerades till en
samlokaliserad operativ insatsledning, som skulle bildas bland annat av delar av
hégkvarteret samt olika regionala enheter. Den operativa insatsledningen skulle
besta av tre taktiska kommandon f6r vardera mark-, sj6- och luftstridskrafterna
samt en operationsledning.’” Den operativa insatsledningen férlades till
Uppsala garnison.

Riksdagen beslutade i allt visentligt enligt vad regeringen hade féreslagit.
Riksdagen hade inga invindningar mot de 6verviganden som gjorts av
regeringen och som leder fram till den beskrivna organisationen i stort for
Forsvarsmakten, férutom att antalet flygflottiljer borde vara fyra till antalet i
stillet for fem som regeringen féreslagit.’s8

Férsvarsbeslutet 2004

Forsvarsbeslutet 2004 innebar ytterligare nedskirningar i
grundorganisationen. Regeringen foreslog infor forsvarsbeslutet att
grundorganisationen skulle minska till 32 organisationsenheter genom att 16
enheter skulle liggas ned och 6 enheter omlokaliseras for att skapa en mer
samlad produktionsapparat. Syftet var att ytterligare koncentrera verksamheten
med fler enheter till firre orter och dir bilda stérre garnisoner for att pa s
vis nd samordningsfordelar. Ett exempel pa det var artilleriregementet A

9, som skulle flyttas fran Kristinehamn till Boden. Dirutéver foreslogs att

en organisationsenhet skulle omorganiseras till annan verksamhet och att
fyra nya organisationsenheter inrittades.’ Sju manader senare dterkom
regeringen till riksdagen med ett forslag om att ligga ned de tre regionala

156 Prop. 1999/2000:30, s. 60 f. och s. 92 f. samt prop. 1999/2000:97, s. 5 f.

'57 Prop. 1999/2000:30, s. 72 samt prop. 1999/2000:97, S. 14.

158 Bet. 1999/2000:F6U2, s. 156 och s. 164, rskr. 1999/2000:168 samt bet. 1999/2000:F5U7, s. 7,

rskr. 1999/2000:250 och bet. 1999/2000:F5U8, s. 8, rskr. 1999/2000:251. Riksdagen beslutade att
Upplands flygflottilj (F 16) skulle liggas ned senast vid utgdngen av 2003. Utskottet bedémde att
de fyra kvarvarande flottiljerna skulle ha de langsiktigt basta férutsittningarna fér att bedriva en
rationell och miljdanpassad verksamhet. Som en féljd av det beslutade ocksa riksdagen att
Flygvapnets Uppsalaskolor inte skulle ldggas ned och Flygskolan inte skulle inordnas i Upplands
flygflottilj, sdsom regeringen hade féreslagit. Dessutom ansag riksdagen att Amfibiestridsskolan
inte borde inordnas i ett av amfibieregementena, utan i stillet vara en angeligenhet for hela
amfibiekéren.

159 Prop. 2004/05:43, s. 51 f.
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4.2.3

4.2.4

militirdistriktsstaberna vid utgdngen av 2005.c Vid det laget hade antalet
organisationsenheter minskat till 34.1

Riksdagen bif6ll i sin helhet vad regeringen hade féreslagit i friga om
grundorganisationen.®?

Férsvarsbeslutet 2009

Forsvarsbeslutet 2009 innebar inga forindringar f6r grundorganisationen.®

Det innebdr att den omstrukturerade grundorganisationen (exklusive skolor
och centra) i dag finns pa 14 platser i landet. Dessa dr koncentrerade till féljande
omriden: sydéstra Norrbotten, Stockholm/éstra Milardalen, Ostergotland/
Smaland, Vistergotland samt Skaneland. Vissa av dessa 14 foérband ir kraftigt
specialiserade varfor det 4r viktigt att de kan samverka med andra forband.

Motiv och urval for att rationalisera grundorganisationen

Forsvarsmaktens fredsforband kan virderas ur olika perspektiv. Vissa fungerar
fraimst som utbildningsplattformar, medan andra har en mer operativ funktion.
Det finns ocksi en sikerhetspolitisk och militirstrategisk dimension, di nirvaron
av ett militirt férband har ett signalvirde i forhallande till omvirlden. Nirvaro i
olika delar av landet dr ocksa en viktig faktor for att underlitta rekryteringen.

I forsvarsbeslutsproposition 2004 skrev regeringen att utgdngspunkterna f6r
forindringen av grundorganisationen var att effektivitet och langsiktighet skulle
vara styrande, och att forsvarsgrenarna skulle integreras mera.'s Regeringen
framholl att de faktorer som styr grundorganisationens utformning skulle vara

160 Prop. 2004/05:160.

161 Av prop. 2004/05:43, s. 51 f. och 62 f. framgar antalet 29. Skillnaden beror pa att fsljande
organisationsenheter inte beaktats: Férsvarsmusikcentrum som lades samman med Livgardet
2010 (prop. 2009/10:1, utg.omr. 6, s. 43 f., bet. 2009/10:F8U1, rskr. 2009/10:104),
Férsvarsmaktens telenit- och markteleférband, Hemvirnets stridsskola, Totalférsvarets
ammunitions- och minréjningscentrum samt Férsvarsmaktens underrittelse- och
sikerhetscentrum. | dag finns 35 organisationsenheter i grundorganisationen enligt bilaga 1 till
Férsvarsmaktens instruktion (2007:1266); Sérskilda operationsgruppen tillkom 2012 (prop.
2011/12:1, utg.omr. 6, s. 48, bet. 2011/12:F6Un, rskr. 2011/12:92).

162 Bet. 2004/05:F6U4 och bet. 2004/05:F6Us, rskr. 2004/05:143; bet. 2005/06:F6U2, rskr.
2005/06:28. Riksdagen gav darutover regeringen till kinna att den férutsatte att detachementet i
Arvidsjaur skulle vara av samma personella omfattning som den tidigare verksamheten vid
davarande Norrlands dragonregemente (K 4).

16

W)

Prop. 2008/09:140, bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.
16.

X~

Exempelvis helikopterflottiljen i Linképing.
16

%)

| forsvarsberedningens rapport, som lag till grund fér regeringens forsvarspolitiska
inriktningsproposition, stod att dven om avvecklingar och omlokaliseringar till stérre garnisoner
ger sma nettobesparingar pa kort sikt ar de dnda nédvandiga for att undvika framtida kostnader
fér underhall och renoveringar. Sammanslagning av verksamhet kommer pa kort sikt kriva
investeringar. Dock bor ett hégre utnyttjande av befintliga resurser i sin tur leda till hogre
effektivitet. (Férsvar fér en ny tid (Ds 2004:30), s. 92 f)
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sparbara. Féljande faktorer kom att ligga till grund for utveckling respektive
avveckling av férband inom grundorganisationen: utbildningsforutsittningar,
integrerad garnison, kompetenscentrum, hyreskostnad, behov av
nyinvesteringar och milj6éfragor. Dirtill kommer tvad sammanfattande faktorer:
en rationell och effektiv plattform®® respektive en langsiktigt hillbar enhet.®”

Nir det giller territoriell integritet menade regeringen att det dr nodvindigt att
marina férband har baseringsméjligheter for att kunna 16sa uppgifter fraimst i
Ostersjon och i Visterhavet. Med motsvarande krav som grund ska flygférband
vara baserade i norra och sédra Sverige.®®

Regeringen uttryckte i sin proposition 4ven att sikerhetspolitiska forhallanden
miste dterspeglas i utformningen av grundorganisationen. Regeringen menade
att den férindrade hotbilden innebar nya typer av hot, som frimst berérde de tva
storsta stiderna Stockholm och Géteborg. Regeringen ansag det nodvindigt att
sikerstilla att det finns utbildade militira férband och resurser som kan upptrida
i dessa tvd omriden.’® Nir forslaget till ny grundorganisation forelag ansag
regeringen att det sikerhetspolitiska behovet redan var tillfredsstillt for Stockholm
och Goteborg.7° Nir det giller bland annat Gotland férdes resonemang utifran
olika perspektiv i regeringens analys. Bland annat var 6vningsbetingelser en
bedémningsgrund. Senare tids diskussion om Gotlands militirstrategiska
betydelse hade inte en framtridande plats i regeringens motivering.”

Forsvarsmaktens fredstida verksamhet

En central del av Férsvarsmaktens omvandling har handlat om att skapa bittre
forutsittningar att anvinda forsvaret i samband med olika former av insatser.
Dirfor har vi undersokt hur Férsvarsmakten har redovisat hur verksamheten

166 | detta fall avses med ordet plattform ett utbildningsférband.
167 Prop. 2004/05:43, s. 20 f.

168 Prop. 2004/05/43, s. 21.

169 Prop. 2004/05:43, s. 21 f.

'7° Regeringen forklarade att i Stockholmsregionen skulle det finnas ett antal férband som skulle
vara sarskilt utbildade fér att upptrida i den miljén (Livgardet i Kungsingen, Férsta
amfibieregementet i Berga samt marinens fartyg i Muska). Det skulle ocksa finnas specialresurser
att tillgd inom en begrinsad tid fran Karlsborg. | fraga om Géteborg lades visserligen Fjirde
amfibieregementet ned, men dit skulle ju i stéllet Férsvarsmaktens sjukvardscentrum flytta.
Regeringen menade att det ocksa skulle vara majligt att basera fartygsférband dir, och
sjobevakningscentralen skulle fa vara kvar.(Prop. 2004/05:43, s. 53.)

7' | avvdgningen mellan férband dir forbandet P 18 pa Gotland ingick att ansags alla férband var fér
sig ha goda férutsittningar, dock att P 7 i Revingehed i sédra Skane ansags ha de bista
dvningsbetingelserna. Utéver de rent produktionsrelaterade skilen framhéll regeringen att
internationaliseringen var viktig och att de sé kallade nya hoten hade blivit allt tydligare, och att
detta talade for att behélla P 7 medan P 18 kunde laggas ned tillsammans med P 10 i Stringnis

och | 5i Ostersund. (prop. 2004/05:5, s. 164.)
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4.3.1

sett ut under perioden 2001-2013. Detta for att fi en bild av vad férindringen
inneburit.

Insatser
Insatser i Sverige

Fram till 2006 redovisades inte alla typer av insatser i Sverige i de 6ppna
delarna av Forsvarsmaktens arsredovisning. Fran och med arsredovisningen
for 2006 ingar uppgifter om bevakningsinsatser och fran och med
arsredovisningen f6r 2010 ingar 4ven insatser vid krinkningar eller befarade
krinkningar av territorialgrinsen. Under 2012 rapporteras cirka 150
bevakningsinsatser, sex konstaterade krinkningar och fem hindelser som kan
vara en krinkning. Dessutom rapporteras 133 hindelser dir féranmailan av
utlindskt statsfartyg eller statsluftfartyg uteblivit eller meddelat tillstind f6r
tilltrade har 6verskridits.

Forsvarsmakten har sedan linge en uppgift att bista det civila samhillet vid
kriser eller sirskilda hindelser dir myndighetens personal och materiel
kan bidra med nytta. Det handlar om olika former av insatser vid statlig
raddningstjinst.”> Forsvarsmakten har ocksa i uppgift att vid behov kunna
limna st6d till statliga myndigheter, kommuner, landsting och enskilda.
Detta forutsitter dock att Forsvarsmakten har lampliga resurser och att det
inte allvarligt hindrar den ordinarie verksamheten eller medverkan i statlig
riddningstjinst.”s

Insatser utomlands

Inriktningen mot internationella insatser har varit av stor betydelse i
omstillningen av Forsvarsmakten.

For att belysa omfattningen av Forsvarsmaktens internationella insatser har

vi utgatt fran regeringens mal for varje enskilt ar, som det framgar av de

arliga regleringsbreven. Dir visas omfattningen av de vipnade styrkor som
regeringen har beslutat att sitta in i specificerade insatser i andra linder. Hir
avses alltsd rent militir personal, vilket ocksd ir det som riksdagen tar stillning
till i sina beslut. Omfattningen pa insatserna varierar: frdn nagra hundra

72 Enligt 4 kap. lagen (2003:778) om skydd mot olyckor. Detta omfattar fjill-, flyg- och sjéraddning,
eftersdk av férsvunna personer i andra fall samt riddningstjinst vid utsldpp av radioaktiva
dmnen och miljéraddningstjinst till sjoss.

17

%)

1 och 6 {f férordningen (2002:375) om Férsvarsmaktens stéd till civil verksamhet. De insatser
som Forsvarsmakten utfér varierar i omfattning och intensitet, fran att avldsa sensorer pa en
dvervakningscentral eller dylikt, till stdrre insatser sdsom att bist4 civilbefolkning i Sédra Sverige
som drabbats av stormen Gudrun, sanera stranderna pa Tjorn efter ett oljeutslapp och att
hantera det norska militirflygplan som kolliderade med berget Kebnekajse i Norrbotten. De
vanligast forekommande insatserna ar réjning av ammunitionseffekter, eftersok av férsvunna
personer och sjériddning.
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tjanstgorande till att en handfull personer deltar. De insatser som Sverige
har deltagit i har letts av Nato, Férenta nationerna, Europeiska unionen och
OSSE74. Figuren nedan visar omfattningen.

Sammantaget framgér av Forsvarsmaktens redovisning att volymen pa de
internationella insatserna har varierat och under de senaste dren gradvis minskat.

Figur 4.4 Omfattningen av de vdpnade styrkor som den svenska Férsvarsmakten bidrar
med i internationella insatser 2002—2013
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Kéilla: Regeringens regleringsbrev till Férsvarsmakten 2002—2013.

4.3.2 Anvindningen av marinens och flygvapnets resurser

Anvindningen av olika resurser speglar framfor allt hur mycket 6vning

som utfors. For att uppna god formaga behover forbanden 6va fortlopande.
En indikator pa 6vningsverksamheten dr hur mycket olika resurser brukas.
Granskningens genomgang visar pi omfattande variationer i utnyttjandet av
resurserna.

For att illustrera den verksamhet som har bedrivits inom marinen har vi gitt
igenom hur mycket flottiljernas korvetter och ubatar har anvints. Antalet
gangtimmar varierar kraftigt mellan aren. En f6rklaring till detta 4r att det
ar f3 fartyg i drift, vilket innebir att nir ett fartyg liggs upp for underhall far
det stort genomslag. Férsvarsmakten har forklarat vissa av skillnaderna med
insatser: 2009 medverkade Sverige med korvetter i en internationell insats

i Adenviken”s och 2006—2007 i en insats i Medelhavet. Fér 2008 hinvisar

174 Organisationen fér sikerhet och samarbete i Europa, som ir ett sikerhetspolitiskt
samarbetsorgan dir alla europeiska stater, USA, Kanada och linderna i Centralasien deltar.

'75 Operation Atalanta.
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Forsvarsmakten till laga malsattningar och ekonomiska begrinsningar som
forklaring till ett ligre anvindande.”®

Figur 4.5 Gangtimmar for korvetter och ubétar 2001-2013
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Kéilla: Férsvarsmaktens drsredovisningar 2001-2013.

Aven nir det giller luftstridskrafterna framgar att anviindningen har varierat
under den granskade perioden. 2008 nadde antalet flygtimmar endast upp till
hilften av antalet timmar 2004 da flygtiden var som hdogst. Forsvarsmakten
angav att orsaken till minskningen var att man inte hade tilldelat s mycket
flygtid. Den laga flygtidstilldelningen ska dock inte ha paverkat insatskraven
pa kort sikt, men dtervixten och grundutbildningen blev kraftigt forsenad.
Forsvarsmakten menade att det dr av yttersta vikt att tilldelningen av flygtid i
framtiden motsvarar kraven f6r utbildning, beredskap och insats.””

176 Férsvarsmaktens arsredovisningar 2001, 2004 samt 2006—20710.

177 Férsvarsmaktens arsredovisning 2008, s. 48. Orsaken till att tilldelningen av flygtiden blev s4 lag
har inte kommenterats av Férsvarsmakten.
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433

Figur 4.6 Flygtimmar for stridsflygplan 2001-2013
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Kéilla: Férsvarsmaktens drsredovisningar 2001-2013.

Ovningsverksamheten har vid flera tillféllen fatt std tillbaka

Ovningsverksamheten, som 4r en avgérande forutsittning for att uppna god
férmaga, har varierat under den granskade perioden.

Av Forsvarsmaktens arsredovisningar framgir att myndigheten i varierande
utstrickning har kunnat genomféra planerade 6vningar.”® Under 2001 kunde alla
planerade dvningar inte genomforas. Aven fér 2007 rapporterar Forsvarsmakten
att planerade 6vningar inte kunnat genomféras pa grund av ekonomiska och
personella skil. For 2008 fick Forsvarsmakten en kraftigt reducerad 6vningsplan,
och 6vningsverksamheten kom att genomf6ras lagintensivt under tva ar. Under
2010 6kade 6vningsverksamheten med anledning av Nordic Battle Group. Aret
darpa reducerades 6vningsverksamheten, dven denna ging av ekonomiska skal.
Detta forefaller ha bestitt dven under 2012.79

178 For att ett krigsforband ska ha operativ formaga krivs bland annat att det finns utbildad personal,
materiel och att det genomférs dvningar. Fér att insatsorganisationen som helhet ska uppna
avsedd operativ fsrméaga maste insatsférbanden ocksa maste vara samdvade sa att de kan
samverka vid en insats.

179 Forsvarsmaktens arsredovisningar 2001—2012.
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4.4

Andra viktigare processer i omstillningen

Utover det ovan nimnda har det pagatt ett antal centrala processer som har
haft relevans for omstillningen av Férsvarsmakten. Vi gar inte in pa dem

i detalj, utan nimner dem endast kortfattat for att komplettera den 6vriga
genomgangen. For en nirmare redogorelse, se elektronisk bilaga 7. For en
nirmare redogorelse av ett antal utredningar av betydelse i detta sammanhang,
se elektronisk bilaga 9.

Rationaliseringar och besparingar

Tanken bakom rationaliseringar och sidnkta kostnader har varit att kunna
finansiera savil sinkta anslag som en utveckling av myndigheten. I
forsvarsbeslutet 2004 uttalade regeringen att det krivs en omfattande och
skyndsam avveckling av savil materiel som personal for att skapa utrymme for
att bygga det nya forsvaret. Detta gick dock inte i den takt och omfattning som
regeringen hade forvintat sig. Dessutom uppkom omfattande kostnader for att
avveckla personal — 4 miljarder kronor under de tre dren 2000—2002. Totalt
uppgick avvecklingskostnaderna till drygt 17,5 miljarder kronor mellan 1998—
2008. Under samma period minskade materielanslagen minskat med cirka en
fjardedel i 16pande priser.®°

Personalférsorjning och personalreduktion

Forsvarsmakten har haft svart att anpassa myndighetens tillgdng pa personal
till myndighetens behov. Detta kan delvis forklaras av att behoven har
forandrats i takt med omstillningen. Beslutet att ligga virnplikten vilande
till forman for ett nytt system baserat pa frivillighet ir en av Férsvarsmaktens
storsta reformer nagonsin. Det 4r 4n si linge for tidigt att pa allvar bedéma
utfallet av den pagiende personalreformen, som ir tinkt att vara fullt
genomford till 2019. Férsvarsmakten tar i sin arsredovisning f6r 2012 upp
att det finns osikerheter, sirskilt nir det giller i vilken takt man kommer

att kunna anstilla tidvis tjinstgérande gruppbefil.® 2013 gjorde riksdagen
ett tillkinnagivande till regeringen om att det behovs atgirder for att trygga
forsvarets personalférsorjning pa lang sikt. Regeringen tillsatte darfor hosten
2013 en utredning om Forsvarsmaktens personalférsérjning.’®>

180 Egrsvarsmaktens arsredovisningar 2001-2012.
81 Fsrsvarsmaktens arsredovisning 2012.

132 Dir. 2013:94
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Materielférsérjning

Regeringen har framhallit vikten av att effektivisera Férsvarsmaktens
materielf6rsorjning. Forsvarsmakten avviker frdin manga andra myndigheter
genom att kostnadsslaget for utrustning tar i ansprak en visentligt storre andel
av driftskostnaderna.

I samband med inriktningsbeslutet 2009 signalerade regeringen tydligt att egen
utveckling ska undvikas om det inte dr absolut nédvindigt. I stillet ska materielen
i forsta hand vidmakthillas och uppgraderas om det ir ekonomiskt forsvarbart
och operativa krav kan uppnds. Om 4nda ny materiel behéver anskaffas bor

det ske genom att kopa befintlig, firdigutvecklad och beprévad materiel. Om

inte nigot av dessa alternativ dr mojligt bor utveckling dnda kunna ske. Oavsett
anskaffningsform bor mojligheterna till internationellt samarbete undersokas. s

Kraven pa tillganglighet har forindrats

Kraven pa tillginglighet har férandrats under den granskade perioden.
Samtidigt har numeriren i krigsorganisationen minskat avsevirt sedan
millennieskiftet. Férsvarsbeslutet 2000 innebar en omfattande nedrustning.
For att sdkerstilla formagan att kunna méta ett omfattande militirt angrepp
skulle forsvaret genom forméga till anpassning kunna rusta upp och anpassa
sin beredskap om omvirldsliget forindrades.’®+

Med forsvarsbeslutet 2004 skedde en férindring, och krav pa differentierad
beredskap infoérdes.®s Det innebar att endast de férband som behovdes

och klarade att moéta hot i det omedelbara tidsperspektivet eller for att

delta i internationella insatser hade hogre beredskap.®¢ Till foljd av det
sikerhetspolitiska liget skulle det inte lingre behovas férband med lingre
beredskap (3—5 ar). Skulle det uppsta ett angreppshot efter en lingvarig
férsimring av omvirldsutvecklingen menade regeringen att det med storsta
sannolikhet skulle se annorlunda ut 4n det gamla invasionshotet, och di skulle
det behovas andra forband och resurser.®

133 Prop. 2008/09:140, 5.86 f.
134 Prop. 1999/2000:30, bet. 1999/2000:F5U2.

135 2003 beslutades om differentierad beredskap for forband indelad i fem steg (férbandsgrupper)
fran ett fatal dagar upp till fem &r. For internationella styrkeregister gillde till exempel i allménhet
beredskapstider fran 7 till 30 dagar, ibland dven 60 eller go dagar. (prop. 2004/05:5, s.47)

186 Prop. 2005/05:5, . 47.
187 Prop. 2005/05:5, S. 47.
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I och med inriktningsbeslutet 2009 har kraven pa tillginglighet skirpts.

Regeringen skriver att vid beslut om héjd beredskap bér huvuddelen av

insatsorganisationen vara tillginglig inom nigra dagar, och tillgingligheten

bor inte 6verstiga en vecka f6r nagot forband. Vidare bér normalt delar av

insatsorganisationen vara omedelbart tillginglig f6r insatser, incidentberedskap

med mera. Vid normal beredskap bor huvuddelen av férbanden i

insatsorganisationen normalt vara tillgingliga inom tre manader, och inget

forband bor normalt ha en beredskap pd mer in sex manader.®®

Sammanfattande iakttagelser

Sammantaget har markstridskrafterna reducerats visentligt savil till
antalet forband som till personal. De stridande enheternas beskaffenhet
har stillts om till ett modulirt indamal som ska méjliggéra en mer
flexibel anvindning.

Sjostridskrafterna har genomgitt omfattande forindringar inom bada
vapenslagen. Kustartilleriet har upphért och ersatts med en enda
amfibiebataljon. I flottan har antalet ytstridsfartyg och ubatar reducerats i
stor omfattning.

Antalet stridsflygdivisioner har minskat avsevirt. Samtidigt tjanstgor
numera endast en typ av stridsflygplan — JAS 39 Gripen.

Samtidigt med forindringarna av insatsorganisationen har
grundorganisationen reducerats kraftigt i syfte att bli mer rationell

i forhallande till produktionskraven. Motiven for att rationalisera
grundorganisationen har i férsta hand produktionsrelaterade.
Forsvarsmaktens fredstida insatser och anvindning av sina resurser har
varierat under perioden. Under senare ir har omfattningen av de vipnade
styrkor som Forsvarsmakten bidrar med vid internationella insatser
avtagit.

188 Prop. 2008/09:140, s. 47; prop. 2013/14:1, utgiftsomrade 6.
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Uppféljning och redovisning av
omstallningen

I foregiende kapitel har behandlats den omfattande f6rindring som
Forsvarsmakten har genomgiatt. Forandringen har omfattat savil styrande
inriktning och stillda krav som myndighetens struktur och organisation.

Det betyder, enligt Riksrevisionens bedémning, att det 4r viktigt att genom
regeringens information till riksdagen p ett rimligt sitt kunna folja inneb6rden
av de beslut som har fattats. Forsvarsmaktens drsredovisning ar viktig f6r
regeringen, men dven som en information till riksdagen och allminheten.

I detta avsnitt behandlas dirfor frigan om i vilken utstrickning resultatet
av omstillningen har f6ljts upp och om detta tydligt framgar i regeringens
rapportering och Forsvarsmaktens 6ppna aterrapportering.’® I frigan
ingdr dven huruvida det pa regeringens initiativ har skett en 6vergripande
uppfoljning.

Var utgdngspunkt har varit att informationen bor vara tillrackligt tydlig
och relevant samt pi ett rimligt sitt relatera till Forsvarsmaktens kraftiga
forandring.

Enligt budgetlagen (2011:203) ska regeringen i budgetpropositionen limna en
redovisning av de resultat som har uppnatts i verksamheten i férhéllande till de
mal som riksdagen har beslutat om.

Enligt 6 § myndighetsférordningen (2007:515) ska forvaltningsmyndigheter
tillhandahélla information om sin verksamhet och f6lja sddana forhillanden
utanfér myndigheten som har betydelse for verksamheten.

Regeringens och Férsvarsmaktens information

Detta avsnitt innehaller en beskrivning och analys av regeringens information
till riksdagen genom sina budgetpropositioner och inriktningspropositioner.

189 Matt och beskrivningar som tar hinsyn till férandringar i uppdragen
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5.1.1

Pa samma sitt beskrivs och analyseras Forsvarsmaktens arsredovisningar till
regeringen.'9°

Avsnittet bygger pd en genomgang av regeringens budgetpropositioner

for aren 2001-2014, aktuella propositioner till grund for nya férsvars- eller
inriktningsbeslut och pa Forsvarsmaktens arsredovisningar. Fér en mer
utforlig genomgang av detta, se bilaga 8. Nir det giller Forsvarsmaktens
arsredovisningar har vi behandlat 6ppna bilagor eftersom dessa fyller en viktig
informationskanal, dven for riksdagen och allmidnheten. Hemliga bilagor har
delvis studerats, som bakgrundsinformation. Sekretessbelagd information

ir av naturliga skil mycket relevant, nir det giller bade tydlighet och
transparens, men ir samtidigt bara tillginglig f6r en mycket begrinsad skara.
Granskningen har inte varit inriktad mot férutsittningarna for regeringen

att folja omstillningen, utan mot regeringens information till riksdagen,
liksom Forsvarsmaktens 6ppna redovisning, med fokus pa 6vergangen
mellan forsvars- och inriktningsbeslut i form av férindrade mal och krav,
bedomningen av Férsvarsmaktens operativa formaga, samt utvecklingen av
Forsvarsmaktens insatsorganisation och grundorganisationen.

Regeringens information till riksdagen om férdndringar av madl och krav

Som vi har visat i granskningen har det skett stora férandringar avseende
kraven pa vad Forsvarsmakten forvintas kunna gora och vilken férméga
Forsvarsmaktens forvintas ha. P4 sd vis har savil Forsvarsmaktens resultat som
det sitt pa vilket resultaten har virderats fordndrats.

For att over tiden forhalla sig till och virdera de resultat som limnas, behovs
det alltsd ocksé en forstelse for de mal och krav som har stillts och hur dessa
forhaller sig till varandra.

Overgangen mellan férsvars- och inriktningsbeslut i
budgetpropositionerna

En genomgang av regeringens budgetpropositioner visar att regeringen pa ett
sakligt sitt redogor for gillande ars militira mal och operativa krav. Det handlar
om en kort och koncis redogorelse med hianvisning till gillande riksdagsbeslut.
Dirmed idr regeringens budgetpropositioner i forsta hand ett verktyg for
redovisning av resultaten frin féregdende ar.

199 Regeringen informerar riksdagen pa flera olika satt. Det handlar om saval skriftlig som muntlig

information. Den skriftliga informationen omfattar bland annat om propositioner och skrivelser,
exempelvis regeringens budgetpropositioner och propositioner till grund fér nya férsvars- och
inriktningsbeslut. En central killa fér den information som regeringen férmedlar till riksdagen &r
Férsvarsmaktens aterrapportering till regeringen. Férsvarsmakten lamnar dven muntlig
information till exempelvis riksdagens férsvarsutskott genom féredragningar.
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Diremot blir det svarare att genom budgetpropositionerna fi tydlig information
om hur nya mal och krav forhaller sig till de tidigare krav som stillts. I de
budgetpropositioner som avser ett inledande ar efter ett nytt forsvarsbeslut
limnar inte regeringen nagon tydligare férklaring av hur nya mal och krav
forhaller sig till tidigare mal och krav. Detta gor det svart att ndrmare férhalla
sig till den information som limnas, eftersom det stiller krav pa lisarens
férmaga sitta angivna mél och krav i ett ssmmanhang. Det kan vara svért att
gora jaimforelser mellan mal och krav knutna till olika férsvarsbeslut. Men
det dr samtidigt en viktig fraga for att ge forutsitiningar for tydlighet och
transparens, eftersom forindringen av mal och krav i sin tur har inverkat pa
hur regeringen har virderat Forsvarsmaktens resultat. Det handlar dven om
motiven till den foreslagna budgeten.

I budgetproposition fér 2006, som behandlade 6vergangen mellan tva
forsvarsbeslut, presenterades nya militira mal och operativa krav. Regeringen
hinvisade inom ramen f6r politikens inriktning till att det fattats ett nytt
forsvarsbeslut. Men regeringen redogjorde inte nirmare for hur det nya
forsvarsbeslutets mal och krav pa vad myndigheten ska klara av forholl sig till
féregiende forsvarsbeslutet.!

I budgetpropositionen f6r 2011, som behandlade 6vergangen till 2009 ars
inriktningsbeslut, férklarade regeringen bland annat att den pagiende
reformen innebar forindringar pa flera omriden i syfte att skapa ett anvindbart
och tillgingligt forsvar. Syftet skulle vara att stirka Sveriges forsvarsformaga.
Regeringen redogjorde for att de operativa kraven hade f6rindrats och att
virderingen av forbanden kommer att férindras. Hir forklaras att kraven pa
férbandens beredskap kommer att hojas och att vissa férband tidigare haft lagt
stillda krav materiellt och personellt, och pa si vis varit svara att virdera. Detta
skulle i framtiden bli tydligare.9> Men nigon utforligare f6rklaring av hur de
nya kraven forhaller sig till kraven i féregiende férsvarsbeslut limnades inte,
annat dn att kraven pa anvindbarhet och flexibilitet skulle 6ka. Vilka krav som
eventuellt hade sinkts och innebdrden av detta, framgick inte.

9" Prop. 2004/05:1 Utgiftsomrade 6., s.15-16. Regeringen skriver dock om den évergripande
framtida inriktningen, till exempel om att omvirldsliget 4r gott och att beredskapen dirfér kan
vara anpassad till uppgifterna om territoriell integritet och internationella insatser.

192 Prop. 2010/11:1 Utgiftsomrade 6.

193 | en budgetproposition ingar en tidsférskjutning, av naturliga skil, eftersom budgetpropositionen
lamnas i september, och i viktiga avseenden bygger p4 drsredovisningar fran féregaende
budgetar. Den verksamhet som redovisas i en arsredovisning har i sin tur sin grund i bland annat
regleringsbrev som beslutats aret fore sjilva verksamhetséret. P4 sa vis kan det som redovisas
grundas pa en uppgiftsstallning som &r ett par gammal och kan darfor skilja sig fran den
uppgiftssittning som giller under det ar budgetpropositionen beslutas.
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Inriktningspropositioner lamnar delvis jamforelser mellan nya och tidigare
krav pa vad Férsvarsmakten ska klara av

I regeringens inriktningspropositioner till grund f6r nya forsvars- och
inriktningsbeslut ingar i hégre utstrickning information av jimférande
karaktir, 4ven om propositionerna i férsta hand &r framéatblickande. I
propositionerna ingar frimst information om hur Férsvarsmakten ska
utvecklas, med hinvisning till omvirldsutvecklingen och den sikerhetspolitiska
utvecklingen. I mindre utstrickning presenteras information som tydliggér hur
den nya inriktningen forhaller sig till den hittillsvarande inriktningen och till
stillda mal och krav med mera.

I propositionen for 2005-2007 drs forsvarsbeslut ingick vissa tydligare
jamforelser. Regeringen forklarade att det nya forslaget innebar sinkta

krav pa Forsvarsmaktens formaga att kunna genomféra mer omfattande
militira operationer. Det innebar, skrev regeringen, att antalet férband i
insatsorganisationen kunde minska betydligt. Det gillde dven antalet sjomal
som samtidigt ska kunna bekimpas och alltsa antalet ytstridsfartyg, ubétar och
amfibieférband. Aven kraven pa antalet luftmal som skulle kunna bekidmpas
kunde minska, och dirmed antalet JAS-divisioner och luftvirnsférband. Vidare
kunde antalet lednings- och logistikférband reduceras, i enlighet med de
forindrade kraven.'9* Med denna information forklarade alltsa regeringen att
kraven pa formaga till stérre samlade operationer hade sinkts mellan de bigge
forsvarsbesluten. Samtidigt skulle kraven pa Forsvarsmaktens deltagande i
internationella insatser ¢ka, och medféra konsekvenser i insatsorganisationens
utformning, genom att férband avsatta f6r detta indamal maste ha hog
beredskap.19519¢

I regeringens inriktningsproposition 2009 gjordes delvis jamforelser som
forholl sig till tidigare krav i forhéllande till regeringens nya forslag pa krav.
Det handlade om hur den radande organisationen forhéll sig till regeringens
nya férslag om héjda krav pa tillganglighet, anvindbarhet och flexibilitet.s”

94 Prop. 2004/05:5, S. 45.

195 Prop. 2004/05:5, S. 45.

196 | denna proposition ingick dven ett kortare avsnitt om erfarenheter fran reformarbetet, som

byggde pa riksdagens utredning om Férsvarsmaktens utbildning och férbandsutveckling med
mera. Bland annat konstaterades i denna utredning att malen fér Férsvarsmaktens verksamhet i
olika nivéer varit oprecisa. Det hade varit svért att se sambanden mellan sikerhets- och
férsvarspolitiska utgangspunkter, utformningen av Férsvarsmakten, och kraven pa
férbandsverksamhet samt personal och materielférsérjning.

197 Exempelvis konstateras att tillstinden i arméstridskrafterna ir godtagbart, om man utgar fran de
krav pa operativ férmaga och delférméaga som var gillande fran det férra forsvarsbeslutet. Men
om man utgdr fran 6kade krav pa anviandbarhet, tillginglighet och flexibilitet sa hojs kraven
visentligt avseende kompletta férband. Vidare var huvuddelen av arméstridskrafterna att
beteckna som tunga, vilket inte, enligt regeringen, svarade mot ett behov av tillginglighet och
flexibilitet. Vidare ingick framatblickande information om férmageutvecklingen, om hur armé-,
marin- och flygstridskrafternas férmaga bor utvecklas. Prop. 2008/09:140.
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Regeringen gick igenom stridskrafterna och konstaterade att det fanns brister i
olika avseenden. Det framgar emellertid inte huruvida det rérde sig om brister
i forhéllande till foregiende forsvarsbesluts kravstillning eller om det handlade
om regeringens nya forslag, eller bada tva.

Regeringen hinvisade till ckade krav pa flexibilitet och anvindbarhet och
konstaterade bland annat att endast en mindre andel av arméstridskrafterna
var litta. Forhallandet behovde forskjutas mot en hogre andel litta férband.
Det gavs emellertid inte ndgon utforligare forklaring, inte heller ifriga om
eventuella nackdelar, med en 6vergang fran tyngre mekaniserade férband

till ldttare mekaniserade forband. Darmed saknades en mer fullstindig
information i underlaget.'® Nir det giller marina férband och flygstridskrafter
tar regeringen upp vissa brister, men det dr svart att utlisa om och i sa fall pa
vilket sitt det nya forslaget forholl sig till foregdende forsvarsbeslut.

Forsvarsmakten har i sina arsredovisningar inte med utforligare jamférelser

Som har konstaterats ovan innebar forsvarsbeslutet 2004 bland

annat att kraven hade sinkts pa formaga till mer omfattande militira
operationer. Férsvarsmakten behandlade detta i sin arsredovisning for

2005. Forsvarsmakten uttryckte detta som att kravstillningen till f5ljd av
forsvarsbeslutet skiljde sig i flera avseenden. Forsvarsmaktens forklarade att
bedomningsgrunderna f6r Férsvarsmaktens formaga nu skulle vara battre
anpassade till den faktiska sikerhetspolitiska situationen. Ett militirt angrepp
mot Sverige var inte sannolikt under 6verskadlig framtid och den forindrade
omvirldssituationen hade lett till nya uppgifter och storre krav pa flexibilitet.
Enligt Forsvarsmakten skulle de nationella uppgifterna bestd, och kombineras
med efter hand ckande internationella uppgifter.?

Hir framgar allts att Férsvarsmakten inte tog upp vilka krav som i och med
det nya forsvarsbeslutet hade sinkts. Med andra ord var Forsvarsmaktens
information delvis missvisande och innebar inte en rittvisande jaimforelse
mellan f6rsvarsbeslutens kravstillningar.

I Forsvarsmaktens arsredovisning for 2010 konstaterar Férsvarsmakten att
kraven har 6kat avseende flexibilitet och anvindbarhet ¢kat i och med det nya
forsvarsbeslutet. Forsvarsmakten gor en viss jamforelse genom att hinvisa
till att den tidigare virderingen av insatsorganisationen fran féregiende
forsvarsbeslut utgick fran krav pa en begrinsad operativ formaga i nuvarande
omvirldsliage och med ldgre krav pa férband i insatsorganisationen. Utéver
detta gors inte nigon utforligare jamforelse.>° I efterf6ljande arsredovisning

198 Prop. 2008/09:140, 5.59-61.
199 Férsvarsmaktens arsredovisning 2005.

290 Fgrsvarsmaktens arsredovisning 2010.
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for 20m hinvisar Forsvarsmakten till nya krav i form av ckad tillginglighet
och anvindbarhet. Som har noterats ovan foérklarade Forsvarsmakten i
arsredovisningen 2010 att kraven skulle ha ¢kat. Detta behandlas dock inte
i 20u ars redovisning, som alltsd istillet hinvisar till nya krav avseende
tillganglighet och anvindbarhet.

Lite jamforelser och beskrivning av utvecklingen pa lingre sikt

Som redan nimnts ir den redovisning som sker i regeringens
budgetpropositioner till riksdagen i f6rsta hand nuldgesorienterad, och relaterar
till kommande budgetar. Propositionerna innehéller endast jimforelser i
begrinsad utstrickning, dven om det ingdr vissa numerira jaimforelser, i regel
for tre &r i taget. Aven nir det giller resultatbedémningen och bedémningen av
operativ formaga sker vissa jaimforelser, men det dr i begransad utstrickning.
Till exempel har regeringen under senare ar framhévt sin bed6mning om

att formagan ska ha 6kat sedan 2006.>* Regeringen limnar dock ingen

tydlig férklaring till denna bedomning. Regeringen tar heller inte upp det
faktum att kraven pa formaga hade sinkts i forsvarsbeslutet 2004, for att med
inriktningsbeslutet 2009 ha férindrats. Detta med hogre krav pa tillginglighet
i form av en tyngdpunktsforskjutning fran ett férsvar som utgick fran behov av
atertagning till ett forsvar med hogre krav pa tillginglighet, anvindbarhet och
flexibilitet utan behov av dtertagning.

Nagra underlag for denna sorts jamforelser 6ver lingre tidsperioder finns inte i
regeringens budgetpropositioner.

Detta kan jimf6ras med budgetpropositionen for 2014 som innehaller ett
exempel pa en mer utforlig redogoérelse. Regeringen presenterar hir, efter ett
tillkdnnagivande av riksdagen, en fordjupad och innehéllsrik redovisning av
Forsvarsmaktens personalforsérjning 6ver en lingre tid.

Nir det giller Forsvarsmaktens sd ingdr i hogre utstrickning exempel

pa myndighetens utveckling 6ver lingre sikt. Exempelvis presenterade
Forsvarsmaktens i sin arsredovisning insatsorganisationens utveckling i form
av antalet krigsforband f6r perioden 2001-2006 samt inriktningen {6r 2007.2°2

Vidare har Férsvarsmakten sedan 2005 i enlighet med regeringens
aterrapporteringskrav redovisat ett antal resultatindikatorer. Men dessa har
handlat om effektivitet och hushallning, och inte om resultat med koppling till
utvecklingen av Férsvarsmaktens formaga.

29! Prop. 2009/10:1 utgiftsomrade 6, s. 24.

292 Fgrsvarsmaktens arsredovisning fér 2007.
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5.1.2

Informationen om Forsvarsmaktens formdga dr otydlig

I regeringens budgetpropositioner till riksdagen ldmnar regeringen en
bedomning av Forsvarsmaktens operativa f6rmaga. Givet Férsvarsmaktens
omstillning 4r virderingen av Férsvarsmakten férmaga mycket viktig
information for resultaten av de beslut som har fattats av riksdagen.
Riksrevisionen har i granskningen dirfor undersokt hur regeringen har
informerat riksdagen om Férsvarsmaktens formaga. Var genomgang ir
baserad pa regeringens budgetpropositioner f6r 2001-2013. Fér en mer
utforlig redogorelse, se bilaga 8. Vi har dven studerat Forsvarsmaktens
bedémning av sin operativa férméga. Overlag finns ett starkt samband mellan
Forsvarsmaktens bedomning och regeringens information till riksdagen.

Regeringens information till riksdagen och Férsvarsmaktens information i

sin 6ppna bilaga ska inte r6ja uppgifter som kan dventyra rikets sikerhet. Det
paverkar férutsittningarna for hur detaljerad informationen kan vara. Vi kan
indi konstatera att regeringens bedémningar av Forsvarsmaktens formaga
inte 4r lika informativa som f6r tio femton ar sedan. Informationen har kortats
ned och innehéllet har minskat. Vidare har f6r senare ars budgetpropositioner
anvinds begrepp sdsom "formadga att 6ver tiden”, utan att dess innebérd
egentligen framgar.

Utdver detta finns ett antal andra férhallanden som paverkar tydligheten och
transparensen i regeringens och Forsvarsmaktens redovisning.

Speglar i férsta hand det gangna aret

Till att borja med ir varje ars bedomning kopplad till det gdngna é&ret. Det har
i vildigt begrinsad utstrickning ingitt 6vergripande jaimforelser Gver flera

ar, liksom information med jimforelser mellan olika 4r. Detsamma giller
Forsvarsmaktens redovisning.

Sammantaget dr det dirfor mycket svart att genom regeringens bedémningar
f6lja hur Forsvarsmaktens forméga har férandrats. Bedomningarna svarar i
forsta hand pa fragan hur regeringen virderar férmagan for ett ar i taget.

Bedomningen gors i forhallande till raidande och férsamrat omvirldslige

I de tva forsta forsvarsbesluten for 2002—2004 respektive 2005-2007

var riksdagens krav pa formaga indelade i olika omvirldsligen. I kraven

for gillande inriktningsbeslut hinvisas till s kallad utveckling och i
regeringens nirmre beskrivning hinvisas till framtida hot och en férsamrad
omvirldsutveckling.

Vid en jimforelse mellan beslutens olika kravstillningar framgar att
regeringens respektive Forsvarsmaktens 6vergripande bedomningen varit

RIKSREVISIONEN 77



FORSVARSMAKTENS OMSTALLNING

forhillandevis positiv inom ramen for gillande omvirdslige och negativ
i hindelse av ett forsimrat omvirldslage. Detta har i sin tur stillt krav pa
en nirmare forstaelse for skillnaden mellan ett positivt och ett negativt
omvirldslige.

Under senare ar har regeringen i sin bedémning i forsta hand hanvisat

till ridande omvirldslidge. Regeringens bedomning ar positiv, inklusive
formagan till utveckling av insatsorganisationen. Samtidigt hinvisas till en

rad problem i myndighetens formaga, med hinvisning till ett férsimrat
omvirldslige. Sammantaget uppstar hir en otydlighet, nir det giller

det senaste inriktningsbeslutet 2009, nir det giller forhallandet mellan
regeringens hinvisning till férsimrat omvirldslige och riksdagens krav pa
operativ formaga till utveckling. I de operativa kraven som riksdagen beslutade
om i inriktningsbeslutet 2009 hinvisas inte pad samma sitt som tidigare
forsvarsbeslut till olika krav for olika omvirldsldgen. Vidare ér det otydligt
huruvida det dr Forsvarsmaktens férmdaga som inte svarar mot riksdagens krav,
eller om det dr inriktningsbeslutets mal och krav pa férmaga som inte svarar
mot de behov som skulle uppsta vid ett forsimrat omvirldslige.

Precis som regeringen har Forsvarsmakten i sin bedémning i férsta hand
hinvisat till det ridande omvirldslaget. Exempelvis hinvisade Férsvarsmakten i
sina arsredovisningar for férsvarsbeslutsperioden 2002-2004 till en godtagbar
formaga att std emot vipnat angrepp, fastin med hinvisning till ridande
positiva omvirldslige. Forsvarsmakten uttryckte det som att formégan att

std emot ett vipnat angrepp, i nuvarande omvirldsldge dr godtagbar, men i

ett forsimrat omvirldslige fanns en rad allvarliga brister.> I samma form

har Forsvarsmakten under efterfoljande ar presenterat sin bedomning med
hinvisning till olika omvirldsligen. Inom ramen fér ridande inriktningsbeslut
tar Forsvarsmakten upp att myndigheten fortfarande har begrinsningar

i att kunna méta olika hindelseutvecklingar och hot vid ett férsdmrat
omvirldslage. 2o+

Den sikerhetspolitiska bedémningen framgar inte

Vidare kan konstateras att regeringen inte nirmare redogor for sin
sikerhetspolitiska bedémning. Det 4r ocksa oklart vilken sikerhetspolitisk
bedémning regeringen respektive Férsvarsmaktens har utgatt ifran, liksom
huruvida det rader samsyn.

Sikerhetspolitiska underlag skapas kontinuerligt, bland annat av Férsvarsmakten.
Det handlar dock om bedémningar, och dessa kan se olika ut av olika parter.
Forsvarsberedningarna gor samlade och mer 6vergripande sikerhetspolitiska

293 Férsvarsmaktens arsredovisning 2003.

294 Forsvarsmaktens arsredovisning 2012.
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bedémningar infor forsvarsbesluten, och regeringen presenterar i sin
inriktningsproposition till grund f6r nya forsvarsbeslut en sikerhetspolitisk
omvirldsbeskrivning. Budgetpropositionerna innehéller emellertid inte nigon
information om hur regeringens sikerhetspolitiska bedomning férhaller sig till
den bedémning som lag till grund infér gillande férsvarsbeslut.

Nya bedomningsgrunder utan att det tydliggors

Vid 6vergangen mellan férsvars- och inriktningsbeslut anvinds nya
bedémningsgrunder utan att detta tydliggors. Exempelvis innebar 2007

ars budgetproposition att bedémningen av Férsvarsmaktens férmaga hade
skett mot nya bedomningskriterier, som en foljd av att kraven hade dndrats

i och med det nya forsvarsbeslutet. Regeringen redogjorde emellertid inte

for hur den nya bedémningsgrunden f6rhéll sig till féregdende. Att kraven

i praktiken har sinkts framgick inte. De sinkta kraven handlade om att den
forsvarspolitiska malsittningen om att forsvara Sverige mot vipnat angrepp
hade 6vergitt fran att vara ett mal, med vissa delkrav, pa kortare sikt till att bara
vara det pd mycket lang sikt. Detta innebar att det som tidigare hade varit en
svag punkt i beddmningen av Férsvarsmaktens formaga inte lingre fanns med.
Med andra ord hade bedémningen frin 2006 paverkats positivt, eftersom den
hade gjorts mot ligre krav.2°s

Uppgift i forhallande till formaga

Av regeringens budgetpropositioner framgar att regeringen under senare ir

i en ckande utstrickning har hinvisat till att Férsvarsmakten har [6st sina
uppgifter, snarare dn kraven pi operativ férmaga. P4 si vis formedlas i regel en
positiv bild av att myndigheten har 16st tilldelade uppgifter. Detta forhallande
uttrycks genom att regeringen uppger att Férsvarsmakten har haft formaga att
mota stillda krav, vilket kan jaimf6ras med tidigare ars budgetpropositioner
som i férsta hand hinvisade till vad Férsvarsmakten har f6r formaga.

Riksrevisionen har tidigare tagit upp denna fraga, och konstaterade i
granskningsrapporten Férsvarsmaktens formaéga till uthélliga insatser (RiR
2013:22) att regeringen och Forsvarsmaktens virderingar inte har utgitt fran
hela kravbilden.

Regeringens sitt att virdera Forsvarsmakten har i den bemirkelsen forindrats,
utan att regeringen har redogjort for detta pa ett tydligt sitt. Virderingsgrunden

295 | féregaende forsvarsbeslutsperiod hinvisades till riksdagens beslut om férsvarspolitiska mal
samt till riksdagens beslut om att insatsorganisationen ska utvecklas i enlighet med krav pa
operativ formaga. Fran och med budgetpropositionen fér 2010 handlar det istillet om mal och
uppgifter, i linje med férsvarsbeslut 2009. P4 sa vis utgar senare ars resultatbedomningar fran
riksdagens beslut om malen med det militira férsvaret, av regeringen tilldelade uppgifter samt av
att insatsorganisationen ska utvecklas i enlighet med de krav pa operativ férmaga som riksdagen
beslut om.
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har vidgats till att fista storre betydelse vid arets 16pande fredstida uppgifter.

P4 s vis uppstar en otydlighet kring i vad mén det 4r férmégan att 16sa stillda
uppgifter under det ar som har gitt, eller om det 4r kraven pa operativ férméga
beslutade av riksdagen, som ir styrande for regeringens bedémning. Att under
aret ha haft formaga att tillmotesgd kraven pa stillda uppgifter dr naturligtvis ett
viktigt ingingsvirde bland andra i en bedémning. Men det begrinsas kraftigt
som bedémningsgrund av att Foérsvarsmakten, som tur ir, inte regelbundet
maste 16sa alla uppgifter som myndigheten férvantas kunna lésa. Dessutom
kan uppgifterna skilja sig kraftigt mellan olika 4r. Forindringar mellan olika ar
kan handla om graden av aktivitet frin frimmande makt i Sveriges niromrade,
savil som omfattning och komplexitet i svenska utlandsinsatser.

Forsvarsmakten hinvisar liksom regeringen i 6kad utstrickning till vad
myndigheten har 16st for uppgifter. Exempelvis skriver Forsvarsmakten i 20u
ars arsredovisning att Forsvarsmakten under det gingna dret i huvudsak levt
upp till de krav som har stillts pd omvirldsbevakning. Férsvarsmakten har
ocksa under perioden uppritthallit sin férmaga att hivda Sveriges territoriella
integritet genom att uppticka och avvisa krinkningar. Myndigheten har dven
genomfort internationella insatser och laimnat st6d till samhillet. Forst mot
slutet kommer Forsvarsmakten in pa hindelser och hot vid ett forsimrat
omvirldslige, och gor di beddmningen att det finns en rad problem i form
av begrinsningar mir det giller personal, materiel, 6vning, planliggning,
prestanda pad materielsystem, med mera.>°®

Vasentliga foriandringar sker utan att det tydligt framgar

Vidare finns ytterligare exempel pa hur férhallanden av betydelse f6r
bedémningen har forindrats utan att det har framgatt pa ett tydligt sitt.

I bérjan av 2000-talet nedprioriterades Forsvarsmaktens forsvarsplanering.
Fram till budgetpropositionen fér 2010 behandlade inte regeringen fragan om
Forsvarsmaktens forsvarsplanering. Men i 2010 ars budgetproposition togs
Forsvarsmaktens forsvarsplanering upp. D4 hinvisas till planeringen som
eftersatt och utan en samlad process de senaste tio dren. Direfter har bristande
planliggning hinvisats till som en brist i Forsvarsmaktens operativa formaga i
hindelse av ett férsimrat omvirldslige.>*7

206 Fgrsvarsmaktens arsredovisning 2011

297 Hur synen pa forsvarsplaneringen férandrades framgar vid en ndrmare genomgéng av ett antal
tidigare budgetpropositioner. | budgetpropositionen 2001 konstaterade regeringen att det
omfattande omstruktureringsarbetet lett till att anpassningsplaneringen nedprioriterats, men att
det var angeliget att anpassningsplaneringen férbittrades. Men i nista ars virdering
konstaterade regeringen att Férsvarsmakten anmilt att nagon fordjupad planering fér nationellt
férsvar inte skett, och inte heller anpassningsplanering fér mer omfattande militidra operationer.
Denna gang kommenterade emellertid inte regeringen detta, trots att den alltsa aret innan
hanvisat till den bristande planeringen som ett problem som maste atgirdas.
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P4 si vis har alltsd inom cirka en tiodrsperiod forsvarsplaneringen haft en
tydlig plats i virderingen av Férsvarsmaktens formaga, for att sedan saknas i
virderingen, och direfter dterkomma och hinvisas till som viktig. Det framgar
inte vad som dr orsaken till denna f6rindring i synsitt — exempelvis om det
handlar om att regeringen kraftigt férdndrat sin virdering av omvarldsliget.

Regeringen har i en mindre utstrickning stallt krav pa jamforelser av
operativ formaga bakat i tiden

Av regeringens regleringsbrev framgar att regeringen genom aren periodvis
stillt vissa krav pa jamforelser mellan olika ar. I regleringsbreven for 2012 och
2013 ska Forsvarsmakten jamféra med foregdende ar och analysera utvecklingen
over tid.>® Vi har inte funnit nigon sadan redovisning i Férsvarsmaktens

oppna del av sin arsredovisning. I regleringsbrevet f6r 201 stér att skillnader

i jimforelse med foregdende ars virdering ska lyftas fram. Aven denna
drsredovisning saknar denna sorts dterredovisning. I regleringsbrevet for 2010
finns det inte nagot krav pa tidsjimforelse. I regleringsbrevet for 2009 finns
krav att redovisa hur den operativa férmagan har férindrats.

Arsredovisningen 2009 innehaller en jaimforelse med foregaende ar, och
anger att formagan ir pa en likvirdig nivd som 2008. Arsredovisningen 2008
jamfor pa ett abstrakt sitt genom att siga att den positiva trenden har brutits.
Arsredovisningen fér 2007 innehaller delvis en jamforelse mot féregiende ar
och det konstateras att for en av delférmégorna har nivan forbittrats (formégan
att vid ett forsamrat omvirldslige kunna hantera hindelseutvecklingar och hot
som kan drabba Sverige samt kunna 6ka forméga till internationella insatser).

Dessforinnan saknas iterrapporteringskrav for operativ formaga i
regleringsbreven. Sammantaget har regeringen i en begrinsad utstrickning stillt
krav pa Forsvarsmakten att gora jimforelser av operativ formaga bakat i tiden.

Jamférelse mellan férsvars-, och inriktningsbesluten

Av kapitel 3 i granskningen framgar hur de operativa kraven férindrats mellan
de tre forsvars- och inriktningsbesluten. Riksrevisionens bedémning ir att
graden av precisering i kraven har avtagit. I férsvarsbeslutet for 2002—2004
ingick ett antal delkrav i riksdagens beslut, som var kopplade till riksdagens
fyra mal. Aven i forsvarsbeslutet 20052007 ingick i riksdagens beslut
avseende formaga ett antal preciseringar som nirmre redogjorde fér kraven.

I inriktningsbeslutet 2009 ingick inte nigra ndrmre preciseringar.

298 Byriga krav handlar om att Férsvarsmakten ska virdera och redovisa den samlade operativa
férmagan i insatsorganisationen utifran myndighetens instruktion. Virderingen ska ske pa fyra
nivaer (férbands-, taktisk, operativ och militarstrategisk-).
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5.1.3

Jamfors graden av relevant information formedlad av regeringen genom sina
budgetpropositioner framgar att informationsgraden har avtagit, mellan den
forsta forsvarsbeslutsperioden och efter det nuvarande inriktningsbeslutet.
Avseende kravet pa férmaga till fsrsvar mot vipnat angrepp tog regeringen

i sin budgetproposition fér 2002 upp sddana brister som skydd mot NBC-
stridsmedel, informationskrigforing och férmégan att méta hot och insatser
med kryssningsmissiler samt att det saknades férmaga att méta hot med
insatser av ballistiska robotar. Denna information kan kopplas till motsvarande
krav pa férmaga som var formulerad i riksdagens beslut.

Under senare dr har regeringens information varit av en 6vergripande karaktir
nir det giller vad Férsvarsmaktens férmaga. En mer detaljerad karaktir har
informationen haft om problem, men di med hinvisning till kraven om att
hantera hindelseutvecklingar och hot vid ett férsimrat omvirldslige, och alltsa
inte till riksdagens krav pa formaga.

Regeringens budgetpropositioner till riksdagen avseende
Forsvarsmaktens insatsorganisation

Regeringen informerar arligen riksdagen i budgetpropositionen om liget i
Forsvarsmaktens insatsorganisation. Rapporteringen har i f6rsta hand fokus
pa det aktuella dret.>>o Nir det giller stridskrafternas utveckling hanvisar
regeringen till malsittningar. Dessa ir i regel inte specificerade utan beskrivs i
mindre utstrickning nirmare i relation till 6vergripande mal utifrin gillande
forsvars- och inriktningsbeslut. Ibland framgar om malen till exempel har
sdnkts, och dven orsaker till detta.>° Vilka de ursprungliga malen var framgar
emellertid inte, dven om det ibland forekommer hinvisningar till férsvars-,
respektive inriktningsbeslut utan att i sak ange mal.>®

Vidare presenteras information om exempelvis pagiende insatser och 6vningar
som har utforts liksom om materielinkép med mera, som kan ha bidragit

till formégeutvecklingen. Men informationen virderas inte pa ett tydligt sétt
till 6vergripande langsiktiga mal. Att det har genomf6rts 6vningar, eller skett
materielinkop, ir givetvis viktig information. Men samtidigt framgir inte av
informationen vilka krav som stillts pa 6vningsverksamheten, och hur detta
forhaller sig till riksdagens mal.

P4 samma sitt drar regeringen slutsatser om huruvida mélen i angiven
inriktning har uppnatts i respektive stridskraft. Men det framgar i regel

299 Vilket innebir att tidigare férdndringar inom ramen fér da gillande férsvars- eller
inriktningsbeslut inte behandlas. | vissa avseenden férmedlas mycket information avseende det
gangna aret. | liten utstrickning dr denna information tydligt kopplad till aktuellt férsvarsbeslut.

219 Exempelvis prop. 2009/10:1 Utgiftsomrade 6; prop. 2012/13:1 Utgiftsomrade 6.

2" Regeringen beskriver endast vilka férband som har vidmaktshallits.
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inte vilka mélen ir, och hur dessa mal férhiller sig till forsvars- och
inriktningsbesluten. Detta gor det svart att forhalla sig till informationen.*2

De brister vi har iakttagit kan illustreras med foljande exempel. Fér 2002 skrev
regeringen att mélen hade eller i huvudsak hade natts, utan att ange vilka
malen var eller hur de sag ut. Fér 2014 dr framstillningen likartad. Regeringen
anger att den successiva uppbyggnaden av insatsorganisation 2014 i stort sett
har f6ljt malen, med undantag f6r rekryteringen av tidvis tjanstgorande soldater.
Regeringen gir igenom utvecklingen for olika férband och gér genomgiende
bedémningen att utvecklingen i allt visentligt motsvarar riksdagens beslut.
Vidare framgar att verksamheten for olika férband ska ha gatt enligt plan for
2012. Men det framgir inte med vilken takt utvecklingen gar — det vill siga
regeringen anger inte tydligt hur utvecklingen forhaller sig till riksdagens
beslut.?3 Regeringen gor till exempel inte nigra storre tidsjamforelser for att pa
ett tydligare sitt redogéra for utvecklingen av insatsorganisationen.

Nir det giller 6vergingen mellan olika forsvarsbeslut behandlar regeringen
i sin budgetproposition for 2010 det nya inriktningsbeslutet.>+ Det sker
inte nagon tydligare forklaring av exempelvis skillnaden mellan foregiende
forsvarsbesluts struktur fér arméstridskrafterna och strukturen for
arméstridskrafterna ur det nya forsvarsbeslutet.>s

Sammantaget dr det genom regeringens rapportering om insatsorganisationens
utveckling svart att forhalla sig till de uppgifter som presenteras. Det sker

i mindre utstrickning en 6vergripande ackumulerad redovisning utifrdn

malen ur gillande forsvarsbeslut. Darfor dr det svart att 4 en dynamisk bild av
insatsorganisationens utveckling efter ett forsvars- respektive inriktningsbeslut.

Foérsvarsmaktens information om insatsorganisationen

Forsvarsmaktens information utgér underlag f6r regeringens information till
riksdagen. Vi har darfor gitt igenom de 6ppna delarna av Forsvarsmaktens
drsredovisningar for 2002—2013.

I de 6ppna delarna av Forsvarsmaktens arsredovisningar limnas i flera
avseenden information om det gingna dret. Férsvarsmaktens information

ir av samma grundliggande karaktir som regeringens. Det handlar om en
redovisning med bade positiva och negativa inslag, exempelvis om genomfcrda
ovningar och formodade effekter, liksom problem i form av personalbrister

212 Detta kompenseras till del om man istillet tar del av tidigare drs budgetpropositioner, eftersom
dir finns information om den framtida inriktningen. Informationen ar dock évergripande och
avser de nirmaste dren.

213 Prop. 2013/14:1, utgiftsomrade 6, s. 29 f.
24 Prop. 2009/10:1, s. 26 f.

215 Prop. 2009/10:1, s. 35.
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eller instillda 6vningsmoment. I detta avseende ger Férsvarsmaktens
arsredovisningar information utifran det gdngna éret. I likhet med regeringens
budgetpropositioner dr kopplingen mellan informationen Gver det gdngna aret
och overgripande mal ur riksdagens férsvars- respektive inriktningsbeslut svag.
Exempelvis anges overlag i arsredovisningarna att malen per krigsférband har
uppnatts alternativt i allt visentligt har uppnitts. Eftersom det inte framgar hur
dessa mal forhiller sig till 6vergripande mal, blir redovisningen otydlig.

For de forsta aren redovisas utvecklingslidget i insatsorganisationen per
forbandstyp med avseende pd antalet férband och vilken malsittning som
giller (skapa nya foérband, utveckla befintliga forband, fortsitta utveckling av
forband eller vidmakthalla eller avveckla forband).?® Fér 2002 redovisas liget i
insatsorganisationen med denna typ av kvantitativa malsittningar som mal for
2002 (rapportperioden, forfluten tid) och som inriktning f6r 2003 och 2004.
Malen sammanfaller alltsd med liget. Om det betyder att malen ir uppnidda
framgar inte. Det framgar inte heller om malen hirrér frin férsvarsbeslutet
2000. Det dr ddrfor svart att forstd vad redovisningen innebir och att bilda sig
en uppfattning av hur langt inférandet av insatsorganisationen har kommit och
om den utvecklats enligt vad riksdagen hade beslutat.

2007 borjar Forsvarsmakten redovisa mer. Under rubriken Uppbyggnad av
insatsorganisation och beredskap redovisas per forband vilka delar dirav som
har utbildats under aret och resultatet av detta. Till exempel redovisas for 171.
stridsflygdivisionen vid Blekinge flygflottilj att hela divisionen har utbildats
och att hilften av den utbildades mot en hogre malsitining, och att denna
malsittning inte dr helt uppnidd. Den andra halvan, som utbildats mot ligre
krav hade dock uppnatt mélen.>? Vilka mal som gillde framgir inte. For aret
dirpa, 2008, anges dock ett mal for respektive férband: vilken kompetens
personalstyrkan skulle ha uppnatt (s kallad PersQ>?%). Kompetensmalen var
lagt satta for alla férband (PersQ 2) forutom for de férband som var dmnade att
delta i internationella insatser (PersQ 4).

Regeringen har i regleringsbreven sedan 2010 gett Forsvarsmakten i uppdrag
att folja upp inriktningsbeslutet avseende ekonomi, insatsorganisation,
personalforsorjning samt materielf6rsérjning.»® Fran och med 2010, som var
det forsta verkstillighetsaret av den innevarande beslutsperioden, redovisas

216 5003 4r det oklart vad som egentligen redovisas. Under rubriken Laget i insatsorganisationen ser

det att av déma av kolumnrubriceringen ut som att det dr mélen som redovisas. Det kan dock
vara sd att det 4r liget som redovisas, och att rubriceringen blivit fel och blandats samman med
att malen anges for de tvd kommande aren.

217 Férsvarsmaktens arsredovisning 2007, s. 18.
218 Skala: PersQ 1-PersQ s, dar PersQ 5 r hogst.

219 Nir det giller uppféljningen av insatsorganisationen ska uppféljningen vara relaterad till
faststallda forbandsmalsattningar och faststalld planering. (Férsvarsmaktens regleringsbrev for
2010, punkt 26.)
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5.1.4

darfor s kallade férbandskort for respektive insatsforband. Dir redovisades

mot faststillda forbandsmalsitiningar for gillande insatsorganisation. Dessa
redovisningar ir dock sekretessbelagda och framgar av en hemlig bilaga. Det gor
att det till stora delar saknas relevant information i den 6ppna bilagan. Nir det
giller férbandsmalsittningarna framgar av 2010, 2011 och 2012 ars redovisning
att Forsvarsmakten sjilv faststillt dessa. Malsittningarna var styrda si att

de skulle svara mot vilka uppgifter krigsférbanden klarar av att 16sa med de
resurser som verkligen finns.?*° Detsamma giller nir Forsvarsmakten redovisar
inférandet av insatsorganisationen 2012.2* Hur de mal som Forsvarsmakten har
satt forhaller sig till riksdagsbeslutet framgar inte. Det betyder att det dr oklart
huruvida uppf6ljningen har skett mot det som riksdagen hade beslutat eller inte.

Den 6ppna redovisningen av insatsorganisationen under den granskade
perioden har alltsa 6verlag inte varit tydligt relaterad till riksdagens beslut om
insatsorganisationen. Aven om rapporteringen delvis har utvecklats under den
granskade perioden &r det svart att forhilla sig till informationen eftersom det
saknas tydlig information om forhallandet till riksdagens mal.

Fordndringar i grundorganisationen

Ett viktigt motiv till att minska Forsvarsmaktens grundorganisation har

varit att anpassa den till en mindre krigsorganisation. Nedskirningarna i
Forsvarsmaktens grundorganisation har varit en viktig och omdiskuterad atgird
i Forsvarsmaktens omstillning. Tanken har bland annat varit att det ska leda till
besparingar. Vi har dirfér har undersdkts hur regeringen och Forsvarsmaktens
har f6ljt upp och redovisat resultaten av dessa organisatoriska forindringar.

Regeringens l6pande uppféljning i budgetpropositionerna

Regeringens budgetpropositioner till riksdagen aren 2001-2008 behandlar
férandringarna av grundorganisationen i samband med f6rsvarsbesluten 2000
och 2004, och dven i viss man forvarsbeslutet 1996. Inriktningsbeslutet 2009
innebar inte nigra férindringar i grundorganisationen.

I budgetpropositionen f6r 2002 tar regeringen upp att det ridde stora
variationer av 6vertalighet och personalbrist pd olika férband. Spontana
avgangar av yngre, vilutbildade officerare var fler in vad Forsvarsmakten hade
riknat med, vilket ansigs dventyra myndighetens kompetens- och dldersprofil.
Nir det giller omlokaliseringar sigs inte mycket om personal som valt att sluta
i Forsvarsmakten i stillet for att f6lja med till den nya orten. Inte heller framgar
de konsekvenser for forbandens férmaga som blivit f6ljden av detta.

229 Fgrsvarsmaktens arsredovisning 2010, underbilaga 4.1, s. 5.

221 Férsvarsmaktens arsredovisning 2012, bilaga 3.1, s. 7.
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I budgetpropositionen f6r 2004 uttryckte regeringen att mojligheterna att folja
upp och utvirdera forindringarna i grundorganisationen borde forbattras.
Dirfor gav regeringen i uppdrag it Forsvarsmakten att komma med forslag pa
att utvirdera genomférandet av forsvarsbeslutet 2004. Detta ledde senare till
att det i regleringsbreven inférdes preciserade aterrapporteringskrav for olika
kostnadsslag per organisationsenhet.

Ar 2007 ir det osikert vad regeringen menar. Regeringen skriver bade att
férindringarna av Férsvarsmaktens grundorganisation har genomforts och att
de i allt visentligt har genomforts. Regeringens uttalande om utfallet saknar
dock koppling till hur planen sig ut.>*

Regeringens arliga rapportering till riksdagen dr med nagot undantag av
summarisk karaktir. Det handlar i stort sett om huruvida den gar enligt plan
eller inte. I 6vrigt saknas helt beskrivningar av eventuella konsekvenser av icke-
produktionsrelaterade faktorer. Till exempel har inte den sikerhetspolitiska
dimensionen av att Férsvarsmakten limnar vissa regioner behandlats.

Forsvarsmaktens uppfoljning i sin arsredovisning

Forsvarsmakten har i sina i sina arsredovisningar i vissa avseenden

limnat forhallandevis detaljerad information om utfallen av
grundorganisationsférindringar. Men det har mer handlat om att f6lja upp —
bocka av — att samtliga atgirder har genomforts, ofta pa en relativ detaljnivi.>*

For varje berord organisationsenhet, eller del dirav, redovisas avvecklings- och
personalkostnader uppdelade pi olika underliggande variabler. Som exempel
pa detaljeringsniva kan nimnas att i drsredovisningen for 2008 redovisades
kostnader f6r nybyggnation av en spolhall och en militirrestaurang samt i
vilket lige projektet befann sig vid utgidngen av aret.

Av redovisningen framgar inte nagon samlad bedémning av om
produktionsapparaten har effektiviserats, inklusive savil positiva som
negativa konsekvenser. Inte heller redovisas information om nettobesparingar
for respektive omstillningsatgird, vilket delvis kan vara svért eftersom
rationaliseringar ir langsiktiga. I stillet redovisas om atgidrden pagar eller

om den har genomforts. Vidare saknas information om i vilken utstrickning
rekryteringsmdjligheterna har paverkats.>» Det saknas dven information

222 | de forsvarspolitiska inriktningspropositionerna som det ingar planer fér avveckling och
omlokalisering m.m. av respektive organisationsenhet eller del dirav. Denna information limnas
alltsd inte i den arliga rapporteringen till riksdagen.

223 Som exempel kan namnas att OH-projektorer och stévlar som lamnats i gava till Férsvarets
materielverk respektive Rikspolisstyrelsen har redovisats i Férsvarsmaktens &rsredovisningar.

224 Att det 4r mojligt att attrahera och rekrytera ritt personer ir en grundliggande férutsattning for
att producera insatsférband. Om all utbildning fér ett visst truppslag sker pa endast en ort, och
denna ligger geografiskt perifert, kan det bli svart att rekrytera personal.
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om huruvida Forsvarsmakten forlorat visentlig personal i samband med
omlokalisering. Slutligen har vi inte heller funnit ndgon information om
eventuell personal som avgitt, i enlighet med vad som var avsikten, men som
sedan atergatt i tjinst genom konsultkontrakt eller som ateranstillts. Regeringen
har inte gett Forsvarsmakten i uppdrag att redovisa ovanstiende uppgifter.
Dirfor har Forsvarsmakten inte heller genomfort denna typ av mer utémmande
uppfoljning av férindringarna av Foérsvarsmaktens grundorganisation.

Hir kan dven noteras att expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) har
konstaterat att det inte har 4gt rum nagon samlad utvirdering av de ekonomiska
effekterna av forindringarna i grundorganisationen 1999-2009. ESO har ocksi
kommit fram till att nyinvesteringar i mark, anliggningar och lokaler till ett
virde av cirka 77,3 miljarder kronor ska ha gjorts under perioden 2000-2009.2%

Sammantaget har det alltsa inte skett nigon mer uttémande uppféljning av
organisationsforindringarnas effekter. Samtidigt har Férsvarsmakten i sina
underlag tagit upp ytterligare nedliggningar av organisationsenheter, eller delar
av dessa, som ett sitt att sinka kostnaderna.

Forsvarsberedningen har gjort viss uppféljning

Forsvarsberedningen limnade 2004 en redogérelse f6r den dittills genomforda
férindringen av grundorganisationen.>*® Beredningen konstaterade att
nedliggningar och omlokaliseringar med nagra undantag hade genomforts
enligt plan. Trots omfattande nedliggningar hade kostnaderna 6kat fér den
totala forbandsverksamheten med 244 miljoner kronor i fasta priser sedan
2000. Samtidigt kunde utbildning och 6vning inte bedrivas som avsett.
Beredningen konstaterade att nedlaggningar och omlokaliseringar ger
begrinsade besparingar pa kort och medellang sikt savida inte personal kan
avvecklas, vilket visat sig vara svart. Dartill kraver omlokaliseringar om- eller
nybyggnation, vilket genererar 6kade lokalkostnader.>>

225 ESO-rapport 2011:2, s. 23.
226 Ds 2004:30.

227 Dessutom hade personalkostnaderna har ékat som andel av férbandsanslaget, eftersom évertalig
personal inte kunnat avvecklas. Kostnaderna fér personalavveckling var hoga, inte minst fér
fértida pensioner, och uppgick till mellan 1 och 1,5 miljarder kronor arligen under
forsvarsbeslutsperioden. Detta paverkade 6vning och utbildning negativt, vilket gick emot
intentionerna i det fsregéende férsvarsbeslutet. Ocksa besparingar pa underhall och
stédverksamhet var begrinsade, trots att férsvarsbeslutet pekat ut detta som en besparings- och
rationaliseringskalla.
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5.2

5.2.1

Forsvarsberedningen drog slutsatsen att det 4r nédvindigt att ligga ned
etablissemang i grundorganisationen for att begrinsa framtida kostnader, men
att det endast medfér mindre besparingar under de forsta aren.>» 229

Samlad 6vergripande uppfoljning

Som granskningen har visat har Forsvarsmaktens omstillning sedan
millennieskiftet inneburit omfattande forindringar. I detta avsnitt har
undersokts i vilken utstrackning regeringen kompenserat sin redovisning till
riksdagen genom att utfora eller limna uppdrag om uppf6ljning for lingre
tidsperioder, exempelvis knuten till férsvarsbesluten.

Granskningen visar att uppfoljningar har dgt rum. Dock avser inte nigon av
dessa uppfoljningar samtliga delar av ett forsvarsbeslut. Det ir vissa delar

av forsvarsbesluten som har valts ut for att f6ljas upp. Det dr sillan nigon
uppfoljning kommer in pa konsekvenser for insatsorganisationens formaga att
utfora olika insatser.

Nedan redovisas vilka 6vergripande uppfoljningar som har igt rum.

Riksdagen har latit géra tva utvirderingar
Utvirderingen av forsvarsbesluten 2000 och 2001

Forsvarsutskottet tillsatte 2003 en sirskild utredare for att f6lja upp och
utvirdera vissa delar av forsvarsbesluten 2000 och 2001 I uppdraget ingick
att undersoka tre systemomraden: utbildning, férbandsutveckling och
beredskap.»°

Utredaren konstaterade att det fanns allvarliga brister pi alla tre omraden.
Utbildningssystemet byggde pa avskaffad repetitionsutbildning dir virnpliktiga
skulle kunna kallas in under en femarsperiod, men eftersom for fa virnpliktiga
utbildades blev konsekvenserna negativa for férbandsutveckling, krigsduglighet
och operativ f6rmaga.®' Forbandsutvecklingen skulle inte ni de kvalitativa mal

228 Ds 2004:30, s. 66 f. Detta beror pa att personalkostnaden bestar som lon, fortida pension eller
nagot annat slags avvecklingsatgird i flera ar. Om det inte gar att minska personalkostnaderna
och dirmed bereda majlighet att bygga upp insatsférmagan ar utvecklingsprognosen i en
krympande eller ofériandrad ekonomi svag, enligt beredningen.

229 Forsvarsberedningen lyfte fram personalkostnader och personalavveckling som visentliga hinder
fér omstillningen av Férsvarsmakten. Beredningen menade att behovet av yrkesofficerare
dimensioneras av grundorganisationen, inte insatsorganisationen som det borde vara. Dessutom
motsvarade inte personalstrukturen insatsorganisationens behov, da de yngre officerarna var fér
fa och de ildre fér manga. Ds 2004:30, s. 99 f.

230 Sveriges riksdag: 2003/04:URD1.

231

Sveriges riksdag: 2003/04:URD1, s. 37 f.
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som svarar mot den inriktning riksdagen beslutat.®* Bristerna kunde foérklaras
med att Forsvarsmakten inte hade férmatt att ta fram hallbara beslutsunderlag,
och att Regeringskansliet inte haft tillricklig forméga att sjdlvstindigt kritiskt
granska underlagen. Dirf6r hade heller inte forsvarsutskottet kunnat ifragasitta
realismen i planeringen.

Utredaren uttalade sig 4ven om operativ formaga. Utredaren ansig att kraven
pa operativ férmaga inte var tillrickligt tydligt formulerade. Utredaren var
ocksa kritisk mot att virderingen relaterades till ridande omvirldslage, vilket
innebar att en formaga med stora brister kunder hinvisas till som godtagbar.»4

Nir det giller den operativa férmagan ansag utredaren att den var
férhallandevis god i fraga om att kunna hivda territoriell integritet och att bidra
till fred och sikerhet i omvirlden, men inte nir det kom till att forsvara Sverige
mot vipnat angrepp. Utredaren hade svart att forst att Forsvarsmaktens
formaga att 16sa sin huvuduppgift att férsvara Sverige sammantaget skulle vara
godtagbar, vilket Forsvarsmakten hade redovisat i sin arsredovisning.?s

Riksdagens utvardering av forsvarsbeslutet 2004

Forsvarsutskottet tillsatte 2007 en sirskild utredare som skulle géra en
utvirdering av forsvarsbeslutet 2004. Tva delar av forsvarsbeslutet skulle
utvirderas: inriktningen av insatsorganisationen och den internationella
férmagan.»°

Denna utvirdering framstar inte som lika tydlig som den foregidende.
Utredaren drog slutsatsen att insatsorganisationen i stort kommer att ha den
omfattning och sammansattning som forsvarsbeslutet avsag, men kunde inte
sdga nir detta skulle intriffa. Diremot skulle antalet enheter inom respektive
omrade vara fi eller till och med enstaka, vilket skulle medf6ra kinslighet f6r
stérningar i kompetensfoérsérjningen. Nir det giller internationell férmaga
drog utredaren slutsatsen att kapacitetsutvecklingen av internationell férmaga
vil motsvarade identifierade behov pa kortare och ligre sikt, dock inte pa lang
sikt pa grund av for liten tillgdng pa kompetent personal.®”

232 Sveriges riksdag: 2003/04:URD1, s. 43 f.

233 Sveriges riksdag: 2003/04:URD1, s. 43 f.

234 Sveriges riksdag: 2003/04:URD1, s. 65 f.

235 Sveriges riksdag: 2003/04:URD1, s. 65 och 72.
236 Sveriges riksdag: 2007/08:RFR6.

237 Sveriges riksdag: 2007/08:RFR6, s. 44 f.
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5.2.2

Regeringen har i begriinsad utstrickning gjort samlad uppfoljning

Nir det giller regeringens uppf6ljning av férsvarsbesluten s har vi undersokt
i vilken utstrickning regeringen har genomfort eller gett i uppdrag att géra
samlade uppfoljningar av forsvarsbesluten.

Den férsvarspolitiska inriktningspropositionen 2004

I regeringens forsvarspolitiska inriktningsproposition till riksdagen infér
forsvarsbeslutet 2004 redovisade regeringen hur det gitt att genomfora
foregiende forsvarsbeslut. Regeringens information byggde dock pa riksdagens
forsvarsutskotts utviardering av vissa delar av forsvarsbesluten 2000 och
2001.28 Informationen var alltsd redan kind i riksdagen, och det handlade
alltsd inte om nadgon ny utvirdering fran regeringens sida.

Regeringens utvirdering av 2004 ars forsvarspolitiska beslut

I samband med budgetpropositionen f6r 2009 limnade regeringen sina
bedémningar av genomférandet av forsvarsbeslutet 2004. Men detta handlade
i férsta hand om regeringens bedémningar, och inte om en mer utforlig
uppfoljning.

Regeringen bedomde att Férsvarsmaktens férmégeutveckling,
insatsorganisationens utveckling och genomférandet av internationella insatser

i stort sett lag i linje med riksdagens och regeringens beslut. Nir det giller den
nordiska stridsgruppen NBG o8 blev den dock dyrare dn avsett, framfor allt
beroende pi att det var svart att férutse kostnaderna for att vara ledarnation.»9
Materielférsorjningen var den del av Férsvarsmakten som regeringen ansig

hade mest brister. Positivt var dock enligt regeringen att sparbarheten mellan
férmagor och materiel hade utvecklats, dock inte i den omfattning riksdagen hade
Onskat.2°

Regeringens uppdrag till Statskontoret att félja upp omstillningen

Utdver ovanstiende uppfoljningar har regeringen gett Statskontoret i uppdrag
att f6lja upp och granska omstillningsarbetet inom det militira forsvaret.
Regeringens uppdrag inbegrep dven Forsvarsmaktens stédmyndigheter.>#
Tillvigagangssittet var att gd igenom de underlag som de berérda
forsvarsmyndigheterna hade redovisat till regeringen. Uppdraget var en del i
uppfoljningen av att kostnader for forvaltning och stod skulle minskas med

238 Prop. 2004/05:5 samt riksdagen 2003/04:URD1.
239 Prop. 2008/09:1, utgiftsomrade 6, bilaga 1, s. 105.
249 Prop. 2008/09:1, utgiftsomrade 6, bilaga 1, s. 111 f.

241 Totalférsvarets forskningsinstitut, Férsvarets materielverk, Férsvarshégskolan, Fortifikationsverket
samt davarande Pliktverket.
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2 miljarder kronor senast vid utgingen av 2009.24* Det betyder att uppféljningen
handlade om de eventuella besparingar som uppstatt genom olika atgirder.

Statskontoret kom fram till att drygt 2 miljarder kronor hade kunnat frigéras
under perioden 2004—2008. Dessa hade antingen direkt eller indirekt
kommit Forsvarsmakten till del. Trots viss osdkerhet i enskilda delar bedomde
Statskontoret att regeringens malsittningar for den samlade omstillningen
hade uppnatts i fraga om kostnadsreduktioner och minskade bestillningar.
Statskontoret bedomde ocksi att genomforda kostnadsreduktioner och
neddragningar i allt visentligt borde vara bestiende. Enligt Statskontorets
bedomning hade detta bidragit till att Férsvarsmakten hade kunnat bedriva
forbandsproduktion och genomféra insatser med hogre ambitioner dn vad
som annars skulle ha varit fallet.># Statskontoret kunde dock inte i alla delar
faststilla om alla frigjorda resurser kommit Férsvarsmakten till del.>+# Den
samlade bedomningen var dnda att resultatet av omstillningsarbetet indikerade
att regeringens mal i friga om kostnadsreduktioner, minskade bestillningar av
materiel och omfordelningar av resurser i allt visentligt hade uppnatts.>+

Regeringens uppdrag till Statskontoret att félja upp nitverksbaserat forsvar

Vidare gav regeringen Statskontoret i uppdrag att granska Férsvarsmaktens
utvecklingsarbete med att infora ett nitverksbaserat férsvar (NBF).24¢
Utgidngspunkten for granskningen var skriftliga underlag i form av
Forsvarsmaktens budgetunderlag och aterrapporteringar till regeringen.

Statskontoret kunde konstatera att utvecklingen av NBF snarast kunde ses som
visionirt och konceptuellt och att det var inriktat pa atgirder som skulle skapa
forutsittningar for olika saker, alltsd nigot slags indirekta atgirder. De forsta
aren var malen oklara, vilket gjorde det svart att f6lja upp resultatet av arbetet
med NBF. Sedan stramade Forsvarsmakten upp malbilden, och fran och med
2007 blev malen mer konkreta.>+

242 Regeringsbeslut 7, 2006-08-31, F62006 /2036 /EPS samt regeringsbeslut 10, 2008-09-11,
F62008/787/EPS.

243 Statskontoret: Omstillningen av det militdra forsvaret (2009:11), s. 7 f.
244 Statskontoret: Omstillningen av det militdra forsvaret (2009:11), s. 25.
245 Statskontoret: Omstillningen av det militdra forsvaret (2009:11), s. 14.

246 Regeringsbeslut 2002-11-07, F62002/353/MIL. Nitverksbaserat férsvar ar ett koncept som gar ut
pa att linka samman olika funktioner (beslutsfattare, informationssystem, vapensystem, med
mera) i ett natverk.

247 Statskontoret: Inférande av ett nitverksbaserat férsvar (2007-05-07).
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5.2.3

5.2.4

5.2.5

Regeringens skrivelser saknar en 6vergripande uppfoljning av
omstdllningen

Efter en genomgang av regeringens skrivelser frin Forsvarsdepartementet till
riksdagen under den granskade perioden har vi inte funnit nagra skrivelser som
behandlar uppféljning eller annan samlad information om omstillningen av
Forsvarsmakten, eller dess innebérd i friga om till exempel operativ férmaga.

Regeringen har tillsatt utredningar som berér omstdllningen

Regeringen har under den granskade perioden tillsatt en rad olika utredningar
inom flera olika omraden. Dessa utredningar har framfor allt handlat om
rationaliseringar och ekonomi samt styrning. Det handlar bland annat om
Forsvarsstyrningsutredningen (2005) och Férsvarsforvaltningsutredningen
(2005) samt Stodutredningen (2009) och Forsvarsstrukturutredningen
(2010). Vidare har det gt rum utredningar knutna till personalférsérjningen.
Utredningen om totalférsvarsplikten, lag till grund f6r beslutet att lata
varnplikten vara vilande. Efter beslutet om att lata varnplikten vara vilande
beslutades om en utredning om en framtida personalférsérjning (2010). For
mer information om ett antal visentliga utredningar, se bilaga 9.

Forsvarsberedningens information

Forsvarsberedningarna har haft i uppdrag att ta fram underlag f6r sikerhets-
och forsvarspolitik. Beredningarnas arbete har legat till grund for regeringens
forsvarspolitiska propositioner. Beredningarna har till viss del limnat
information av uppfoljande karaktir; huvuddelen har dock avsett bedomningar
inf6r framtiden.

Infér férsvarsbeslutet 2004

Forsvarsberedningen infér férsvarsbeslutet 2004 dgnade sig mer at information
om hur den gingna férsvarsbeslutsperioden forlopt. Beredningen hinvisade

till att en uppféljning foreldg, och kommenterade denna.>+® Beredningen gick
sedan igenom utvecklingen av insatsorganisationen och konstaterade bland
annat att vissa delar av denna var i timligen gott skick medan andra delar

var i simre skick.249 Beredningen presenterade en utforlig redogorelse for

den hittillsvarande reformeringen av Forsvarsmakten och kom med ett antal
forklaringar till problemen med att genomféra riksdagens forsvarsbeslut.?°

248 Det framgar inte vilken uppféljning beredningen avser. Riksrevisionen tolkar det som att det
handlade om den uppféljningen férsvarsutskottet bestillde: Sveriges riksdag: 2003/04:URD1.

249 Ds. 2003:34.

25° Ds. 2004:30.

92

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

Infér férsvarsbeslutet 2009

Forsvarsberedningen infér 2009 ars beslut analyserade vilka behov som

fanns och jimférde med den rddande organisationen och hur denna forholl

sig till framtida krav. Till exempel kom beredningen fram till att det fanns fér

ménga tunga mekaniserade férband i férhallande till behoven av flexibilitet

och rorlighet. I mindre utstrickning ingick jamforelser bakat i tiden eller

information av uppféljande karaktir.>

Sammanfattande iakttagelser

I regeringens budgetpropositioner behandlas resultaten avseende
insatsorganisationen utveckling och Forsvarsmaktens férmaga i huvudsak
for ett ar i taget.

Innebérden av forindrade mal och krav redovisas inte pa ett tydligt sitt,
vilket gor det svart att forhalla sig till den information som ldmnas. Det
finns i begrinsad utstrickning information som méjliggor jaimforelser i
samband med férindringar av kravstillningar.

Med indrade krav i forsvars- och inriktningsbesluten har resultaten ocksa
en annan innebérd, men det framgar inte pd ett tydligt sitt i regeringens
information.

Bakomliggande sikerhetspolitisk beddmning har haft ett stort

inflytande pa regeringens och Forsvarsmaktens bedémning av forméga.
Bedomningarna under den granskade perioden har gjorts med
hinvisning till rdidande "goda” sikerhetspolitiska férhallanden och i andra
hand med hinvisning till ett si kallat forsimrat omvirldslige. P4 si vis
har under hela perioden Forsvarsmaktens férmaga hianvisats till som

god, under rddande omvirldslige, och férknippats med ett flertal olika
problem om det skulle uppsti ett forsdmrat omvirldslige.

Det framgir inte klart av regeringens rapportering till riksdagen vad som
ligger till grund f6r beddmningen av Férsvarsmaktens operativa forméga.
I 6kande utstrickning har bedémningen av Férsvarsmaktens formaga
handlat om en bedémning av huruvida Férsvarsmakten har 16st sina
uppgifter snarare dn om en bedémning av Férsvarsmaktens férmadga, i
foérhallande till stillda mal och krav.

Forsvarsmaktens 6ppna redovisning till regeringen ir strukturerad pa
samma sitt som regeringens rapportering till riksdagen. Férsvarsmaktens
redovisning omfattar dock mer information, i vissa avseenden pa mer
detaljerad niva.

251 Ds. 2008:48.
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Regeringen har l6pande informerat riksdagen om atgirder i
insatsorganisationen. Informationen avser till stérsta delen det gingna
aret. Nagon ackumulerad redovisning utifran gillande forsvarsbeslut
limnas inte.

Nir det giller grundorganisationen, som haft en central roll i ambitionen
om rationaliseringar, har regeringen l6pande i budgetpropositioner
informerat riksdagen om utfallet genom att hinvisa till huruvida
utvecklingen har gitt enligt plan eller inte, utan att i budgetpropositionen
ge nigon nirmre forklaring till hur planen ser ut.

Forsvarsmakten har f6ljt upp hur grundorganisationen stillts om, i flera
avseenden mycket ingdende. I vad man produktionen av férband har blivit
effektivare framgar inte av redovisningen. Inte heller framgar utfallet i
andra visentliga avseenden, till exempel personalkonsekvenser.
Forsvarsbesluten till grund f6r Férsvarsmaktens omstillning har delvis
foljts upp. Det handlar om 6vergripande uppféljningar av forsvarsbeslut,
med regeringen och dven riksdagen som bestillare. Sammantaget ror det
sig dock om en uppf6ljning av vissa delar av reformeringen, snarare in
om en mer Gvergripande, systematisk och samlad uppféljning.
Sammantaget har det dirfér inte genom en 6vergripande uppf6ljning
varit majligt att se om mélen har uppfyllts i de tidigare forsvarsbesluten.

94

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

6.1
6.1.1

Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat Forsvarsmaktens forindring genom de tre
senaste forsvars- och inriktningsbesluten. Syftet har varit att underséka om
Forsvarsmaktens forindring har varit tydlig och transparent.

Riksrevisionen kan konstatera att det svenska forsvaret har forindrats i
grunden. Férutvarande invasionsforsvar, styrt och utformat for att forsvara
landet mot hotet om ett vipnat angrepp, har till stora delar avvecklats. Istillet
har det skett och sker fortfarande en utveckling mot ett insatsforsvar med
flexibilitet och anvindbarhet som ledord, som med kort varsel ska kunna
genomfora savil nationella som internationella insatser. Granskningen visar
jven att forutom att Forsvarsmaktens struktur och resurser har foriandrats, sa
har Forsvarsmaktens inriktning svingt Gver tiden. Riksrevisionen menar att
detta forstirker vikten av tydlighet och transparens i redovisningen av resultat,
sd att det finns goda underlag for framtida utveckling av myndigheten.

Riksrevisionens samlade bild &r att mycket information och resultat kring
denna forindring har presenterats genom redovisning och uppféljning. Men i
flera viktiga avseenden finns brister avseende tydlighet och transparens, vilket
sammantaget skapar en otydlighet kring vad omstillningen av Férsvarsmakten
har gett for resultat. Riksrevisionen anser dven att inneborden, nir det giller
férmaga och resurseffektivitet, av svingningar i Férsvarsmaktens inriktning

kan behova tydliggoras.

Det svenska férsvaret har gatt igenom en stor fériandring

Breda férsvarspolitiska mal

Riksrevisionens bedémning ir att Férsvarsmakten under omstillningen har
genomgatt omfattande forindringar, samtidigt som myndighetens uppdrag pa
ett 6vergripande plan har handlat om fyra huvudelement: nationellt forsvar,
internationella insatser, territoriell integritet och att kunna bistd samhillet vid
kriser.

Tonvikt och prioritet mellan dessa uppdrag har forindrats Gver tiden.
Uppdraget avseende territoriell integritet och stdd till samhillet har hela tiden
funnits med. En storre forindring har istillet handlat om krav och inriktning
nir det giller nationell férsvarsformaga och férmaéga till internationella insatser.
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6.1.2

P4 sa vis har alltsd centrala formuleringar i férsvarsbesluten varit av

likartad karaktir, samtidigt som de operativa kraven har f6randrats kraftigt.
Exempelvis baserades 1996 ars forsvarspolitiska mél och mélen fran 2004
pa ungefir samma formuleringar. Men diremellan hade kraven pi operativ
formaga forindrats kraftigt, och inriktningen svingt till att ge 6kad prioritet
at internationella insatser. Kraven om nationell forsvarsforméga har idndrats
fran att i tidigare forsvarsbeslut ha uttryckts som att frsvara landet mot
vipnat angrepp till att istdllet handla om att Férsvarsmakten ska kunna

gora insatser, nationellt och internationellt, utan att det i inriktningsbeslutet
nirmre preciseras vad detta innebir. P4 samma sitt har kraven hojts avseende
formaga till internationella insatser, och giller numera globalt, med samtliga
forsvarsgrenar och med en 6kad numerir.

Vidare framgér av granskningens historiska tillbakablick att militira mal

och operativa krav i dldre forsvarsbeslut uttrycktes pa ett mer precist sitt.
Stillda mal och krav har, enligt Riksrevisionens bedomning, gradvis under
omstillningen blivit mer 6vergripande, och har i det senaste inriktningsbeslutet
en mycket 6vergripande karaktir.

Sammantaget har den styrande inriktningen varit komplex och av en bredare
karaktir, dven om det finns skillnader. Riksrevisionens bedémning ir att de
mal som har legat till grund for reformeringen har varit breda och 6ppna

for tolkning, vilket har paverkat férutsittningarna f6r uppfoljning och
terredovisning.

Férsvars- och inriktningsbesluten fordndrar mal och krav

Av en mer detaljerad genomgang av férsvars- och inriktningsbesluten framgar
alltsé att i jimforelse med forsvarsbeslutet 1996 innebar forsvarsbeslutet for
perioden 2002—2004 stora skillnader. Milen var ungefir desamma men kraven
for Forsvarsmaktens formaga till férsvar mot vipnat angrepp foérindrades
genom att de uttrycktes i form av fyra tidsperspektiv. Tidigare krav pa kortare
sikt hade omformulerats till krav pa mycket lang sikt (mer dn tio &r). Stora
delar av krigsorganisationen bedomdes inte lingre var motiverad och skulle
avvecklas. Istillet fistes 6kad betydelse vid internationella insatser.

Aven i forsvarsbeslutet fér perioden 2005-2007 var de férsvarspolitiska mélen
desamma, fast deras inbérdes ordningsf6ljd indrades. De operativa kraven
sinktes, satillvida att kravet om att kunna férsvara Sverige mot "begrinsade
insatser” togs bort, liksom uppgiften om att kunna héja férmagan att férsvara
mot i forsta hand insatser med fjarrstridsmedel och begrinsade luftrérliga
insatsstyrkor. Istillet innebar beslutet hojda krav pa formaga till internationella
insatser. Sverige skulle nu kunna genomfora tva insatser av bataljons storlek
som skulle omfatta fredsfrimjande insatser 6ver hela skalan.
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6.1.3

Inriktningsbeslutet 2009 och efterfljande styrning av regeringen har inneburit
ytterligare férandringar. Insatsorganisationen ir i huvudsak densamma, men
malen har en bredare och mer 6vergripande karaktir. Istillet ligger fokus

pa flexibilitet och anvindbarhet och vikten av hoga krav pa tillginglighet.
Krigsorganisationen ska pa mycket kort sikt vara fullt anvindbar. En visentlig
forindring ir alltsa att det hittillsvarande sittet att styra Forsvarsmakten genom
krav stillda med olika tidsperspektiv har utgitt. Vidare innebar regeringens
uppgifter till Férsvarsmakten att internationella och nationella insatser
uttrycktes gemensamt, som ett medel for att sikra svensk sikerhet. Aven detta
ir enligt Riksrevisionens bedémning en visentlig forandring. Sedan linge har
nationell forsvarsférmaga och férmaga till internationella insatser handlat om
tvd olika forsvarspolitiska mél och uppgifter.

Samtidigt har regeringen efter inriktningsbeslutet 6kat kraven om
forsvarsplanering. Riksrevisionens bedomning &r att dirmed har regeringen
delvis fortydligat sin uppgiftsformulering ur inriktningsbeslutet. Detta har skett
inom ramen for regeringens styrning, och inte kopplat till riksdagens beslut.

Sammantaget har enligt Riksrevisionens bedomning genom de tre
forsvarsbesluten skett en gradvis forskjutning av inflytande fran riksdagen till
regeringen. Riksdagens beslut avseende mal och krav pa operativ f6rmaga har
fatt en mer Gvergripande karaktir. Det har i sin tur limnat ett stérre utrymme
for regeringen att forvalta beslutet genom sin styrning av Forsvarsmakten.
Konskevensen av detta dr bland annat att det blir svirare att pa ett tydligt sitt
redovisa och f6lja upp riksdagens beslut, vilket gér det svirare for riksdagen
att virdera Forsvarsmakten. En forsvirad transparens och tydlighet har enligt
Riksrevisionens bedémning dven en negativ inverkan pa forutsittningarna for
effektivitet och hushallning.

Omfattande avveckling och minskning av Férsvarsmaktens
krigsorganisation och grundorganisation

Forsvars- och inriktningsbesluten har inneburit kraftiga férandringar i form av
framfor allt en minskad volym i Férsvarsmaktens krigsorganisation. En jamforelse
mellan den krigsorganisation som regering och riksdag angav som utginglige

vid forsvarsbeslutet 1996 och malen f6r den krigsorganisation som beslutades

om 2009 ger en bild av storleken pd den avveckling som skett. Som en 6ljd av en
radikalt minskad krigsorganisation har dven Forsvarsmaktens grundorganisation
minskat mycket, men inte lika mycket som nir det giller krigsorganisationen.

Arméstridskrafterna minskat mycket kraftigt i volym, liksom 4dven
sjostridskrafterna och flygstridskrafterna som har styrts mot visentligt ligre
mal for hur stor krigsorganisationen ska vara.
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6.1.4

Forsvarsmaktens inriktning har svdngt 6ver tiden

Den nidrmre innebérden av riksdagens beslut och regeringens styrning framgar
av Forsvarsmaktens tolkning av sitt uppdrag. Granskningen visar att genom
forsvarsbeslutet 2002—2004 dndrades fokus i Forsvarsmaktens inriktning fran
nationell forsvarsformaga till att utga fran en bredare hotbild. Samtidigt gav
ocksa Forsvarsmakten uttryck f6r behovet av en tydligare ldngsiktig inriktning.

Forsvarsmaktens uttryck for osdkerhet kring inriktningen minskade, enligt
Riksrevisionen, genom forsvarsbeslutet for perioden 2005-2007. Enligt
Riksrevisionens bedémning fick Férsvarsmaktens internationella verksamhet i
nirtid en mer central betydelse, medan Forsvarsmakten tog upp den nationella
dimensionen inom ramen for en si kallad grundliggande forsvarsforméga
med ett l[angsiktigt perspektiv.

Med inriktningsbeslutet 2009 hade kraven pa tillginglighet hojts —
Forsvarsmakten skulle inte lingre behéva aterta formaga for att kunna
anvindas och detta har fitt stor betydelse for Forsvarsmaktens interna
styrning. I inriktningsbeslutet 2009 ingick formuleringar med nationell
tonvikt, men samtidigt hade uppgiften om att forsvara Sverige, som ett enskilt
forsvarspolitiskt mal, utgatt och ersatts av ett mer neutralt férhillningssitt
mellan den nationella och internationella dimensionen av Férsvarsmaktens
verksamhet. Men efter att regeringen har aterinfort kraven pa férsvarsplanering,
och limnat nya anvisningar om innebdrden av detta, samt genom andra
styrsignaler sdsom aterupptagen civil forsvarsplanering si har Foérsvarsmakten
inriktat sin verksamhet mot den nationella dimensionen. Detta har paverkat
hela Forsvarsmakten och gett den nationella dimensionen en framtridande
plats i Forsvarsmaktens interna styrning, och den star aterigen i centrum.

Eftersom styrande ingdngsvirden i form av férsvarspolitiska mal ur
forsvarsbesluten varit mycket breda och likartade, har Férsvarsmaktens tolkning
av sitt uppdrag legat inom ramen f6r regeringens och riksdagens beslut.
Samtidigt har i praktiken mindre uppenbara férindringar i prioritering och
tonvikt mellan besluten f6ljts av stora forandringar i Férsvarsmaktens inriktning.

Sammantaget har det alltsd skett en 6verging frin en tid med differentierade
krav pa tillganglighet till ett forsvar med krav pa hogre tillginglighet; liksom

en forindring fran ett férsvar med fokus pa internationella insatser foljt av

en si kallad dterging till en mer nationell inriktning. Det betyder att under
Forsvarsmaktens omstillning har visentliga ingdngsvirden for formageskapande
processer avseende personal, materiel, logistik, utbildning och 6vning med mera
forandrats 6ver tiden. Riksrevisionen har inte nirmre undersokt genomférandet
av detta, men vill framhalla att detta i sig talar f6r vikten av hoga ambitioner hos
regeringen och Forsvarsmakten avseende tydlighet och transparens — for att
genom redovisning och uppfoljning klargora resultaten av fattade beslut.
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6.2

6.2.1

6.2.2

Regeringens och Férsvarsmaktens redogorelse for
uppnadda resultat

Forsvarsmaktens omfattande fordndring gor att det ir viktigt att regeringen och
Forsvarsmakten genom sin information redogor for och bedémer resultaten.
Riksrevisionens utgangspunkt ir att det 4r rimligt att det finns en sparbarhet
mellan beslutad inriktning och resultat. Nir en central myndighet som
Forsvarsmakten fordndras i grunden maéste det finnas goda forutsittningar for
riksdagen att f6lja inneborden av fattade beslut, bide av ekonomiska skil och for
att riksdagen ska kunna virdera Forsvarsmakten som resurs for svensk sikerhet.

Riksrevisionens 6vergripande bedémning ir att i flera olika avseenden har det
redovisats resultat under den granskade perioden, men att det samtidigt finns
utrymme for dtgirder som kan stirka forutsittningarna f6r uppféljning och
redovisning.

Innebérden av fordndrade mdl och krav framgdr bara delvis

Riksrevisionen kan konstatera att regeringen i sin information och redovisning
iregel pa ett tydligt sitt redogér for riksdagens och regeringens mal for det
militira forsvaret och f6r operativa krav pa formaga. Men som vi har visat har
malen och kraven fordndrats genom forsvars- och inriktningsbesluten mal

och krav férindrats, och inneb6rden av detta har varit svaréverskidlig, men i
praktiken haft stor effekt pd Forsvarsmaktens inriktning. Enligt Riksrevisionens
bedomning ar det rimligt att regeringen tydligare forklarar innebérden av nya
mal och krav i forhallande till tidigare mal och krav. Den nirmare innebérden
av dndrade operativa krav och indrade uppgiftsformuleringar framgar bara
delvis i regeringens propositioner. Regeringens redovisning skulle vinna pa

att det tydligare framgar hur inneb6rden av ett nytt forsvarsbeslut férhaller sig
till mal och krav i féregiende beslut. Det handlar till exempel om utférligare
jamforelser mellan forsvarsbesluten och tillhérande mal och krav.

Sammantaget finns enligt Riksrevisionens bedémning utrymme for
forbattringar i detta avseende. I samband med nya f6rsvarsbeslut bor regeringen
pa ett tydligare sitt informera om hur eventuella férindringar i kommande mal
och krav forhaller sig till tidigare malsattningar och operativa krav.

Bedomningen av Forsvarsmaktens férmdga dr tveksam

Speglar det gangna aret

Regeringens bedomning av Foérsvarsmaktens operativa formaga har

enligt Riksrevisionens bedomning i flera avseenden delvis varit tveksam.
Ett 6vergripande problem ir att regeringen i sin beddmning speglar det
gangna aret utan att i nigon storre utstrickning jimfora med tidigare ars
férmagebedomningar. Givet den omfattande férindring som 4gt rum, bade

RIKSREVISIONEN 99



FORSVARSMAKTENS OMSTALLNING

avseende struktur och inriktning, blir detta ett problem. Det blir svart att
forhalla sig till och virdera regeringens bedémning. Informationsvirdet skulle
6ka, menar Riksrevisionen, om regeringen i sin bedomning tydligare relaterade
till tidigare ars bedomningar. Aven Forsvarsmaktens bedomning av fsrmaga
priglas av detta férhallande. Férsvarsmakten har precis som regeringen i

sin 6ppna redovisning fokuserat pa det gdngna aret utan att i nigon storre
utstrickning gora jimforelser bakat i tiden. Som vi tidigare har konstaterat har
Forsvarsmakten bara i begrinsad utstrickning varit dlagd av regeringen att géra
detta, men samtidigt finns det inte ndgot som hindrar att Férsvarsmakten pa
eget initiativ i stérre hogre utstrickning gor relevanta jamforelser.

Sammantaget har den begrinsade mingden jimférelser inneburit att det varit
svart att pa ett rimligt sitt forhalla sig till utvecklingen av Férsvarsmaktens
formaga, eftersom den information som limnas sé ensidigt 4r relaterad till ett
ar i taget.

Abstrakta sakerhetspolitiska hanvisningar

Vidare har regeringen och Forsvarsmakten genomgaende hinvisat till olika
sikerhetspolitiska omvirldsbedomningar i samband med sin redovisning.

I de tva forsta forsvarsbesluten for 2002-2004 respektive 20052007

var riksdagens krav pa forméga indelade i olika omvirldsligen. Vid en
jamforelse mellan beslutens olika kravstillningar framgar att regeringens och
Forsvarsmaktens 6vergripande beddmning var forhallandevis positiv inom
ramen for gillande omvirldslige och mer negativ i hindelse av ett forsimrat
omvirldslige.

Avseende gillande inriktningsbeslut uppstir emellertid en oklarhet. Till
skillnad fran de tidigare férsvarsbesluten ingér inte i rddande inriktningsbeslut
i kraven pa formaga nagon koppling till olika omvirldsligen. Nir regeringen da
hinvisar till en rad brister i f6rmagan i hindelse av ett forsimrat omvirldslige
uppstir en oklarhet kring hur detta ska tolkas i férhillande till riksdagens
beslut om krav pa formaga. En tolkning ir att forutsatt att Forsvarsmakten

inte stills infor en allvarlig prévning si dr bedomningen positiv. Men om
Forsvarsmakten stills infor en svarare prévning s dr bedomningen negativ.

Vidare ar det otydligt huruvida det dr Forsvarsmaktens fé6rméga som inte
svarar mot riksdagens krav, eller om det dr inriktningsbeslutets mal och krav
pa férmaga som inte svarar mot de behov som skulle uppsta vid ett férsdmrat
omvirldslige. Aven denna fraga bér enligt Riksrevisionens bedémning
klargéras av regeringen infor riksdagens kommande férsvarsbeslut.

Sikerhetspolitiska forhallanden bor forstis ha betydelse vid virderingen av
Forsvarsmakten i sin helhet. Det sitter myndigheten i ett ssmmanhang.
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Men Riksrevisionen ser samtidigt utmaningar med att i hog utstrickning
viardera myndighetens férméga utifran olika sikerhetspolitiska forhallanden. Av
historien vet vi att det 4r svart att bedoma den sikerhetspolitiska utvecklingen.
Vi vet ocksd att den snabbt kan férdndras.

En ytterligare oklarhet uppstar eftersom det i regeringens budgetpropositioner
och i Forsvarsmaktens 6ppna drsredovisningar inte limnas nigon nirmare
redogorelse av den sikerhetspolitiska bedémningen och om regeringen
respektive Forsvarsmakten har utgitt ifrin samma sikerhetspolitiska bedomning.

Riksrevisionen anser att informationen skulle vinna pi om regeringens
virdering pa ett tydligare satt utgar fran stillda operativa krav — som i sin tur
bor vara av sddan art att det, utan hinder av sekretess, pa ett rimligt sitt gar
att bedéma mot dessa. Aven ur detta perspektiv finns alltsd ett intresse av att
regeringen infér kommande forsvarsbeslut 6verviger forslag som tydliggor
riksdagens krav pa forméga.

Oklarheter kring vad det d&r som bedéms

Vidare framgir av granskningen att i sin virdering har regeringen och
Forsvarsmakten i 6kad utstrickning fist betydelse vid Férsvarsmaktens
l6pande verksamhet i form av insatser med mera. Hir bor dock beaktas att
Forsvarsmakten skiljer sig pa ett avgérande sitt frin manga andra myndigheter
eftersom en central del av myndighetens existens handlar om att vara en
forsiakring, snarare in om att hela tiden anvindas. Den 16pande verksamheten
fungerar dirfor i en begrinsad utstrickning som ett matt pd vad myndigheten
ska klara av. Av granskningen framgar heller inte nigra drastiska forindringar
avseende Forsvarsmaktens insatsverksamhet. Volymen har inte 6kat, dven om
komplexiteten i vissa insatser kan ha hoijts.

I férméagebedémningarna har emellertid i 6kad utstrickning hinvisats till att
myndigheten har 16st sina uppgifter, vilket enligt Riksrevisionens bedomning
bara delvis ger svar pa Forsvarsmaktens operativa férmaga. En delforklaring
till denna utveckling skulle kunna vara att kraven pa formaga har férindrats.
Exempelvis har ambitionerna hojts avseende internationella insatser och
tidigare krav pa formaga mot vipnat angrepp sinkts till mer 6vergripande krav
pa att kunna genomfora insatser. Det kan, enligt Riksrevisionens bedomning,
ha inneburit att i virderingen sa har Forsvarsmaktens 16pande verksambhet,
sdrskilt internationella insatser, okat i relativ betydelse. Men denna sorts
forandringar har inte regeringen eller Forsvarsmakten redogjort for, vilket
sammantaget bidrar till en oklarhet.
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6.2.3

6.2.4

Informationen om utvecklingen av Férsvarsmaktens insatsorganisation
dr svdr att forhdlla sig till

Av granskingen framgér dven att nir det giller redovisningen av
insatsorganisationen finns det utrymme for 6kad tydlighet och transparens.

Riksrevisionens granskning visar att regeringen i budgetpropositioner har
informerat riksdagen om hur insatsorganisationen har utvecklats. Denna
redovisning omfattar till storsta delen det gingna aret. De forindringar som dgt
rum dessfoérinnan behandlas i mindre grad. Omfattningen pé redovisningen
varierar mellan dren, och det gir inte att mer ingiende f6lja olika forband.
Regeringen drar dven slutsatser om i vad man den beslutade inriktningen har
foljts inom respektive stridskraft, dock utan att ange vad inriktningen bestér i
eller hur den férhaller sig till langsiktiga mal.

Riksrevisionen kan konstatera att det 6ver lingre tid dr svart att fd en
samlad bild av utvecklingen av Férsvarsmaktens insatsorganisation. Det
saknas en tydligare ackumulerad redovisning som &r kopplad till respektive
forsvarsbeslut, vilket gor det svart att fi en tydligare uppfattning av
implementeringen i insatsorganisationen.

Informationen om fordndringar i grundorganisationen dr summarisk i
relevanta avseenden

Riksrevisionen konstaterar att det dven nir det giller omvandlingen av
Forsvarsmaktens grundorganisation finns brister i regeringens information
till riksdagen. Regeringen har redogjort f6r strukturomvandlingen pa ett mer
summariskt sitt som mer har handlat om huruvida omstruktureringen har
gatt enligt plan eller inte. Diremot redogérs inte nirmare for denna plan eller
om det r6r sig om en ursprunglig eller en reviderad plan. Regeringen skriver
ocksd ibland bade att férindringar har genomforts och de i allt visentligt har
genomforts. P4 si vis limnas 6ppet for tolkning om vad som egentligen avses.
Vidare saknas exempelvis information om i vilken utstrickning personal har
valt att inte f6lja med vid omlokaliseringar, och vilka konsekvenser det kan ha
fatt. Inte heller forutsittningarna for rekrytering och att kunna behalla personal
har behandlats nir férbandsproduktionen koncentrerats till firre platser.
Regeringen redovisar vilka faktorer som legat till grund f6r omstruktureringen
av grundorganisationen. Av redovisningen framgar att det i férsta hand var
produktionsrelaterade faktorer. Aven om den sikerhetspolitiska dimensionen
ingick i bedémningen hade den inte en lika framtridande betydelse.
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6.3

Begrinsad overgripande uppfoljning

Av granskningen framgar att det har skett ett mindre antal stérre uppféljningar,
dels pa uppdrag av riksdagens forsvarsutskott, dels pa uppdrag av

regeringen. Fran regeringen sida handlar det om att Statskontoret har haft
uppf6ljningsuppdrag av regeringen och regeringen har delgivit riksdagen

en utvirdering av forsvarsbeslutet 2004. P4 uppdrag av riksdagen har tva
utvirderingar som behandlat forsvarsbeslutet f6r perioden 2002—2004 och
forsvarsbeslutet 2005-2007 genomforts. Den forsta var inriktad mot omradena
utbildning, férbandsutveckling och beredskap. Den andra var inriktad mot
insatsorganisationens inriktning och internationell férméga. Regeringens
uppdrag till Statskontoret avsag endast omstillningens paverkan pi ekonomin
inom férsvarsmyndigheterna samt inférandet av konceptet nitverksbaserat
forsvar. Den utvirdering regeringen gjorde av férsvarsbeslutet fran 2004,

och som delgavs riksdagen i budgetpropositionen f6r 2009, hade en mer
overgripande ansats och var mycket summarisk. Den var inte utférd av ndgon
mer fristiende utredare.

Dirutover sker delvis uppfljning genom férsvarsberedningarna, men
foérsvarsberedningarna ir i forsta hand av framatblickande karaktir och ger inte
sarskilt mycket information om resultaten av tidigare férsvarsbeslut. Utéver
detta har det under den granskade perioden tillsatts ett antal utredningar inom
forsvarets omride, men dessa har i forsta hand handlat om andra fragor 4n att
mer 6vergripande f6lja upp forsvarsbesluten.

Varken regeringen eller Férsvarsmakten har gjort ndgon samlad utvirdering

av reduktionen av grundorganisationen med avseende pa besparingar och
effektivisering. Den dévarande forsvarsberedningen limnade dock 2004 en
redogoérelse for dittills genomférda forandringar och kom fram till att det
initialt uppstod 6kade kostnader och att utbildning och 6vning blev utsatta

for storningar. D4 det nu gatt tio ar sedan det sista frsvarsbeslutet som

innebar stérre forandringar i grundorganisationen ir det rimligt med en mer
overgripande utvirdering, som ocksa tar hinsyn till konsekvenser pé lingre sikt.

Sammantaget menar Riksrevisionen att den 6vergripande centrala
uppfoljningen av Forsvarsmaktens omstillning har varit begrinsad, i
forhallande till omfattningen och betydelsen av den reformering som igt rum.
Den har inte varit heltickande, i férhillande till respektive forsvarsbeslut eller
omfattat det fulla innehallet i besluten. P4 s vis har regeringens l6pande
rapportering bara delvis kompenserats av mer 6vergripande uppf6ljning. Det
innebir att nya forsvarsbeslut har fattats utan att regeringen sikerstillt att
tidigare forsvarsbeslut f6ljts upp pa ett tillrackligt sitt. Enligt Riksrevisionens
bedomning kan dirfor riksdagens forutsittningar for framtida beslut forbittras
genom att regeringen i framtiden sikerstiller en mer samlad uppféljning.
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6.4

Detta for att f4 underlag for framtida beslut och eventuella behov av att
omvirdera tidigare inriktning. Detta talar for att det behévs ett mer utpekat
ansvar for en regelbunden och mer samlad uppf6ljning av Férsvarsmaktens
utveckling, som ett komplement till den 6vriga rapportering som sker.

Rekommendationer

Granskningen har visat att Férsvarsmakten har genomgitt en omfattande
férindring. Med tanke pa omfattningen och betydelsen av denna f6rindring, sa
har regeringen ett viktigt ansvar for att limna relevant information till riksdagen.
Denna information ir viktig bade som underlag f6r beslut om bland annat
statsbudgeten och for att ge riksdagen forutsittningar att virdera Forsvarsmakten
som resurs for Sveriges sikerhet. Regeringens och Forsvarsmaktens 6ppna
redovisning och uppfoljning ir av stor betydelse f6r detta. Riksrevisionen

menar dock att hir finns utrymme f6r forbittringar. Riksrevisionen bedémer att
forutsittningarna for tydlighet och transparens skulle vinna pa om regeringen
och Forsvarsmakten ser 6ver mojligheterna att inom ramen {6r 6ppen
information tydligare f6lja upp och redovisa Férsvarsmaktens utveckling.

Rekommendationer till regeringen

Riksrevisionen menar, i likhet med vad riksdagens forsvarsutskott har gett
uttryck for, att generellt hallna mélsittningar paverkar forutsittningarna for
bland annat uppfdljning. Riksrevisionen tar inte stillning till gillande mal och
krav i sig, men menar att forutsittningarna for styrning och for riksdagens
insyn skulle kunna stirkas om mal och krav fortydligades. Riksrevisionen
limnar dirfor foljande rekommendation:

e Fortydliga mélen f6r det militira forsvaret och kraven pa operativ
formaga genom exempelvis delkrav, for att dirigenom skapa tydligare
forutsittningar for styrning och uppféljning.

Vidare ir det Riksrevisionens bedémning att regeringen bor se 6ver
moijligheten att i en 6kad utstrickning anvinda jamforelser och mer
sammanhingande information med relevanta forklaringar kopplade

till riksdagens beslut. Det handlar om att ge tydligare information om
Forsvarsmaktens utveckling. Regeringen kan dven i en 6kad utstrickning
sikerstilla att det sker en 6vergripande uppféljning. Riksrevisionen
rekommenderar dirfor regeringen att:

e Limna tydligare information med en tydligare koppling till riksdagens
beslut med en 6kad grad av jaimforbarhet mellan olika ar och i férhéllande
till riksdagens beslut. Det kan exempelvis handla om utvecklingen av
Forsvarsmaktens insatsorganisation, grundorganisation och forméga.
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Formulera bedémningen av operativ férmaga si att oklarheter om vad
det dr som har bedomts inte uppstar. Det handlar om att tydligéra om
bedémningen gérs mot riksdagens krav eller mot kraven for att 16sa

det gingna drets uppgifter. Det handlar dven om att nirmare forklara
relationen mellan hinvisningar till sikerhetspolitiska férhillanden och
bedémningen av férmaga.

Forklara pa ett mer utforligt sitt inneborden av eventuella forindringar
av mél och krav, i forhallande till tidigare mal och krav, sdrskilt i samband
med 6vergingen mellan forsvars- eller inriktningsbeslut.

Stark central och 6vergripande uppf6ljning av férsvarsbesluten,
forslagsvis genom att i kommande inriktningsproposition limna forslag
om ett mer utpekat ansvar for regelbunden och samlad uppf6ljning av
riksdagens forsvars- eller inriktningsbeslut och den fortsatta utvecklingen
av Forsvarsmakten.

Rekommendationer till Férsvarsmakten

Forutom att Forsvarsmaktens redovisning riktar sig till regeringen, sd

bidrar Forsvarsmakten genom sin 6ppna redovisning dven till riksdagens

insyn och allménhetens forstaelse for Forsvarsmakten. Frigan ir viktig, inte

minst i ljuset av Férsvarsmaktens stora omstillning med bland annat ett

nytt personalférsérjningssystem baserat pa frivillighet, som inte ger samma

naturliga allminna insyn som det tidigare virnpliktssystemet. Riksrevisionen

rekommenderar dirfor Forsvarsmakten att:

¢ Tydligare relatera sin information till innebérden av dndrade mal och krav

i forhallande till tidigare mal och krav, sirskilt i samband med 6vergingen
mellan forsvars- eller inriktningsbeslut. I Férsvarsmaktens redovisning
kan dven i hogre grad ingd jamforelser och beskrivningar 6ver lingre
tidsforlopp.

Tydliggora forhallandet mellan vad myndigheten har f6r formaga,

givet stillda krav, och vad Férsvarsmakten under aret har 16st for
uppgifter. Det handlar dven om att nirmare forklara férhillandet mellan
sakerhetspolitiska forhallanden och bedémningen avférmiga.
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