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

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

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

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

Rapporten innehiller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen
och Forsvarsmakten.

Riksrevisor Jan Landahl har beslutat i detta drende. Revisionsdirektér

Alexander von Gussich och revisionsdirektér Maria Pereswetoff-Morath har varit
foredragande. Revisionsdirektér Helena Norman har medverkat vid den slutliga
handliggningen.

Jan Landahl Alexander von Gussich Maria Pereswetoff-Morath

For kinnedom:
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Sammanfattning

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

Granskningens bakgrund

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

ir drygt 40 miljarder kronor. Insynen i forsvarsomradet forsvaras av sekretess och
Riksrevisionen har en unik méjlighet att granska detta omrade.

Syftet med denna slutgranskning dr att samlat granska regeringens och myndigheternas
genomforande av riksdagens beslut och 6vriga intentioner om fGrsvaret.

I slutgranskningen anvinds iakttagelser och slutsatser fran Riksrevisionens tidigare
granskningar inom f6rsvarsomradet. Darutéver har Riksrevisionen samlat ny empiri
i tva fordjupningsspar: granskning av det nationella forsvaret och granskning av
styrningen av Forsvarsmakten. Fyra granskningsfragor har formulerats.

¢ [ vilken mén uppnis riksdagens beslut och intentioner for férsvaret?

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

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

e Ar ansvarsfordelningen mellan riksdagen, regeringen och Férsvarsmakten
indamélsenlig?

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

RIKSREVISIONEN
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Granskningens resultat

Forsvarsomradet kinnetecknas av pagiende férandringar. Riksrevisionen har noterat
flera positiva trender inom bade regeringens styrning och Forsvarsmaktens hantering
av verksamheten. Det aterstar dock arbete, och Riksrevisionens 6vergripande
bedémning av Férsvarsmaktens formaga, i férhallande till riksdagens och regeringens
krav, dr att den ir bristfillig idag och kommer att s& forbli under de nirmaste

aren. Enligt Riksrevisionen bedomning kommer Forsvarsmaktens férmaga att

16sa alla uppgifter att vara begrinsad dven med en fullt bemannad och resurssatt
insatsorganisation. Riksrevisionen bedomer vidare att det finns en betydande osikerhet
om forsvarsreformen kan fullféljas. Samtidigt som Riksrevisionens granskningar pekar
pa en bristande forsvarsformaga, konstaterar Riksrevisionen att regeringens styrning
av Forsvarsmakten ir otydlig och ger upphov till ett stort tolkningsutrymme. Det
innebdr att det dr osikert vad mélen for Forsvarsmakten dr. Riksdagens mal och krav
har inte konkretiserats tillrackligt tydligt. Vidare konstaterar Riksrevisionen att det finns
utvecklingsbehov inom Forsvarsmaktens verksambhet, bland annat behover sparbarheten
mellan uppgifter, férméiga och uppbyggnaden av forband forbittras och synliggéras.

Brister i forsvarsférmagan

Riksrevisionen har granskat nigra viktiga forutsittningar for att skapa formaga
(personal, materiel, planering och 6vningsverksamhet). Sammantaget visar
granskningen att viktiga forutsittningar inte finns pa plats i tillricklig utstrickning,
vilket gor att det finns begransningar i hur Forsvarsmakten kan I6sa sina uppgifter.

Omfattande personalbrister inom de nya personalkategorierna dr grinssittande for
Forsvarsmaktens tillgdnglighet och anvandbarhet idag och de ndrmsta aren. Bristande
bemanning paverkar ocksa 6vningsverksamheten negativt, eftersom forband som inte
ir fullt bemannade inte kan 6va fullt ut.

Materielbrister som Forsvarsmakten framf6r samt materielbrister som Riksrevisionen
sett pekar pi att det finns en pataglig risk att materielen blir grinssittande for
Forsvarsmaktens formaga, sarskilt vid hoga belastningar eller svarare uppgifter.

Forsvarsmaktens operativa planering har utvecklats under senare &r, bland annat

som en f6ljd av regeringens styrning pd omradet. Fokus mot svirare nationella
forsvarsuppgifter har 6kat. Riksrevisionen bedémer dock att det finns ett antal
utvecklingsomraden i forsvarsplaneringen. I dagsliget har inte n6dvindig planering for
att ta emot militirt st6d frdn andra linder eller organisationer genomforts. Detta trots
att militdrt st6d bedéms som nédvindigt for att hantera ett begransat vipnat angrepp
mot Sverige. For att hantera ett begrinsat vipnat angrepp krivs ocksi stod fran det
ovriga samhillet i flera delar. Férsvarsmaktens planering med det 6vriga sambhillet

har pabérjats, men behover utvecklas vidare. Hir dr regeringens styrning av 6vriga
myndigheter en viktig faktor for att mojliggéra planering.

RIKSREVISIONEN
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Riksrevisionens samlade bedémning ir att Férsvarsmakten, vare sig idag eller

pa nagra ars sikt, kan leva upp till riksdagens och regeringens samlade krav pa
insatsverksamheten. Enligt Riksrevisionens bedémning, bland annat utifrn analysen
av ldget pa personalomréadet, kan det ifragasattas om samtliga stridskrafter kan
uppfylla beredskapskraven. Och for att skapa god formaéga till nationellt férsvar krivs
fortsatt utveckling i flera delar. Utokad planering och samverkan tyder dock pa att
Forsvarsmaktens formaga att ge stod till det 6vriga samhaillet i samband med kriser
har 6kat. Aven med en fullt bemannad och resurssatt insatsorganisation bedémer
Riksrevisionen att Forsvarsmakten kommer att fi svarigheter att hantera alla uppgifter
samtidigt under normal beredskap. Vidare visar Férsvarsmaktens analyser att en firdig
insatsorganisation, som enligt Forsvarsmakten kan uppnas forst efter anslagstillskott,
kan hantera ett begrinsat vipnat angrepp under en begransad tid och inom ett begrinsat
omrade av Sverige.

Malet for Forsvarsmakten dr otydligt

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

bista sitt i enlighet med riksdagens intentioner, menar Riksrevisionen att styrningen
behover konkretiseras och malsittningen for Forsvarsmakten bli tydligare. Regeringen
har inte prioriterat mellan Forsvarsmaktens olika uppgifter, och styrningen lamnar ett
stort tolkningsutrymme. Detta ger Forsvarsmakten stort handlingsutrymme att inrikta
verksamheten pa egen hand. Det 4r i dagens styrning inte tydligt vad som krivs av
Forsvarsmakten, vilket motstand och vilken hotbild som &r relevant f6r myndigheten att
planera och utforma organisationen mot. Foretridare f6r Regeringskansliet har ocksd i
olika sammanhang patalat att Forsvarsmakten har gjort en alltfor ambitios tolkning av
uppgiften. Diskussionen om huruvida myndigheten har planerat for ritt uppgift eller
inte borde inte kunna uppstd om uppgiften definierats tydligare.

Otydlig eller vag styrning pa en strategisk niva 6kar behovet av informella avstimningar
for att fortydliga den formella styrningen. Det fors en omfattande informell dialog mellan
Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten, och Riksrevisionen bedomer att dessa delvis
ir ostrukturerade. Granskningen visar ocksd att det hander att Forsvarsmakten uppfattar
styrsignaler i den informella dialogen. Allt som myndigheten gor utan regeringsbeslut
har myndigheten s;jilv ansvar f6r, och det &r myndighetens ansvar att inte lita sig
paverkas. Men det faktum att informella signaler uppfattas som styrning av myndigheten
skapar otydlighet och riskerar att urholka moéjligheterna att utkriva ansvar.

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

kunna anvindas av Férsvarsmakten for att argumentera f6r utékade resursbehov.
For att undvika en siddan situation ir det viktigt med gott fortroende mellan
departement/regering och myndighet samt tydlighet och transparens i underlag fran
Forsvarsmakten. Dessa bada omraden bedémer Riksrevisionen kan forbittras, vilket
skulle 6ka méjligheterna till forbattrad strategisk styrning. Tydligare styrning pa en

RIKSREVISIONEN 11
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strategisk nivéd skulle, enligt Riksrevisionen, innebira att regeringen kunde minska
detaljstyrningen av Forsvarsmakten.

Oklart om férsvarsreformen kan fullféljas

Riksrevisionen bedomer att analysen bakom nuvarande insatsorganisation

var bristfillig samt att de ekonomiska férutsittningarna delvis har férandrats

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

for att balansera forbandsanslaget, och de omfattande materielbrister som har
framf6rts av Férsvarsmakten har dnnu inte hanterats av regeringen. Dirut6ver finns
det indikationer pa att personalférsérjningen av de nya personalkategorierna star
infor utmaningar, som eventuellt férvirras av de kommande rationaliseringarna.
Tillsammans med otydligheten kring Férsvarsmaktens uppgift bidrar detta till
betydande osikerheter kring om insatsorganisationen kan firdigstillas samt vad denna
insatsorganisation kan klara av for uppgifter.

Forsvarsmakten arbetar for att forbittra sparbarheten i nedbrytningen av 6vergripande
uppgifter och kopplingen till utformningen av forband. Riksrevisionens bedémning
ir dock att det dterstar arbete innan det gar att se en tydlig sparbarhet inom
Forsvarsmakten. Idag saknas exempelvis faststillda forbandsmalsittningar och
produktkalkyler med ekonomiska berdkningar fér samtliga férband. Dessutom

har Riksrevisionen sett att det forekommer brister i Férsvarsmaktens behovs- och
tillgdngsredovisning. Det dr oklart hur stora dessa brister 4r, men det innebir en
osikerhet i de arbeten som baseras pa den tillgingliga redovisningen.

Regeringen ir beroende av Forsvarsmaktens redovisning for att kunna utveckla sin
styrning. Riksrevisionen bedémer att Férsvarsmakten behéver utveckla sin uppf6ljning
och redovisning i flera avseenden, bland annat genom att forbittra redovisningen av
sina analyser. Regeringen behéver ocksa sikerstilla att myndigheten far tillrackligt med
tid pa sig for att utarbeta redovisningar pa ett tillfredsstillande vis.

Myndighetens planeringsverksamhet ir omfattande, och enligt Riksrevisionens
bedomning borde det gi att rensa bland alla processer och planeringsdokument for att
forbittra effektiviteten.

I en si stor myndighet som Forsvarsmakten, med flera olika verksamhetsdelar,
kommer det alltid att finnas risk f6r samordningsproblem. Inom Forsvarsmakten
finns olika delkulturer, bland annat i form av stridskrafterna (armé, marin och flyg),
som kan skapa starka egenintressen och bidra till samordningsproblem. I januari
2014 omorganiserade Forsvarsmakten sitt Hogkvarter, bland annat for att komma
till ratta med samordningsproblem mellan ledningsstaben, produktionsledningen
och insatsledningen. Det ar positivt att Férsvarsmakten arbetar med fragan, och
Riksrevisionen bedomer att myndigheten bor fortsitta sitt arbete for att forbittra
samordningen.

RIKSREVISIONEN
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Ansvarsfordelningen mellan riksdagen, regeringen och Férsvarsmakten bor pd
sikt justeras

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

Riksdagens moijligheter att fatta vilgrundade beslut pa forsvarsomradet paverkas i hog
utstrickning av regeringens redovisning till riksdagen. Riksrevisionen bedomer att
regeringens redovisning till riksdagen &r otillracklig i vissa delar. Regeringen i sin tur
ir beroende av god redovisning fran Forsvarsmakten, och hir finns som nimnts ocksa
behov av utveckling.

Rekommendationer

Forsvarsomradet ir ett svirt omrade att styra; langsiktighet maste kombineras med
kortsiktighet och flexibilitet. Dessutom ir det ett omrade som priglas av of6rutsdgbarhet
(pa grund av bland annat sikerhetspolitik och omvirldsutveckling). Samtidigt tar det tid
att utveckla och forandra verksamheten; formaga tar tid att bygga upp.

Riksrevisionen har noterat flera positiva trender, som till exempel regeringens

styrning avseende forsvarsplaneringen och Forsvarsmaktens arbete med att

forbattra sparbarheten, fran uppgift till krav pa forband. I granskningen konstaterar
Riksrevisionen iven ett antal omriden som behover utvecklas for att frimja en mer
effektiv utveckling pa forsvarsomradet. Riksrevisionen har i tidigare granskningar inom
granskningsstrategin avseende forsvaret limnat ett antal rekommendationer. Nedan
presenteras Riksrevisionens rekommendationer med anledning av denna avslutande
granskning.

RIKSREVISIONEN
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Riksrevisionen rekommenderar regeringen att

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

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

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

Fortsitta arbetet med att utveckla redovisningen till riksdagen.

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

Det handlar bland annat om att ge Férsvarsmakten styrning och
planeringsforutsittningar som mojliggor planering for att ta emot militirt stod.
Kontinuerligt kvalitetssikra Forsvarsmaktens uppfoljningar, analyser och utvirderingar.
Det handlar till exempel om insatsorganisationsvirderingen och operativa spel
samt utvecklingen av ekonomin. Kvalitetssikringen kan exempelvis goras genom
att analyskapaciteten pa Forsvarsdepartementet utokas, eller genom att extern
expertis anlitas. Syftet bor vara att, utifran av riksdagen fattat inriktningsbeslut,
l6pande kunna folja reformeringen av Férsvarsmakten. Regeringen bor ocksa

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

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

Detta kan ske genom att regeringen ligger mer fokus pa att folja upp
Forsvarsmaktens uttolkning av uppgiften i form av generella operativ ramvillkor,
operativa ramvillkor och uppgifter till férband och dirmed minska behovet av att
styra Forsvarsmaktens resurser i form av materiel och personal.

RIKSREVISIONEN
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Strukturera de informella kontakterna med Forsvarsmakten for att skapa sparbarhet
och tydlighet.

Detta kan goras genom att Regeringskansliet, i samarbete med Forsvarsmakten,
systematiserar kontakterna for att undvika risk f6r informell styrning och
samtidigt medverka till 6kad tydlighet i rollspelet. I en sddan systematik kan
ingd att tydligare ange vilka som tar och har kontakt samt om, och i s fall hur,
innehéllet i sddana kontakter bér dokumenteras.

Riksrevisionen rekommenderar Férsvarsmakten att

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

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

Fortsdtta arbetet med att forbdttra sparbarheten mellan uppgift, formaga och
uppbyggnad av férband.

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

Férbattra kontrollen Gver redovisningen av behov och tillgangar av materiel.

RIKSREVISIONEN
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1.2

Inledning

Bakgrund och motiv

Riksrevisionens granskningsstrategi avseende férsvaret har pagatt sedan 2010.
Syftet med strategin har varit att samlat granska regeringens och myndigheternas
genomforande av riksdagens beslut och 6vriga intentioner om f6rsvaret. Inom
strategin har tio granskningar publicerats.

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

okad effektivitet. Utover att sammanfatta tidigare granskningar har tvd
fordjupningsomraden granskats inom ramen f6r denna avslutande granskning.

Syfte och fragestillningar

Syftet for Riksrevisionens férsvarsstrategi och dirmed dven f6r denna
slutgranskning dr att samlat granska regeringens och myndigheternas
genomforande av riksdagens beslut och dvriga intentioner om forsvaret.

Dirutover har fyra granskningsfragor formulerats for slutgranskningen.

e [ vilken mén uppnis riksdagens beslut och intentioner f6r férsvaret?

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

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

e Ar ansvarsfordelningen mellan riksdagen, regeringen och
Forsvarsmakten dndamalsenlig?

Riksdagen har beslutat om Forsvarsmaktens ekonomi, mal for det militira
forsvaret, krav pa operativ formaga samt inriktningen f6r insatsorganisationens
utformning. Riksdagen har ocksd, genom budgetlagen, angett att regeringen
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1.3

1.3.1

och férvaltningsmyndigheter under regeringen ska efterstriva hog effektivitet
och god hushillning med statens medel. I avsnittet om granskningens
utgingspunkter nedan redogors utforligare for riksdagens beslut och
intentioner.

Den f6rsta granskningsfrigan behandlar férsvarets resultat. Svaren pa de andra
tre frdgorna ar tinkta att bidra till att ge forklaringar till resultatet. Brister i
styrningen ses alltsd som en moijlig forklaring till brister i resultatet.

Utgangspunkter fér granskningen

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

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

Riksdagen har beslutat att malet {6r det militira forsvaret frdn och med 2010
ska vara att enskilt och tillsammans med andra, inom och utom landet, férsvara
Sverige och frimja véir sikerhet. Detta ska ske genom att

e hivda Sveriges suverinitet, virna suverina rittigheter och nationella
intressen

e f6rebygga och hantera konflikter och krig

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

Vidare har riksdagen beslutat att Férsvarsmakten fran och med 2010 ska

ha en operativ f6rmaga som mojliggor att Férsvarsmakten kan genomféra
omvirldsbevakning, insatser och utveckling av insatsorganisationen. Denna
operativa férméga ska uppnas enskilt och tillsammans med andra.

Dessutom beslutade riksdagen om inriktningen for insatsorganisationens
utformning 2014.

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

Riksrevisionen 2014 (RiR 2014:4).

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

Utover ovanstiende beslut har riksdagens forsvarsutskott i sitt betinkande

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

Utskottet papekar att de generellt hallna maélen f6r det militira forsvaret
ar begrinsat anviandbara for riksdagens insyn och moijlighet att paverka
utvecklingen, och dessutom svdra att f6lja upp.

Utskottet anser, liksom regeringen, att Férsvarsmakten ska kunna 6vervaka

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

och utom landet for att kunna verka i olika situationer i bade kortvariga och
langvariga insatser samt planerad snabberedskap och snabbinsatser. P4 sikt ska
upp till 2000 personer kunna vara insatta internationellt och nationellt. Utskottet
hiller med regeringen om att formégan till internationella insatser bor 6ka. Med
avseende pa forsvarets utformning ser utskottet inga egentliga motsittningar
mellan nationell forsvarsformaga och internationell kris- och konflikthantering.

Utskottet framf6r vidare att det utgar ifran att regeringen fortsitter att arligen
(till exempel i budgetpropositionen) ge riksdagen fornyat underlag for provning
av insatsorganisationen.

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

for insatsorganisationens férband och konstaterar att de nuvarande
beredskapstiderna hamnat pé en betinkligt 1ag niva.

Utskottet delar regeringens mening att det dr insatsorganisationens
uppgifter som ska utgéra grunden for personalférsérjningssystemet; den nya
insatsorganisationen bygger pa att ett nytt personalférsérjningssystem infors.

Vidare delar utskottet ocksa regeringens bedémning att Férsvarsmaktens behov
av materiel ska bestimmas av kraven pé operativ férmaga i olika avseenden.
Utskottet vill understryka att férsvarsindustrin sedan decennier har en central
roll i svensk forsvarspolitik. Detta ger Sverige inflytande och har betydelse for
var strivan att integreras i forsvars- och sikerhetssamarbeten med andra linder.
Utskottet har inga invindningar mot vad regeringen anfér om principerna fér
anskaffning av materiel.
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1.3.2

Regeringens preciseringar av Forsvarsmaktens uppgifter

Med utgangspunkt i de mél som riksdagen beslutat om har regeringen angett
att Forsvarsmakten ska bidra till malen f6r var sikerhet och till malen f6r det
militdra forsvaret genom att enskilt och tillsammans med andra myndigheter,
linder och organisationer l6sa f6ljande uppgifter (riksdagen har inte haft nagra
invindningar mot detta):

e forsvara Sverige och frimja var sikerhet genom insatser pa vart eget
territorium, i niromradet och utanfor niromradet

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

e med befintlig férmaga och resurser bista det 6vriga samhillet och andra
myndigheter vid behov.3

Forsvarsmaktens uppgifter och verksamhetsuppgifter anges dirutéver

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

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

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

4 Prop. 2008/09:140.
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1.3.3

Utgangspunkter for bedomning av styrning och ansvarsfordelning

I samband med det forsvarspolitiska inriktningsbeslutet 2009’ gjorde
forsvarsutskottet, liksom regeringen, bedémningen att styrningen och
f6rvaltningen av myndigheterna inom forsvaret bor utvecklas ytterligare i
syfte att stadkomma en mer dndamalsenlig, effektiv och rationell forvaltning.
Utskottet hinvisade till en rad viktiga utredningar som gjorts inom styrnings-
och forvaltningsverksamheten.®

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

som uppnds och som ir avgérande for regeringens styrning och strategiska
inriktning. Exempel pa detta ir operativ tillginglighet, anvindbarhet,
interoperabilitet och flexibilitet. Nir det giller styrningens utveckling nimns
ocksa Styrutredningens stindpunkt att Regeringskansliets arbetssitt bor
forskjutas fran rutinmissig detaljstyrning till strategisk styrning.” Vidare
framholl regeringen i inriktningspropositionen for forsvaret att man under
kommande &r avsag att vidta ett antal atgirder for att utveckla en forbittrad och
effektivare forvaltning och styrning inom férsvarsomradet.?

Riksrevisionen ser regeringens och Férsvarsmaktens styrning som viktiga
forutsittningar for Forsvarsmaktens mojligheter att 16sa sina uppgifter och
inneha efterfragad férmaga. Eventuella brister i Forsvarsmaktens resultat och
formaga kan siledes eventuellt forklaras av problem i styrningen. Styrningen
bedoms dirfor ytterst utifran vilka konsekvenser den far f6r verksamhetens
resultat. Dirutéver utgdr granskningen fran beprévad erfarenhet av vad

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

for en verksamhet bor vara tydligt formulerade, s att de ger vigledning f6r
myndigheternas arbete. Mél bor beskriva ett 6nskat tillstind och helst vara mit-
och uppfdljningsbara. Mal, krav och uppdrag pa en ligre nivd bor vara kopplade
till de mer Gvergripande mélen och prioriteringar bor tydliggoras.

Riksrevisionen ser ocksa god transparens och mojlighet till ansvarsutkrivande
som viktiga delar av en god styrning. Viktiga forutsittningar for
ansvarsutkravande dr att det gar att urskilja vem som dr ansvarig och att de
finns mojlighet att stilla den ansvariga parten till svars. Riksrevisionen menar
att for att ansvarsfordelningen mellan riksdag, regering och myndighet ska vara

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

Férvaltningsstyrningsutredningen, Férsvarsférvaltningsutredningen, Styrutredningen,
Férvaltningskommittén och Stédutredningen.

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

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

effektiv och dandamalsenlig krivs att beslut fattas pa en niva dir ritt kompetens
for besluten finns.

Angaende diskussionen om att 6verfora resurser for vissa funktioner fran
Forsvarsmaktens Hogkvarter till Forsvarsdepartementet ansig utskottet att
det ankommer pa regeringen att besluta om Regeringskansliets resurser
och ansvarsfoérdelning. Férsvarsmakten och Regeringskansliet ska vara
organiserade och ha de resurser som man behéver for att kunna 16sa sina
uppgifter, vilket dr ett ansvar for respektive myndighet.

Forsvarsmaktens verksambhet ska bedrivas enligt samma principer och utifran
samma generella forvaltningsregler som giller f6r andra statliga myndigheter,
exempelvis om att bedriva sin verksamhet effektivt och med god hushallning
med statens medel. Regeringen och f6rvaltningsmyndigheter under regeringen
ska enligt budgetlagen (2011:203) efterstriva hog effektivitet och iaktta god
hushallning i verksamheten.

Avgrénsningar

Granskningen ror regeringen, Regeringskansliet samt Forsvarsmakten.
Utgidngspunkten for granskningen ir det forsvarspolitiska inriktningsbeslutet
2009, dven om en viss tillbakablick sker for att hitta méjliga forklaringsfaktorer
i tidigare f6érhallanden och styrning.

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

Den underrittelsetjinst och omvirldsbevakning som ingdr i férsvarets
verksamhet har inte granskats och inte heller Forsvarsmaktens forskning och
teknikutveckling. Vidare har inte ndgon nirmare granskning av forsvarets
materielférsdrjningsprocess gjorts. Overgripande granskning av materielliget
har gjorts, men det sker ingen f6rdjupning pd omradet. Regeringen tillsatte
en utredning av investeringsplanering for forsvarsmateriel i maj 2013 som ska
redovisas i mars 2014. Inte heller processerna kring personalférsérjningen

9 Bet. 2008/09:FsU10.

' Enligt férarbeten till budgetlagen asyftar uttrycket hog effektivitet att den statliga verksamheten
ska bedrivas sd att av riksdagen avsedda mal nis i sa hég grad som méjligt inom ramen foér
tillgangliga resurser. Verksamheten kan da sigas vara dndamalsenligt utformad. Med att god
hushallning ska iakttas menas att onédiga utgifter ska undvikas, att verksamheten ska bedrivas
med hog produktivitet, att statens medel ska hanteras sikert samt att statens tillgdngar i 6vrigt
samt skulder ska férvaltas vl (prop. 1995/96:220s. 19 f.).
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1.5

har granskats. Diremot har liget pa personalomridet granskats 6vergripande.
Regeringen tillsatte nyligen en utredning av Forsvarsmaktens personalforsérjning
som ska redovisas i november 2014. Logistikverksamheten genomgar storre
férandringar och har inte granskats av Riksrevisionen inom ramen fér denna
slutgranskning. Riksrevisionen har inte heller nirmare granskat Hemvirnet
och de nationella skyddsstyrkorna eller férbandsreserven.

Genomférande

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

Granskningens tyngdpunkt har varit intervjuer och dokumentstudier.

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

"' Inom Riksrevisionens férsvarsprogram har féljande granskningsrapporter publicerats: Den nordiska

stridsgruppen 2008 — en del av EU:s snabbinsatsférmdga. Riksrevisionen 2010 (RiR 2010:20). Leverans
pd utsatt tid? En granskning av férsvarets internationella materielsamarbeten. Riksrevisionen 201
(RiR 2011:13). Svenska bidrag till internationella insatser. Riksrevisionen 2011 (RiR 2011:14).
Férsvarsmaktens stod till samhcillet vid kriser. Riksrevisionen 2011 (RiR 2011:15). Besparingar i
forsvarets materielférsorjning — regeringens genomférandegrupp 2008. Riksrevisionen 2012 (RiR
2012:5). Den nordiska stridsgruppen — Nordic Battlegroup 2011. Riksrevisionen 2012 (RiR 2012:11).
Bemanningen av marinens och flygvapnets stiende insatsforband. Riksrevisionen 2012 (RiR 2012:18).
Férsvarsmaktens férmaga till uthdlliga insatser. Riksrevisionen 2013 (RiR 2013:22). Férsvarsmaktens
omstillning. Riksrevisionen 2014 (RiR 2014:4). Ekonomiska forutsdttningar for en fortsatt omstillning
av férsvaret. Riksrevisionen 2014 (RiR 2014:7).
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1.6

Dokumentstudier har gjorts av styrdokument fran riksdagen och regeringen
samt dokument fran Forsvarsdepartementet, inklusive arbetshandlingar.

En genomgang av regeringsbeslut och anmodanden/remisser har gjorts

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

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

Forsvarsmakten och Forsvarsdepartementet har medverkat vid Riksrevisionens
sekretessbedomning av rapporten.

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

Disposition

Efter detta inledande kapitel f6ljer i kapitel 2 en beskrivning av
ansvarsfordelningen pa forsvarsomradet. Direfter presenteras Riksrevisionens
iakttagelser om Forsvarsmaktens resultat i kapitel 3, det vill siga myndighetens
férmaga att 16sa sina uppgifter. I kapitel 4 behandlas regeringens styrning

av Forsvarsmakten och i kapitel 5 Forsvarsmaktens interna styrning och
genomforande av verksamheten. Redovisningen till riksdagen behandlas

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

Ansvarsfordelning mellan riksdagen,
regeringen och Forsvarsmakten

I det f6ljande gors en 6versiktlig beskrivning av den nuvarande
ansvarsférdelningen mellan riksdagen, regeringen och Forsvarsmakten.
Detta for att ge ldsaren en grundliggande kunskap om forsvarsomradet. En
problematisering av denna ansvarsfordelning aterfinns i kapitel 7, efter att
regeringens styrning samt Férsvarsmaktens interna styrning och verksamhet
har beskrivits i kapitel 4 och s.

Riksdagens ansvarsomraden

Riksdagen styr konstitutionellt genom sin lagstiftningsmakt, finansmakt och
kontrollmakt och fattar beslut om statens budget och anslagen samt deras dndamal.
Riksdagen fattar beslut om ekonomiska ramar for Forsvarsmakten. Dessutom fattar
riksdagen beslut om malen for det militdra forsvaret, Forsvarsmaktens dvergripande
operativa formdga och inriktningen for insatsorganisationens utformning. Tidigare har
dessa beslut gillt under fyradriga perioder genom si kallade forsvarsbeslut. Senast
fattades ett forsvarspolitiskt inriktningsbeslut 2009, och regeringen har angett att
malsittningen ir att ligga fram en ny forsvarspolitisk inriktningsproposition till
riksdagen under 2015. Mellan dessa stérre beslut finns utrymme for justeringar i
samband med budgetprocessen och i samband med sirskilda propositioner.

I kapitel 1 presenteras riksdagens beslut om madlen for det militira forsvaret samt
krav pad operativ formaga.

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

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

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

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

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

5. Forskning och teknikutveckling (0.6 miljarder kronor).

2 Bet. 2013/14:F6Un, rskr. 2013/14:106.
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2.2

Hirigenom har riksdagen fatt ett utkat inflytande 6ver hur verksamheten
ska bedrivas, eftersom endast riksdagen kan 6verféra medel mellan de olika
forsvarsanslagen.

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

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

Riksdagen fattar ocksa beslut om internationella insatser.3 Regeringen behover
riksdagens godkinnande for att i sdnda svenska vipnade styrkor till andra linder
eller i 6vrigt satta in sddana styrkor for att fullgéra en internationell forpliktelse.

Dirtill har riksdagen beslutat att totalforsvarets personalforsorjning inte

lingre ska tryggas genom totalférsvarsplikt, utan den militdra utbildningen ska
baseras pa frivillighet. Totalférsvarspliktiga dr skyldiga att fullgéra varnplikt eller
civilplikt endast om regeringen, med hinsyn till férsvarsberedskapen, beslutar
det.s Totalforsvarsplikt giller for varje svensk medborgare frin bérjan av det
kalenderar nir han eller hon fyller sexton &r till slutet av det kalenderar nir han
eller hon fyller sjuttio ar.*®

Omraden som regeringen beslutar om

Regeringen ska styra forsvaret utifran de ramar som riksdagen beslutat och
ska precisera riksdagens styrning. Regeringen har beslutat att Férsvarsmakten
ska uppritthélla och utveckla ett militidrt férsvar och grunden for detta ska vara
férmagan till vipnad strid.” I kapitel 1 redogérs for uppgifier som regeringen
har angett att Forsvarsmakten ska l6sa.

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

4 15 kap. Krig och krigsfara, 16 § Regeringsformen.
> Prop. 2009/10:160, bet. 2009/10:F3U8, rskr. 2009/10:269, rskr. 2009/10:270.
1 och 2 {§ lagen (1994:1809) om totalférsvarsplikt.

7" Férordningen (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten.
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Regeringen har beslutat om mer preciserad styrning i anvisningarna for
forsvarsplanering 201, Inriktningsbeslutet for Férsvarsmakten 20102014,
liksom i 6vriga sirskilda regeringsbeslut. I sidana anges bland annat krav om
beredskap.

Vad giller insatser styr regeringen Forsvarsmakten i flera avseenden.
Forsvarsmakten ska ha formaga att genomfora sivil kortvariga som
langvariga insatser mot savil reguljira som irreguljira styrkor samt kunna
genomfora riddnings-, evakuerings-, och férstirkningsinsatser.’ Regeringen
har bland annat beslutat att Forsvarsmakten ska ge st6d till polisen vid
terroristbekimpning om Rikspolisstyrelsen begir det.>

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

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

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

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

Anvisningar for férsvarsplaneringen 2011 (F6/2011/569/MFI).
9 3§ férordningen (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten.

29 Lagen (2006:343) om Férsvarsmaktens stéd till polisen vid terrorismbekampning.

2! Hogst 3 0oo personer anstillda pa Férsvarsmakten far samtidigt tjanstgora i vipnad tjinst

utomlands i internationella militara insatser. Lagen (2003:169) om vipnad styrka fér tjanstgoring
utomlands.

22 Regleringsbrev fér budgetaret 2013 avseende Férsvarsmakten.
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en sikerhetsinspektion, en generallikare och en flygsikerhetsinspektor.s
Regeringen beslutar dessutom om en rad chefstillsittningar.>+

I genomforandet av personalfbrsorjningsreformen har regeringen velat ha mycket
detaljerad information under processens ging, enligt Forsvarsdepartementet
eftersom personalfragor ir en viktig del i reformarbetet. Regeringen har
efterfragat statistik fran Forsvarsmakten om personal pa individniva, till exempel
exakta uppgifter om antalet rekryterade GSS/T inom férbanden.> Kravet om
ménatlig statistik om personalliget fordes in i regleringsbrevet f6r 2013, men har
tagits bort i regleringsbrevet f6r 2014.2° Regeringen har beslutat att huvuddelen av
forbanden ska besta av rekryterad personal och att férbanden 6ver tiden ska vara
kompletta i fraga om utbildad personal.”

Tidigare angav regeringen, i regleringsbrevet, vilka materielprojekt
Forsvarsmakten ska begira regeringens medgivande f6r.® I regleringsbrevet
for 2014 anger regeringen inga specifika materielprojekt. Férsvarsmakten
ska framstilla om regeringens medgivande for materielanskaffningar och
verksamheter inom anslag 1:3 som:

e omfattar ekonomiska bindningar 6ver 200 miljoner kronor,

e medfor forindringar av stérre betydelse for insatsorganisationens
utveckling,

e beddms péaverka regeringens framtida handlingsfrihet,

e Dbedoms paverka Sveriges relationer till andra nationer eller

e i ovrigt dr av sirskild betydelse.>

I maj 2013 tillsatte regeringen en utredning som fatt till uppgift att foresla
en idndrad process f6r hur regeringen styr investeringar i férsvarsmateriel.
I kommittédirektivet till utredningen star det att "nuvarande ordning f6r

materielplanering medfor en risk for att regeringens styrning blir indirekt

23 15 § férordningen (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten.

24 Férordningen (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten, bilaga 2: Utnamning av
Sverbefilhavare, generaldirektér, chef fér enheten for underrittelse- och sikerhetstjanst, general
och amiral beslutas av regeringen. Efter férslag fran Férsvarsmakten beslutar regeringen dven om
anstillning som generallsjtnant, viceamiral, chefsjurist, ekonomidirektér och personaldirektér.
Vidare beslutar regeringen efter férslag fran Férsvarsmakten om anstillning som chef fér
ledningsstaben, produktionschef, insatschef, chef for sakerhetsinspektionen samt generalldkare.
Fér internationella befattningar beslutar regeringen om utndmning av férsvarsattaché, chef for den
svenska delegationen till Neutrala nationernas évervakningskommission i Korea; militir radgivare
vid Sveriges stidndiga delegation vid organisationen fér sikerhet och samarbete i Europa; samt
den till tjansteanstillningen hégste militare tjanstemannen vid Europeiska unionens militdra stab.

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

26 Regleringsbrev fr budgetar 2013 och 2014 avseende Forsvarsmakten.

27 Inriktningsbeslut for Férsvarsmakten 2010-2014.
28 Exempelvis regleringsbrevet fér budgetaret 2013 avseende Férsvarsmakten.

29 Regleringsbrevet for budgetaret 2014 avseende Férsvarsmakten.
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2.3

2.4

pa strategisk nivd men omfattande pa detaljniva”.3° Uppdraget ska redovisas
senast den 31 mars 2014.> Regeringen har ocks3 fattat beslut om principer

for materielforsorjningen: om vidmakthallande, nyanskaffning, utveckling (till
exempel att vidmakthallande och uppgradering av befintlig materiel bor viljas
fore nyanskaffning om det dr ekonomiskt forsvarbart och operativa krav kan
uppnas).>*

Regeringen beslutar ocksd om vissa av Férsvarsmaktens planeringsprocesser,
bland annat genom beslut om att Férsvarsmakten ska ha en aktuell operativ
planering for sina uppgifter. I anvisningar for forsvarsplanering specificeras
styrningen av planeringen. Férsvarsplaneringen ska Forsvarsmakten bedriva
for att inrikta hur militdra medel ska anvindas for att [6sa myndighetens
uppgifter i enlighet med regeringens beslut.»3 Dirutéver har regeringen
beslutat att Férsvarsmakten ska behandla vissa fragor i perspektivplaneringen .3

Forsvarsdepartementet fattar vissa beslut

Vid sidan av regeringsbeslut fattar Férsvarsdepartementet vissa beslut som
ror Forsvarsmakten. Den vanligaste kategorin av sidana beslut dr remisser
(tidigare benimnt anmodanden) for inhdmtande av férklaringar, upplysningar
och yttranden.’s Forsvarsdepartementet begir hir underlag och handlingar, till
exempel avseende Forsvarsmaktens materielplan, om internationella materiel-
och forskningssamarbete, inf6r Folk och Férsvars rikskonferens i Silen.
Remisser forekommer i olika form inom alla politikomraden.

Férsvarsmaktens ansvarsomraden

Med utgingspunkt i de mal som angivits av riksdag och regering ska
Forsvarsmakten formulera mer preciserade mal, krav och uppgifter for sina
olika verksambheter och férband. Férsvarsomridet priglas generellt av en
omfattande planering. Férsvarsmakten beslutar, kort uttryckt, om alla 6vriga
fragor gillande forsvaret som inte beslutas av riksdagen eller regeringen.

3% Kommittédirektiv Investeringsplanering for férsvarsmateriel (Dir. 2013:52).
3" Investeringsplanering fér férsvarsmateriel, dir. 2013:52.

32 Prop. 2008/09:140.

33 Férsvarsplan, huvuddokument med inriktning. (H/S o1 310:82060).

34 3 { férordningen (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten. Regleringsbrev for budgetaret
2013 avseende Férsvarsmakten.

35 Forsvarsdepartementets skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor 2013-04-08.
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Forsvarsmaktens resultat

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

for forsvaret? 1 korthet handlar det alltsd om huruvida Forsvarsmakten har
formaga att, enskilt och tillsammans med andra, inom och utom landet,
forsvara Sverige och frimja var sikerhet. Som nimns i kapitel 1 handlar det
frimst om vilka forutsittningar Forsvarsmakten har att skapa den forméga
som behovs. Det finns manga faktorer som kan ses som forutsittningar f6r

att skapa operativ formaga, Riksrevisionen har valt att granska liget for ndgra
av de viktigare forutsittningarna: personal, materiel, operativ planering och
ovningsverksamhet. Kapitlet inleds med en kort redogorelse av Forsvarsmaktens
egen bedémning av sin férméga. Direfter f6ljer en genomgéng av liget pa de
fyra omradena ovan. Slutligen presenteras Riksrevisionens bedémning av liget
utifrdn de uppgifter som regeringen har alagt Forsvarsmakten.

Forsvarsmaktens bedémning av den operativa formagan

Forsvarsmakten redovisar varje ar sin bedémning av formagan i
Insatsorganisationsvirderingen. Virderingen limnas, efter vissa smarre
anpassningar, till regeringen som en bilaga till arsredovisningen. Dirutover
redovisas Forsvarsmaktens samlade operativa forméga i den 6ppna delen

av arsredovisningen. I rsredovisningen for 2013 anger Forsvarsmakten

att myndighetens férmaga dr under gradvis utveckling, vilket medfor ett

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

ramen for nuvarande kravbild. Myndigheten har ocksa férméaga att bedriva
omvirldsbevakning for att uppticka och identifiera yttre hot mot Sverige

och svenska intressen. Férsvarsmakten har férméga att uppticka och avvisa
krinkningar av det svenska territoriet respektive att virna Sveriges suverdna
rittigheter och nationella intressen. Men det finns begrinsningar avseende
uthallighet vid lingvariga pafrestningar. Enligt drsredovisningen har
Forsvarsmakten begrinsningar i att kunna méta olika hindelseutvecklingar och
hot som kan uppsta vid ett snabbt och allvarligt férsimrat omvirldslige. Brister
finns fraimst inom formagan att med en kraftsamlad insatsorganisation verka
vid hogre konfliktnivaer. Vidare anges att Férsvarsmakten har begransningar
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3.2

3.2.1

i att kunna ta emot militirt stod, eftersom nédvindig planering inte
genomforts.3

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

Forutsattningar for att skapa formaga

De forutsittningar som Riksrevisionen har granskat ir, som nimnts, personal,
materiel, operativ planering och 6vningsverksambhet.

Personallédget inom Forsvarsmakten

For att skapa den av riksdag och regering efterfrigade operativa formagan krivs
att Forsvarsmakten har tillgang till utbildad och 6vad personal. Vid intervjuer
inom Forsvarsmakten lyfts personalférsérjningen fram som en av de storsta
utmaningarna och frimsta prioriteringarna inom myndigheten. Det handlar
om att rekrytera, behilla och 6va personalen.

Det senaste forsvarspolitiska inriktningsbeslutet priglades av malet att

skapa ett anvindbart, tillgingligt och flexibelt férsvar. Forbanden ska vara
omedelbart gripbara, tillgéingliga utan foregiende itertagning, resurssatta

och 6vade. Kraven forutsatte, enligt regeringen, en i grunden férindrad
personalforsorjning dir forbanden skulle bemannas med frivillig personal
och internationell tjanstgoringsskyldighet skulle inforas. Riksdagen delade
regeringens uppfattning och virnplikten lades vilande, och den konstitutionella
grunden for kategorierna kontinuerligt och tidvis tjanstgérande gruppbefil,
soldater och sjémin etablerades.’® Vid sidan av férindringarna for gruppbefil,
soldater och sjomén ersattes dven enbefilssystemet med ett tvibefilssystem
under 2008, bestiende av kategorierna yrkesofficer och specialistofficer. Syftet
var att pa sikt skapa en battre balans mellan insatsorganisationens behov och
officerskéren alders- och kompetensstruktur.

Brister kopplade till de nya personalkategorierna

Riksrevisionen har granskat behoven och tillgdngarna till personal inom
Forsvarsmakten. Forsvarsmaktens bedémning av hur stora behoven av personal
ir i en firdig insatsorganisation har varierat i budgetunderlagen f6r aren

36 Férsvarsmaktens arsredovisning for 2013.

37 Intervjuer med OB Sverker Géransson, 2013-06-05.
38 Lag om andring i lagen (1994:1809) om totalforsvarsplikt, lagen (2012:332) om vissa
férsvarsmaktsanstillningar.
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2010—2015. Genom att jaimftra behoven av personal med tillgdngarna pa
personal skapas en bild av hur de nya personalkategorierna ir uppfyllda
med tillginglig personal. I tabell 1 nedan anges graden av bemanning per
personalkategori. Den historiska och den planerade tillgangen till personal
jamfors med behoven enligt Forsvarsmaktens budgetunderlag f6r 2015.

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

Specialist-  Reserv-

Ar Officer officer officer GSS/K GSS/T Civila

2012 141 90 63 72 16 133
2013 140 83 63 87 27 108
2014 119 94 66 87 39 103
2015 113 97 73 89 51 101
2016 107 100 8o 90 62 100
2017 104 100 87 90 73 100
2018 101 100 94 95 82 100
2019 100 100 100 100 89 100
2020 100 100 100 100 93 100
2021 100 100 100 100 97 100
2022 100 100 100 100 97 100
2023 100 100 100 100 100 100
2024 100 100 100 100 100 100

Kéilla: Férsvarsmaktens drsredovisning 2012 och 2013, Férsvarsmaktens budgetunderlag for
2015. Riksrevisionens bearbetning. GSS/K = kontinuerligt tjinstgérande gruppbefil, soldater
och sjémdin och GSS/T = tidvis tjinstgérande gruppbefil, soldater och sjsmdn.

I nuliget finns det omfattande brister framf6rallt inom kategorin tidvis
anstillda gruppbefil, soldater och sjomin (GSS/T), med en grad av bemanning
pa endast 277 procent mot slutet av 2013. Samtidigt finns det ett visst 6verskott
av officerare och civil personal.

Vad som inte framgar av tabell 1 dr att Férsvarsmakten under 2012 valde att
hantera obalanser inom officerskategorierna genom att féra 6ver cirka 3 500
officerare till befattningar f6r specialistofficerare.’® Betriffande reservofficerare
ir antalet anstillda betydligt fler in vad som framgar av tabell 1. Férsvarsmakten

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

Den stérre forindringen av bemanningen av civil personal, mellan 2012 och
2013, beror pd verksamhetsévergingar fran Forsvarsmakten till Forsvarets
materielverk. I samband med dessa verksamhetsévergidngar, som innebar att
Forsvarets materielverk bland annat tog 6ver ansvaret for Forsvarsmaktens
forradsverksamhet, verkstider och upphandlingsenhet, bytte cirka 1 300 civilt
anstillda arbetsgivare.

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

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

Brister bland nyckelkompetenser

Riksrevisionen har i tidigare granskningar konstaterat att Férsvarsmakten

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

49 Férsvarsmaktens arsredovisning fér 2012 bilaga 3.1.

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

42 Bemanning av marinens och flygvapnets stdende insatsférband, Riksrevisionen 2012 (RiR 2012:18).

43 Férsvarsmaktens férmaga till uthdlliga insatser, Riksrevisionen 2013 (RiR 2013:23).
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I arsredovisningen for 2013 lyfter Forsvarsmakten fram ett flertal
kompetensomriden dir personalsituationen ar sirskilt anstringd.+

Osikert om behoven kommer att uppnas

Forsvarsmakten har i ett antal skrivelser till regeringen pekat p4 problem med att
fullfolja reformeringen av Forsvarsmakten pa lingre sikt, vilket far konsekvenser
for personalférsérjningen.+ Regeringen har, for att hantera problemet, foreslagit
en hojning av férbandsanslaget med 200 miljoner kronor 2014, 300 miljoner
kronor 2015, 400 miljoner kronor 2016 och 500 miljoner kronor fran och

med 2017.4¢ Samtidigt har regeringen beslutat om langsiktig minskning av
Forsvarsmaktens lonekostnader, genom utebliven 6kning av 16nekostnaderna,
om 500 miljoner kronor frin 2019, jimfort med planeringen i Férsvarsmaktens
budgetunderlag f6r 2014.+ For att hantera regeringens krav gér Forsvarsmakten
vissa fordndringar i organisationen. Forindringarna innebir en reduktion av
antalet befattningar for kontinuerligt tjanstgérande personal och ckning av
antalet befattningar for tidvis tjdnstgérande personal, i férhéllande till nuvarande
organisation.®® Enligt Férsvarsmakten forvintas organisationsforindringarna ge
en rad negativa konsekvenser. Bland annat foérsimrad férmaga att utveckla och
vidmakthalla krigstérbanden och en minskning av den férbandsvolym som &r
omedelbart gripbar f6r beredskap och insatser.+

Utover de ekonomiska utmaningarna att personalférsérja forbanden

finns det dven produktionsmissiga utmaningar. Erfarenheterna fran det

nya personalforsérjningssystemet ir bade positiva och negativa. I tabell 2
nedan framgar produktionsmélen och utfallet f6r 2013 f6r bemanningen

av de nya personalkategorierna enligt budgetunderlagen f6r 201—2013 och
drsredovisningen 2013. I tabellen framgir att rekryteringen av kontinuerligt
anstillda gruppbefil soldater och sjomin (GSS/K) har vertriffat
produktionsmalet, medan rekryteringen av tidvis anstillda gruppbefil, soldater
och sjomén (GSS/T) understiger produktionsmalen. I férhallande till planeringen
infor den forsvarspolitiska inriktningspropositionen ligger rekryteringen till
kategorin GSS/T forskjuten cirka 1 ar, medan rekryteringen till GSS/K ligger

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

4 Forutsittningar for att utveckla och vidmakthdlla Forsvarsmaktens operativa férmaga efter 2015 (HKV
23 383:54582 ) 2012-04-27; Forsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans
(HKV 23 381:53871) 2013-02-28.

46 Budgetpropositionen 2014.
47 Uppdrag till Férsvarsmakten angaende personalférsérjning (F62013/612/MFI) 2103-03-14.

4% Preliminira personalbehov enligt den nya organisationen ar inarbetat i budgetunderlag for 2015
och didrmed omhindertaget i tabell 1 ovan.

49 Forsvarsmaktens budgetunderlag fér 2015 bilaga 2.
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ett ar fore. Riksrevisionen konstaterar att det for GSS som helhet finns en viss
forskjutning i personalférsorjningen, i férhallande till de ursprungliga planerna.

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

Produktionsmal 2014 Produktionmal 2013 Utfall
Enligt FM underlag .

Kategori infor inriktningsprop. BUm BU12 BU13 AR13
Officer 4 500 6 000 3 750 3 450 4 910
Specialistofficer 3 950 3 250 5 700 5 750 4267
Reservofficer 8 400 7 700 5100 900 6 561
GSS/K 4 650 4 500 4 500 4 500 5391
GSS/T 5 550 6 850 4 600 3 900 2 666
Civila 5350 5300 6 100 6 500 5365

Kéilla: Férsvarsmaktens drsredovisning 2013, Férsvarsmaktens budgetunderlag fér 20112013,
Férsvarsmaktens underlag till regeringens forsvarspolitiska proposition. Riksrevisionens bearbetning.

Ett annat problem som har konstaterats dr att avgingarna i fortid bland GSS/K
Gverstiger planeringsantagandet, som &r 10 procent (19 procent avgingar 2012
och 14 procent avgangar 2013). Dirutéver har avgangarna under och efter
genomford grundliggande militir utbildning (GMU) varit héga. Under 2013
avbrot cirka 20 procent av de antagna sin utbildning i f6rtid och 20 procent

av de som fullféljde utbildning valde att inte teckna avtal.® Férsvarsmakten
har dirfér bérjat planera for ett hogre intag till GMU. Ett problem ir dock att
produktionskapaciteten dr begrinsad och redan i perioden 2015-2017 bedémer
Forsvarsmakten att antagningarna till grundliggande militdr utbildning
overstiger produktionskapaciteten.s* Ett problem som enligt Férsvarsmakten
forstirks av fordndringarna i organisationen som beskrevs i stycket ovan.

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att det har skett en viss forsening
irekryteringen av GSS (K och T samlat) i forhallande till de ursprungliga
planerna. Det finns ett antal utmaningar som maste hanteras for att
personalf6rsérjningsreformen ska kunna fullféljas.

5° | tabellen framgar de produktionsmal som Férsvarsmakten har faststillt i respektive
budgetunderlag. Dirutéver 4r dven de produktionsmal f6r 2014 medtagna som Férsvarsmakten
presenterade i sitt underlag till regeringens férsvarspolitiska proposition.

5" Forsvarsmaktens arsredovisning fér 2013 bilaga 2.

52 Forsvarsmakten budgetunderlag fér 2015 bilaga 1.
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3.2.2

Totalférsvarspliktiga ar krigsplacerade i insatsorganisationen

Insatsorganisationen befinner sig i en 6vergingsfas mellan det nya

och det gamla personalf6érsorjningssystemet. Det finns som synes

brister i bemanningen av de nya personalkategorierna och dirfér har
Rekryteringsmyndigheten 1 uppgift att fylla upp vakanser i insatsorganisationen
genom att krigsplacera totalforsvarspliktig personal.

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

Tillgingligheten av de totalforsvarspliktiga kan dock ifragasittas enligt
Riksrevisionen. Dels krivs det sirskilt regeringsbeslut for att anvinda
de totalforsvarspliktiga. Dels torde anvindbarheten av dessa personer
variera kraftigt, eftersom de inte utbildas I6pande (det gors till exempel
inga repetitionsutbildningar). Férbanden kan inte heller 6vas med den
krigsplacerade personalen.

Léiget pd materielomradet

Regeringen anger i inriktningspropositionen att uppsittandet av tillgingliga
och anvindbara férband ska prioriteras, fore till exempel materiell f6rnyelse
som inte ir nédvindig for att uppritthalla forbandens grundliggande f6rmaga.

I kapitel 5 problematiserar Riksrevisionen Férsvarsmaktens arbete med att
skapa synlig sparbarhet mellan 6vergripande formégekrav mer specifika krav
pa férbanden (i exempelvis krigsférbandsspecifikationer). Riksrevisionen
konstaterar bland annat att det finns osdkerheter i spirbarheten mellan
Forsvarsmaktens uppgifter och myndighetens behov av materiel som gor att
det dr svirt for en utomstiende att bedoma huruvida myndigheten prioriterar
verksamheten pa bista sitt utifran formagekraven. Detta paverkar givetvis
mojligheterna for Riksrevisionen att bedoma liget pd materielomradet.
Bedémningarna avseende materielbehov ir siledes Forsvarsmaktens, och
Riksrevisionen gor ingen 6verprovning av dessa beddmningar. Det skulle
kunna finnas drivkrafter for Forsvarsmakten att forstirka sitt behov, siarskilt
om myndigheten ser en risk for nedskirningar utifran de beskrivna behoven.
Betydelsen av en tydlig och transparent sparbarhet mellan Forsvarsmaktens
uppgifter och behov ar dirfor stor.

53 Prop. 2009/10:160, bet. 2009/10:F3U8, rskr. 2009/10:269, rskr. 2009/10:270.
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Foérsvarsmakten framfor omfattande brister i de materiella tillgangarna

Riksrevisionen har gjort en 6vergripande analys av de materiella brister

som Forsvarsmakten for fram i sitt kompletterande underlag till regeringen

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

underlag framf6r Forsvarsmakten ett antal materielsystem som inte har

kunnat inrymmas i nuvarande planering (se tabell 3). 5+ Darutover lyfter
Forsvarsmakten fram ett antal materielsystem som strax bortom nuvarande
planeringsperiod (2014—2023) nidrmare sig sin operativa eller tekniska livslingd.
Den samlade uppskattade kostnaden f6r den materiel som inte ryms i planen
uppgir enligt Forsvarsmaktens bedomningar till drygt 51 miljarder kronor.s

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

Materielsystem som inte kunnat planeras in 2014-23

Granatkastare

Bromateriel

Medellangrickviddigt markbaserat luftvérn

Atgirder ubatssystem

Omsittning sjémalsbekdampande system

Omsittning taktiskt transportflyg

Omsittning korvettsystem

Omsattning radarsystem

Omsittning fordonsystem

Luftvirnsrobotsystem korvett typ Visby

Underrittelsefunktion

Méangdmateriel

Vidmakthalla befintlig materiel

forts.

54 Forsvarsmakten har dnnu inte faststillt nigra krigsférbandsmalsittningar, det vill siga
beskrivningar av férbanden som tar sin utgangspunkt i myndighetens uppgifter eller krav pa
operativ fdrmaga. | sitt kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans anger dock
Férsvarsmakten att en sadan analys har genomférts. Ur Férsvarsmaktens svar pa RBy:
"Utgangspunkten har varit att skapa en tydlig sparbarhet fran de 6vergripande uppgifterna fran
riksdag och regering ned till Férsvarsmaktens krigsférband. | férsvarsplaneringen har de
operativa kraven definierats och ur dessa har férbandstyper, materiel- och personalbehov samt
beredskap kunnat hirledas. Pa sa sitt har behoven kunnat séttas i relation till uppgifter och en
analys av 6verensstimmelse har kunnat goras. Likasa har krigsférbandens planerade utveckling
kunnat jamféras mot krav pa operativ férmaga.”.

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

Omsittning ubat typ Gotland

Omsittning flygplanssystem 100

Omsittning signalspaningsflyg

Omsittning stridsfordonssystem

Omsattning stridsvagnssystem

Omsittning minrgjningsfartyg

Omsittning amfibiesystemet batar

Omsittning av ett flertal sensor och radarsystem

Omséttning av pansarvdrnssystem

Livstidférlangning av vissa funktioner inom helikoptersystem

Omsittning miangdmateriel

Kéilla: Férsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans.

Vissa av de problem som Foérsvarsmakten for fram i sitt kompletterade
underlag om lingsiktig ekonomisk balans ir kinda sedan tidigare.
Forsvarsmakten limnade underlag till regeringen inf6r den forsvarspolitiska
inriktningspropositionen 2009, med utgingspunkt i regeringens
planeringsanvisning.5® Dir foreslog Forsvarsmakten reduceringar inom
materielomradet for att kunna leva upp till regeringens anvisning.s
Forsvarsmakten menade samtidigt att ytterligare materielreduceringar inte var
mojliga utifrdn myndighetens uppgifter och regeringens krav pa férméga. Ett
antal storre materielbehov kunde dessutom inte inrymmas i den balanserade
planen.® Dessa brister dterkommer i Férsvarsmaktens underlag om langsiktig
ekonomisk balans. Ett par av de materielsystem som aterfinns i tabellen

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

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

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

Luftvirnsrobot till Visbykorvetten, patrullfartyg och stridsstédsfartyg.

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

For att nirmare forsta bakgrunden till de brister i materielsystem som
Forsvarsmakten for fram har Riksrevision tagit del av ytterligare underlag
fran Forsvarsmakten: rapporter fran operativa spel som genomforts
20112013 samt sirskilt underlag om Forsvarsmaktens planering for
marinstridskrafterna. I dessa underlag finns analyser som pekar pa

flera av de brister som Forsvarsmakten framf6r enligt tabell 3. Det giller
exempelvis behovet av markbaserat medellangrickviddigt luftvirn,
granatkastare och bromateriel. De tva sistnimnda framf6rdes alltsa inte
som brister i Férsvarsmaktens underlag 2009, men efter nya analyser har
de nu lyfts fram som brister.® Férsvarsmakten framfor i sammanhanget

att underlagen till inriktningspropositionen inte i férsta hand baserades pa
férmagan till nationellt forsvar utan pa formagan till internationella insatser.
Forsvarsmakten menar att det sedan 2009, har det skett en forskjutning av
regeringens krav frdn internationell insatsférmaga till nationellt forsvar mot
en kvalificerad motstindare.®* Enligt Forsvarsmaktens underlag om planering
for marinstridskrafterna framgar ocks3 att ett antal storre materielsystem
inte har kunnat planeras in, och sammantaget menar Forsvarsmakten att
marinstridskrafternas formaga gradvis kommer att forsimras fran 2017.

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

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

60 Besparingar i forsvarets materielférsorining — regeringens genomfrandegrupp, Riksrevisionen 2012

(RiR 2012:5).

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

Férsvarsmaktens faktagranskning av Riksrevisionens rapportutkast, 2014-03-05.
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3.2.3

Tillgangen till materiel riskerar att bli granssittande vid insatser

Riksrevisionens granskning av Férsvarsmaktens férmaga till uthalliga insatser
visade att tillgdngarna till materiel understiger de behov av materiel som f6ljer av
riksdagens och regeringens krav pa Forsvarsmaktens insatsverksambhet, beredskap
och utbildning. Av granskningen framgick att cirka en femtedel av den materiel
som sérskilt behovs i insatser saknas, dven efter att bestéillda och planerade
anskaffningar fram till 2019, liksom méjligheten till substitut har vigts in.®

Férsvarsmaktens operativa planering

Hir presenteras en 6vergripande bild av Forsvarsmaktens forsvarsplanering.

Foérsvarsmakten ska ha operativ planering fér samtliga uppgifter

Forsvarsplaneringen omfattar den verksamheten som Forsvarsmakten bedriver
for att inrikta hur militira medel ska anvindas i syfte att 16sa Forsvarsmaktens
uppgifter i enlighet med regeringens beslut.%

Forsvarsmakten har alltid haft i uppgift att ha en aktuell planering f6r sina
uppgifter. Det har ocksé funnits planering. Planeringen for att forsvara landet
mot ett vipnat angrepp har dock i praktiken legat nere under en lingre

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

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

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

Forsvarsplaneringen ska utmynna i en forsvarsplan, men iven i underlag for
kravstillning av forband och system. Férsvarsplanen bestar bland annat av

oy

3 Forsvarsmaktens formdga till uthdlliga insatser, Riksrevisionen 2013 (RiR 2013:22).

o

4 Forsvarsplan 2013 (H/S 01 310:82606).

5 F62010/878/MFI.
6

a

o

Intervju vid Férsvarsmakten, 2013-02-01.

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

e Krisplanering, det vill siga planering for att hantera pigiende eller nira
forestdende verkliga utmaningar och hot.
o Forberedande planering som ska omfatta:
—  Grundoperationsplanering, vilket omfattar planering f6r hojning av
beredskap, mobilisering och utgdngsgruppering.
— Omfallsplanering, vilket omfattar planering mot olika scenarier inom
alla konfliktnivier och kan syfta till att identifiera behov av vissa
formagor.©®

Forsvarsplanen innehaller dessutom en styrkeplan som 4r uppbyggd for att
tydliggora kraven pa operativ férmiga for dren 2014—2019. Styrkeplanen ir,
enligt Riksrevisionens bedémning, det dokument i forsvarsplanen som ger en
bild av relationen mellan Férsvarsmaktens uppgifter och insatsorganisationens
férband och framstar dirfér som en central del i forsvarsplaneringen.

Grundoperationsplanen och mobiliseringsplanlaggningen éar inte
fardigutvecklade

Grundoperationsplanen ska omfatta en fullstindig planering for att héja
beredskapen, mobilisera, samt for utgingsgruppering och uppgifter i syfte att
kunna hantera vissa prioriterade omfall.®

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

enligt arsredovisningen f6r 2013 har mobiliseringsplanliggningen pabérjats

och genomforts pa férbandsniva.”> Sammantaget bedémer Riksrevisionen att
mobiliseringsplanliggning dnnu inte har slutforts p4 hogre niva.

68 Militarstrategisk doktrin (MSD 2012) M7739-354023.

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

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

42 RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

Omfallsplanering mot olika scenarier

Omfallsplaneringen ska ske mot olika scenarier inom alla konfliktnivier samt
i varierande grad utvecklas fran koncept till fullstindiga operationsplaner.”

Det finns omfallsplaner (eller dylikt) i ndgon form f6r Férsvarsmaktens alla
uppgifter. Riksrevisionens granskning av uthélliga insatser visar dock att

det saknas planering for ett scenario som omfattar samtliga de krav som
regeringen och riksdagen stiller pa insatsverksamheten, till exempel planering
for att samtidigt ha fyra insatser 6ver tiden med cirka 2000 personer insatta.”
Ju fler omfall/planeringscenarier det gérs, desto bittre blir planeringen och
forutsittningarna for att hantera uppkomna situationer.” Férsvarsmakten
pekar ocksé i myndighetens strategiska inriktning (FMSI) pa behovet av fortsatt
arbete. Bland annat ska underlag fér nya omfall utarbetas och resultaten
kvalitetssikras genom kinslighetsanalys.?+

Forsvarsmakten har inte genomfért nédvindig planering for att kunna ge
och ta emot militért stod

Forsvarsmakten ska som nimnts ha aktuell operativ planering for alla sina
uppgifter enligt styrningen fran regeringen.” I rsredovisningen f6r 2012
anger Forsvarsmakten att den samlade f6rmagan att kunna ta emot militirt
st6d har begrinsningar eftersom militirstrategisk och operativ planering

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

Den formella styrningen fran regeringen anger att Forsvarsmakten ska planera
f6r denna uppgift. Granskningen ger indikationer p4 att denna uppgift ocksa
har styrts informellt. Enligt mo6tesanteckningar har Forsvarsdepartementet

och Forsvarsmakten diskuterat frigor som paverkar Forsvarsmakten operativa
planering.”® En nirmare redogorelse av detta framgér av hemlig bilaga.

7' Militarstrategisk doktrin (MSD 2012) M7739-354023.
72 Férsvarsmaktens formdga till uthdlliga insatser, Riksrevisionen 2013 (RiR 2013:23).

73 Intervjuer med féretradare for Férsvarsmakten 2013-05-02 och Férsvarsdepartementet 2013-05-07
och 2013-08-19.

74 Forsvarsmaktens strategiska inriktning 2013 del 1 (HKV 23 100:59776), s. 14.

75 Férordning (2007:1266) med instruktion for Férsvarsmakten.

76 Forsvarsmaktens arsredovisning for 2012.

77 Férsvarsmaktens arsredovisning fér 2013.

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

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

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

Forberedd prioritering av skyddsobjekt ar viktigt

Prioritering av skyddsobjekt framhélls som viktigt i olika sammanhang. Det
behovs forberedd prioritering av vilka objekt som ska skyddas. Detta giller bade
Forsvarsmaktens egna skyddsobjekt och det 6vriga samhillets skyddsobjekt.
Liget for denna planering framgar av hemlig bilaga.

Forsvarsplanen behéver fortsitta att utvecklas

Arbetet med f6rsvarsplanen har som nimnts fitt ckat fokus sedan 2011 och

dr ett arbete under utveckling. Sammantaget ir Riksrevisionens intryck av
Forsvarsplanen att delar av den inte &r tillrickligt genomarbetade. Ovanstiende
omraden ir exempel pa delar av férsvarsplanen som behéver utvecklas
ytterligare enligt Riksrevisionens bedémning. Som nimns pa foregiende

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

Utover att vissa omraden behover utvecklas vidare finns vissa pedagogiska
problem med Forsvarsplanen. Den innehiller exempelvis flertalet
upprepningar som forsvarar strukturen.

Férsvarsmaktens dvningsverksamhet

Produktionschefen dr den som ansvarar f6r ledning och samordning av
Forsvarsmaktens 6vningsverksamhet. Planeringen av 6vningsverksamheten
sker i dialog mellan produktionsstaben, insatsstaben och férbanden.

Med utgingspunkt i framforallt dokumenten FMSI och FMUP utformar
Produktionschefen Forsvarsmaktens évningsprogram och Insatschefen
utformar plan f6r beredskapsévningar (och -kontroller). Andra viktiga
ingidngsvirden for planeringen av 6vningsverksamheten ir Forsvarsmaktens
Beredskaps- och Insatsorder samt gemensamma internationella
évningsprogram for exempelvis Nato och NORDEFCO.* Ovningsprogrammet
faststills i verksamhetsuppdragen (VU). Forbandscheferna har ansvar for att
6va sina forband pa olika nivier.®

Forsvarsmakten arbetar med att forbittra sparbarheten mellan krav pa
férmaga och val av 6vningar.® Riksrevisionen har dock inte kunnat fi en tydlig

8 Forsvarsmaktens redovisning av perspektivstudien 2013.
8 Verksamhetsuppdrag fér 2012, uppslag 4.1.
8 Intervju vid Férsvarsmakten, 2013-09-27.

8 Intervju vid Férsvarsmakten, 2013-09-27.
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bild av hur sparbarheten ser ut och hur planeringen av 6vningar fungerar.
Forsvarsmakten har ocksé pekat pd behovet av att uppritta en tydlig struktur
som klarligger sambandet mellan de krigsférband som ska produceras och de
ovningar som krivs {or att producera férbanden.®

Enligt Forsvarsmaktens arsredovisning f6r 2012 har férbanden pabérijat
krigsforbandsévningar och inférande av koncept f6r krigsférbandsévningar.
Ett flertal internationella och nationella 6vningar har genomforts med
deltagande férband frin armén, marinen och flygvapnet, samt lednings- och
underrittelseférband och logistikférband. Ovningarna anges ha bidragit till
utvecklingen av biade de enskilda krigsférbandens férmaga, formégan att verka
i storre forband och formagan f6r hogre ledningsnivaer att leda verksamhet.?s
En genomgang av Forsvarsmaktens arsredovisningar f6r dren 20102012 ger en
bild av vilka viktigare/storre 6vningar som har genomforts. Med undantag f6r
en nedging under 2018 har 6vningsverksamheten 6kat de senaste aren, bide
antalet 6vningar per stridskraft (armé, marin och flyg) och antalet 6vningar
med inslag av flera stridskrafter.®” P4 armésidan har férmagan att leda och
upptrida pé brigad- och bataljonsniva inte Gvats under ett antal ir. Eftersom
manga forband dnnu inte ir tillrickligt bemannade gar dessa inte att 6va i
tillracklig utstrickning.®

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

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

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

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

85 Forsvarsmaktens arsredovisning for 2012, s. 33.

8 Det berodde enligt Férsvarsmakten pa en medveten minskning av évningar for att inte Gverskrida
anslaget. Enligt Férsvarsmaktens arsredovisning ledde neddragningen till begrinsad

maluppfyllelse fér produktionen under 2011.

87 Férsvarsmaktens arsredovisningar for 2010, 2011 och 2012.

8 Intervju vid Férsvarsmakten 2013-09-09.

89 Verksamhetsuppdrag fér 2012, uppslag 4.1.
9° Regleringsbrev avseende Férsvarsmakten for budgetar 2012 och 2013.

9' Regleringsbrev avseende Férsvarsmakten for budgetar 2014.
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3.3.1

Forsvarsmaktsgemensamma évningar (FMGO) som inkluderar alla stridskrafter,
men till skillnad fran Foérsvarsmaktsévning inkluderas inte alla nivaer utan det
ir framforallt den operativa ledningen som &vas.

Under forsta halvaret 2013 genomférdes den forsta forsvarsmaktsgemensamma
Gvningen pad manga dr. Det var i praktiken en marinévning som expanderades
till att bli en mer komplex samovning dir dven flyg- och arméférband deltog.
Marinen bildade dirmed kirnan i 6vningen, och flyg samt delar av armén
deltog. Arméns bidrag i férhéllande till stridskraftens storlek var begrinsat.o*

Enligt Forsvarsmaktens 6vningsprogram kommer antalet samévningar

med tvd eller flera stridskrafter att fortsitta oka framéver. S kallade
forsvarsmaktsgemensamma 6vningar planeras for varje ar som Riksrevisionen
har studerat i 6vningsprogrammet (2014—2016).%

Forsvarsmaktens uppgifter

Nedan kommenteras liget avseende Forsvarsmaktens uppgifter enligt
instruktionen.

Internationella insatser

Av Forsvarsmaktens instruktion och regleringsbrev framgir att Forsvarsmakten
med myndighetens tillgingliga resurser ska kunna paboérja en insats
omedelbart efter beslut, kunna genomféra kortvariga insatser samt

uthélligt kunna delta i langvariga insatser och (pa sikt) 6ver tiden kunna

halla cirka 2 ooo personer ur insatsorganisationen insatta, nationellt och
internationellt. Forsvarsmakten ska dven kontinuerligt kunna delta i upp till
fyra forbandsinsatser, varav minst en ska kunna vara av bataljonsstridsgrupps
storlek, samt kunna genomfora strid i hela skalan fran lagintensiva till
hogintensiva konfliktnivier. Dessutom bér Férsvarsmakten ha férmaga

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

Forsvarsmakten anger i sin arsredovisning fo6r 2013 att myndigheten har
formaga att frimja svensk sikerhet genom internationella operationer, men det
finns begransningar avseende tillgingligheten relativt de malsittningar som
ska uppnas pa sikt.o

92 Férsvarsmaktens delarsrapport 2013 samt intervju vid Férsvarsmakten 2013-09-27.
93 Utdrag ur Férsvarsmaktens évningsprogram, 2013-09-10.

94 Férsvarsmaktens arsredovisning fér 2013, s 31.
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Genomforda och pagaende insatser bidrar till formégan

De insatser som Férsvarsmakten genomfor arligen, internationella

och nationella, bidrar till att forbittra den operativa f6rmagan. Enligt
Forsvarsmaktens arsredovisning f6r 2012 har cirka 40 procent av myndighetens
personal genomfort internationella insatser. Detta har bidragit till 6kad formaga
att planera, leda och genomftra insatser. Férsvarsmakten poingterar dock att
erfarenheterna frin de internationella insatserna inte 4r av den storlek och
karaktir att de 6kar krigsdugligheten i 16sandet av uppgifterna som innebir hég
konfliktnivd och samordnad strid, framforallt vad giller markstridskrafterna.
Det giller till exempel strid i storre férband samt samordningen mellan
stridskrafter.%

EU:s snabbinsatsformaga

EU har sdrskilda stridsgrupper i beredskap som ska kunna inleda en insats i
krisomraden inom tio dagar efter beslut av EU:s ministerrad. Stridsgruppen
ska kunna sittas in snabbt for att verka under kort tid (30-120 dagar) och ska
kunna klara allt frin humanitira till fredsframtvingande insatser. Under forsta
halvaret under 2008 respektive 201 var Sverige ramnationsansvarig for att
organisera och producera en stridsgrupp. Under forsta halvaret 2015 planerar
Sverige att dterigen vara ramnationsansvarig for en stridsgrupp. Riksrevisionen
har tidigare granskat produktionen av de tva forsta stridsgrupperna.o®

Granskningen av den forsta nordiska stridsgruppen (Nordic Battlegroup 2008,
NBGo8) pekade pa omfattande problem. Utformningen av stridsgruppen blev
forsenad och personalférsérjiningen, materielforsorjningen och samévningen
av forbandet var bade sen och bristfillig. Forsvarsmakten lyckades dnda
producera en multinationell stridsgrupp och stilla den i beredskap pi utsatt tid.
Riksrevisionen ifragasatte dock om férbandet skulle ha klarat svarare taktiska
uppgifter som kriver samordnad strid. Dirut6ver konstaterade Riksrevisionen
att kostnaderna fyrdubblades i férhallande till de inledande bedémningarna.o”

Granskningen av den andra nordiska stridsgruppen (NBGu) visade att
Forsvarsmakten hade tillvaratagit erfarenheter frain NBGog8, men att vissa
brister kvarstod. Riksrevisionen konstaterade att samordningen inom
hogkvarteret var svag, vilket medforde att Forsvarsmakten inte lyckades fi fram
styrande dokument f6r forbandet i tid. Detta fick féljdeftekter f6r bland annat
materielférsérjningen till férbanden samt utbildning och 6vning.?®

9 Férsvarsmaktens arsredovisning for 2012, s. 53.

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

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

98 Den nordiska stridsgruppen — Nordic Battlegroup 2011, Riksrevisionen 2012 (RiR 2012:11).
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For nirvarande pagar uppbyggnaden av NBGis. Riksrevisionen bedomer att
Forsvarsmakten har forbattrat arbetet i flera avseenden, jamfort med hur man
arbetade med NBGo8 och NBG11.99

Férmaga till uthalliga (internationella) insatser

Riksrevisionen har granskat Férsvarsmaktens formaga till uthalliga insatser.*°
Utgidngspunkten for granskningen var ambitionen att Forsvarsmakten uthalligt
ska ha férmégan att kunna delta i langvariga insatser och pa sikt kunna halla
cirka 2 0oo personer ur insatsorganisationen insatta 6ver tiden nationellt och
internationellt, och kontinuerligt kunna delta i upp till fyra férbandsinsatser
varav minst en ska kunna vara av bataljonstridsgruppsstorlek.

Den 6vergripande slutsatsen i granskningen var att Forsvarsmakten vare sig
idag eller de nirmaste dren kommer att kunna na upp till riksdagens och
regeringens krav pd insatsverksamhet. Inte heller nir insatsorganisationen

ir uppfylld finns det enligt granskningen majlighet att fullt ut leva upp till
samtliga krav som stillts pa insatsverksamheten och samtidigt hantera normal
beredskap och utbildningsuppgifter.® Detta beror enligt granskningen pa att
det inte finns tillrickligt med personal och materiel for att samtidigt klara de
uppgifter Forsvarsmakten har vad avser insatser, beredskap och utveckling.
Granskningen fann ocks3 att antalet tillgingliga och planerade markoperativa
bataljoner samt antalet stod- och funktionsforband idr grinssittande pa ett sitt
som gor att mélen inte heller pa sikt kan uppnas.>

I sammanhanget har Férsvarsmakten framfort att myndigheten i grunden ar
dimensionerad f6r att producera krigsférband i insatsorganisationen och att
halla dessa i den beredskap regeringen angett. Férsvarsmakten har inte beriknat
behov av materiel utgdende fran att samtliga uppgifter avseende insatser och
beredskap ska kunna genomforas parallellt med forbandsproduktion.

99 Férsvarsmaktens svar pa Riksrevisionens fragor, 2014-01-14.
199 Forsvarsmaktens formdga till uthdlliga insatser, Riksrevisionen 2013 (RiR 2013:22).

191 | granskningens sattes ett antal "paket” fér internationella insatser samman, baserade p4 tidigare
insatser som Férsvarsmakten har genomfért. Dessa paket speglar kravet om att halla 2 coo
personer insatta dver tid. Darutéver adderades behov fér att uppritthalla nationell beredskap
samt behov fér att utveckla och vidmakthalla insatsorganisationen.

192 Fgrsvarsmaktens férmaga till uthdlliga insatser, Riksrevisionen 2013 (RiR 2013:22).

193 Fsrsvarsmaktens faktagranskning av Riksrevisionens rapportutkast, 2014-03-13.
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3.3.2

Territoriell integritet och beredskap

Forsvarsmakten ska kunna uppticka och avvisa krankningar av det svenska
territoriet samt virna Sveriges suverina rittigheter och nationella intressen
utanfor det svenska territoriet.*+ Genom f6érordningen (1982:756) om
Forsvarsmaktens ingripande vid krankningar av Sveriges territorium

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

For att 16sa uppgiften territoriell integritet miste Forsvarsmakten stilla delar

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

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

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

Som framgir i avsnittet om personalliget 4r bemanningen inom marin- och
flygstridskrafterna generellt bittre dn f6r 6vriga férbandstyper. Detta giller

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

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

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

195 Inriktningsbeslut fér Férsvarsmakten 2010-2014 (F62009/1354/MIL) 2010-01-14.
196 5 2014/28/MFI, 2014-01-09.

197 F6 2014/28/MFI, 2014-01-09.

198 Forsvarsmaktens utvecklingsplan 2014—2023 (FMUP 14) (H/S 23 320:80595) samt F6 2014/28/MFI,
2014-01-09.
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I Forsvarsmaktens kommentar till och i regeringens skrivelse med anledning
av Riksrevisionens granskning framgar att de snévt satta personalramarna ir
en f6ljd av en medveten prioritering utifrdn myndighetens situation i 6vrigt.'®
Riksrevisionen konstaterar att befattningsramarna pa granskande forband inte
har férandrats mellan 2012 och 2013."°

Stad till sambhidillet vid kriser

Riksdagen har beslutat att Forsvarsmakten ska kunna skydda samhillet och
dess funktionalitet i form av st6d till civila myndigheter, och regeringen

har i instruktionen angett att myndigheten ska kunna lamna stéd till civil
verksamhet med befintlig f6rmaga och resurser. Dessutom ska Forsvarsmakten
kunna stédja polisen™, delta i riddningsinsats™ och stddja andra myndigheter
och det 6vriga samhallet.

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

Riksrevisionen granskade 2010 Forsvarsmaktens stod till samhillet for

att se om Forsvarsmakten ir en effektiv och dndamalsenlig resurs for
sambhillet i samband med fredstida kriser.> Granskningen inkluderade inte
Forsvarsmaktens stdd till polisen.

Forsvarsmakten &r en viktig, men otydlig resurs fér samhallet

Riksrevisionens tidigare granskning visade att Forsvarsmakten dr en

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

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

19 Férsvarsmaktens budgetunderlag fér 2013 och 2014.

1

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

"2 Lag (2003:778) och férordning (2003:789) om skydd mot olyckor.
"3 Férordning (2002:375) om Férsvarsmaktens stéd till civil verksamhet.
"4 Forsvarsmaktens arsredovisning fér 2012 och 2013.

"5 Forsvarsmaktens stod till samhillet vid kriser, Riksrevisionen 2011 (RiR 2011:15).
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kunde innebira bade en 6vertro om vad myndigheten kan hjilpa till med och
en risk att det 6vriga sambhallet helt riknar bort Forsvarsmakten som stodresurs
vid kriser. I bada fallen skapas svagheter i samhillets krisberedskap.

Okad samverkan och planering

Forsvarsmakten har inrittat fyra regionala staber (syd, mitt, vist och nord)
som bland annat har i uppgift att samverka med det 6vriga sambhillet i
regionerna. De fyra staberna leds av chefen for respektive militirregion
(tillika garnisonschef'i egen garnison) som, i samverkan med 6vriga
garnisonschefer inom regionen, ir ansvarig fér samverkan med regionala och
lokala aktorer."® Riksrevisionen har fatt uppgifter som tyder pa att samverkan
mellan Férsvarsmakten och det 6vriga samhallet har 6kat efter inrdttandet

av de regionala staberna. Dirut6ver har Forsvarsmakten upprittat nya
operationsplaner som syftar till att identifiera vilka forberedande atgirder och
vilken beredskap och planliggning pa operativ och taktisk niva som krivs for
att ge stod vid olika typer av hindelser."”

Forsvarsmakten anger i rsredovisningarna for 2012 och 2013 att myndighetens
formaga att limna stod till civil verksamhet har 6kat, som en f6ljd av 6kad
samverkan, planliggning och 6vning."® Riksrevisionen bedomer detta som en
rimlig bedémning. Hur mycket den faktiska formagan har 6kat ar dock svart att
virdera.

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

Nationella insatser vid hogre konfliktniva — nationellt férsvar

Forsvarsmakten ska kunna forsvara Sverige och frimja vir sikerhet genom
insatser nationellt. Férsvarsmakten ska enskilt och tillsammans med andra
kunna forsvara Sverige mot ett vipnat angrepp frin statliga och icke-statliga
aktorer var det dn kommer ifrdn. Hela Sverige ska kunna forsvaras. Formagan
till vipnad strid mot en kvalificerad motstdndare bor uppritthallas och vara
dimensionerande fér utformningen av insatsorganisationen. Férsvarsmakten
bor, efter begrinsad forberedelsetid kunna kraftsamla f6r att enskilt och
tillsammans med andra méta ett allvarligt militdrt hot. Forsvarsmakten ska
vid beslut om héjd beredskap kunna anvinda hela insatsorganisationen for att
mota ett militirt hot mot Sverige och svenska intressen. For att vidmakthilla

116 Beredskaps- och insatsorder (FM BerlnsO) 2013, bilaga W (H/S o1 610:82570).
"7 Nu finns planerna: OPLAN FM stéd vid kirnteknisk olycka och OPLAN FM stéd vid dammbhaveri.

18 Fsrsvarsmaktens arsredovisningar for 2012 och 2013.
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férmagan att kraftsamla vid en allvarlig konflikt som hotar Sverige bor
Forsvarsmakten ha férmaga att leda forband pa brigadniva."

Okat fokus pa nationell férsvarsférmaga

Inom ramen for granskningen har féretridare for bade Forsvarsdepartementet
och Forsvarsmakten angett att fokus pa det nationella férsvaret har 6kat pa
senare ar. Under tidsperioden fran 2ou har allt mer av férsvarsplaneringen
inriktats mot det nationella f6rsvaret och det vipnade anfallet.

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

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

Fortsatt utveckling 4r nédvindig fér att skapa god formaga

Som nimnts har férsvarsplaneringen dkat fokus pa nationellt forsvar och den
hittills genomf6rda planeringen har forbittrat férutsdttningarna. I takt med
att Forsvarsmaktens planering utvecklas, inom ramen for forsvarsreformen,
synliggors brister i planeringen och férmigan. Frimst ror bristerna materiell
modernitet, samévning och dimensionering av vissa funktioner. Sammantaget
kan sigas att begrinsningarna finns i férmagan att mota hindelseutvecklingar
och hot som kan uppsta vid ett forsimrat omvirldslige.

Liget for de fyra faktorer (personal, materiel, planering och 6vning) som
Riksrevisionen har granskat dr sddant att det leder till begrinsningar i
uppbyggnaden av férméga till nationellt forsvar. Planeringen avseende
personal, materiel och vningar tyder, enligt Riksrevisionens bedomning, pa att
liget vad giller formagan att férsvara landet successivt forbittras, men att den
fortsatt kommer att vara lag under flera ar framover.

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

120 Fsrsvarsmaktens arsredovisningar 20102012, Férsvarsmaktens dvningsprogram samt intervju
vid Férsvarsmakten 2013-09-27.

21 Forsvarsmaktens strategiska inriktning 2013.

22 Intervju med foretradare for Férsvarsmakten 2013-06-05 samt Férsvarsmaktens arsredovisningar
fér 2012 och 2013.
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Riksrevisionen konstaterar att planeringen och spelverksamheten &r i ett
utvecklingsstadium och behéver forbittras ytterligare. Detta dr resurskrivande
och tar tid. Planeringen och samverkan tillsammans med det 6vriga samhillet
behover utvecklas ytterligare. Vid ett begrinsat vipnat angrepp mot Sverige
skulle Forsvarsmakten ha stort behov av std fran det 6vriga sambhillet
(myndigheter, kommuner och niringsliv). I en krigssituation &r det viktigt att
sikerstilla fléden — transportkapacitet, kommunikation och infrastruktur. Det
behovs framforallt stod fran det vriga samhillet med transporter, reparationer,
fornodenheter och sjukvird. Fungerande planering och forberedelser dr

darfor avgérande. Planeringen pa alla nivaer (civilt och militirt) kan med
nuvarande forindringstakt, enligt Férsvarsmakten, forvintas vara fullstindig
forst 2018/2019.% En stor osidkerhet ror hur sjukvarden skulle fungera i en
krigssituation. Det skapas snabbt ett stort behov av fungerande sjukvard, dven i
en situation som inte ar fullskaligt krig, och sjukvardens kapacitet skulle snabbt
bli 6verbelastad. Forsvarsmakten har inte tillging till egen sjukvard (exempelvis
filtsjukhus) pa samma sitt som tidigare och ir i stor utstrickning beroende

av den civila sjukvarden. Som framgar i avsnittet om operativ planering

ovan har Forsvarsmakten inte genomfort nédvindig planering for att ta emot
militdrt stéd fran andra linder eller organisationer. Forsvarsmakten konstaterar
i sin perspektivplanering att det behévs militirt stéd for att klara ett begransat
vdpnat angrepp mot Sverige.'>

Riksrevisionen bedomer att det f6r samtliga stridskrafter, men framforallt for
markstridskrafterna, logistikférbanden och ledningsférbanden finns betydande
personella brister bland de nya personalkategorierna, vilket paverkar férmagan
negativt. Insatsorganisationens behov av frivillig personal ser ut att nd den
bemanningsniva som anses nédvindig for att férbanden ska kunna 16sa sina
uppgifter forst 2018/2019. Dirmed f6rdréjs bland annat méjligheten att 6va
insatsorganisationen. Inom armén innebir det bland annat svarigheter att
genomfora forbandsovningar; det gar inte att trina vare sig officerskar eller
soldater tillfredsstillande med for liten trupp. P4 logistikomradet innebir

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

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

124 Patrik Ahlgren, Férsvarsmakten, Folk och Férsvar 2013-10-09.
125 Férsvarsmaktens redovisning av perspektivstudien 2013.

126 Fgrsoriningsenheten 4r en del av Férsvarsmaktens logistik (FMLOG) som i dagslaget inte ar ett
krigsférband. Dirav foljer att férsorjningsenheten inte dr krigsplacerad.

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

att det finns en klar ambition att samova och samverka mer, men att
utvecklingsbehovet fortfarande &r stort.*® Riksrevisionen bedémer att
planeringen behover fortsitta att utvecklas mot fler och mer komplexa
samévningar. Ovningsplaneringen ger en positiv bild med 6kat fokus pa
komplexare samévningar, men det férutsitter att 6vningsverksamheten
genomfors enligt plan, det kan finnas risk att planerade 6vningar inte
genomfors i full utstrickning. Bade 2011 och 2013 genomférdes reduceringar

i 6vningsverksamheten bland annat for att skapa balans i ekonomin.
Forsvarsmakten behover ocksa utveckla 6vningsverksamheten tillsammans
med andra (linder, myndigheter och andra civila aktorer). Sa linge det inte
genomfors Forsvarsmaktsgemensamma Gvningar samt Forsvarsmaktsévningar
i storre utstrackning skapas inte tillracklig f6rmaga till nationellt férsvar. Den
forsta Forsvarsmaktsgemensamma Gvningen pd minga ar genomfordes under
2013, men armén deltog i begrinsad utstrickning.

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

for att bygga upp nodvindig formaga. Det behover enligt dem fokuseras pa
officerskaren, och det ir viktigt med sé kallad konceptuell formaga, det vill siga
att officerskaren vet hur bataljoner och brigader ser ut och fungerar. Detta dr
kunskap som i stor utstrickning har gatt forlorad och som tar tid att bygga upp.®

Férsvarsmakten analyserar vad en firdig insatsorganisation klarar

Sedan 201 har Forsvarsmakten genomfort en rad krigsspel kopplade till de
olika omfallen och krisfallen. Spelen ger en bild av vad Forsvarsmakten klarar
av med en firdig insatsorganisation. Vidare tydliggor spelen kunskapsluckor
och brister som finns i organisationen.

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

I Férsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk
balans bedomde Férsvarsmakten att en firdig insatsorganisation (benimnd
som en operativt relevant), som kan uppnas efter anslagstillskott, kan méta
en kvalificerad motstindare under en begriansad tid och inom ett begrinsat

128 |ntervjuer vid Férsvarsmakten.

129 Intervju med representanter fér armén 2013-09-09.
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3.4

omrade samt under forutsittning att krigsférbanden ges en materiell
teknikutveckling i likhet med motstandarens.s°

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

Sammanfattande iakttagelser om Forsvarsmaktens resultat

e Personalbristerna inom de nya personalkategorierna begrinsar
Forsvarsmaktens tillginglighet och forméga idag och under de
nirmaste dren. Liget ir mest besvirande inom logistikférbanden,
markstridskrafterna och delar av lednings- och underrittelseférbanden.

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

e Forsvarsmakten har anmilt omfattande materiella brister i sitt
kompletterande underlag till regeringen om langsiktig ekonomisk
balans. Dessutom har Riksrevisionen i tidigare granskning bedémt att
tillgdngarna till materiel understiger de behov av materiel som f6ljer av
riksdagens och regeringens krav pa Forsvarsmaktens insatsverksamhet,
beredskap och utbildning.

e Forsvarsplaneringen ska genomf6ras mot alla Férsvarsmaktens uppgifter.
Riksrevisionen bedomer att delar av Férsvarsplanen behover utvecklas
vidare. Foérsvarsmakten har till exempel inte genomf6rt nédvindig
planering for att ta emot militdr stéd. Planering och forberedelse for att
ta emot stod fran annan part behévs for att klara ett begrinsat vipnat
angrepp. Forsvarsmakten pekar ocksd pa behovet av fortsatt arbete, bland
annat behov av nya omfall.

e Det ir okat fokus pa samévningar med flera stridskrafter. Den f6rsta
Forsvarsmaktsgemensamma 6vningen pa ménga ir genomférdes 2013
och nya planeras for 2014—2016. Arméférband har svart att 6va i tillricklig
utstrickning pa grund av bristande bemanning.

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

e Enligt Riksrevisionens beddmning kan det ifrigasittas om samtliga
stridskrafter kan uppfylla beredskapskraven.

13° Forsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans (HKV 23 381:53871)

s. 38.

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

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

¢ Planering avseende personal, materiel och 6vning tyder, enligt
Riksrevisionen bedémning, p att formagan att férsvara landet successivt
forbattras, men att den fortsatt kommer att vara 1ag under flera ar framdéver.

e Forsvarsmaktens analyser pekar pa begrinsningar i tid och rum &ven f6r
en firdig insatsorganisation. Huruvida detta dr en brist i férhallande till
regeringens krav pa Forsvarsmakten dr enligt Riksrevisionen oklart.
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Regeringens styrning

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

I avsnitten nedan tar Riksrevisionen upp olika aspekter av regeringens (och
Forsvarsdepartementets) styrning av Férsvarsmakten som pa olika sitt kan ha
en inverkan pa Forsvarsmaktens genomférande av riksdagens och regeringens
beslut. Nagra av de negativa aspekter av regeringens styrning, som tas upp i
intervjuer med Forsvarsmakten, ir att regeringen styr detaljerat, att det finns
en obalans mellan ekonomi och uppgift samt att det finns hoga foérvintningar
pa Forsvarsmakten att gora vildigt mycket samtidigt. Stora och snabba
forindringar genomfors samtidigt som verksamheten forvintas pagd som
vanligt, vilket skapar en "f6rindringstrétt” organisation.

Overgripande beskrivning av regeringens styrning

Regeringen anger den strategiska inriktningen for férsvarspolitiken i
sirskilda forsvarspolitiska propositioner som riksdagen tar stillning till. Den
forsvarspolitiska inriktningen f6r perioden 2010-2014 féreslog regeringen i
inriktningspropositionen 2008/09:140 Ett anvindbart férsvar, som godkindes
av riksdagen 2009.3* Utifran detta styr regeringen Forsvarsmakten genom
forordningen (2007:1266) med instruktion for Férsvarsmakten, de arliga
regleringsbreven, inriktningsbeslut f6r Forsvarsmakten 2010-2014 samt
sirskilda regeringsbeslut varav anvisningarna for forsvarsplanering 2013

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

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

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

33 Anvisningar fér férsvarsplanering 2011 (F6/2011/569/MFI).
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4.1.1

4.1.2

Verktygen for styrning skiljer sig inte fran andra omrdden

Foretridare for Forsvarsdepartementet menar att det inte dr ndgon storre
skillnad i styrningen av forsvaret jamfért med andra politikomriden, men
att all statlig forvaltning inom olika omraden skiljer ut sig pad nigot sitt.
Regeringens styrning ska alltid vara anpassad till den aktuella verksamheten.
Styrningen av forsvaret har enligt dem kommit att likna styrningen av andra
politikomréden alltmer de senaste aren.+ Aven de &vriga nordiska lindernas
forsvarsmakter har under 2000-talet i allt storre utstrickning borjat styras
som &vriga forvaltningsomraden. Man bedémer inte lingre forsvaret som ett
politikomrade som kriver sirskild styrning.ss

Forsvarsmakten foljer den normala, drliga processen mellan regering och
myndighet. Férsvarsmakten limnar budgetunderlag till regeringen pa varen
for foljande ar, med utgdngspunkt i den av regering och riksdag beslutade
inriktningen for Forsvarsmakten. Regeringen ldmnar en budgetproposition
till riksdagen f6r beslut under hosten, och den kommer att gilla f6r nista ar. I
slutet av dret kommer ocksa regeringens regleringsbrev for myndigheten, som
ska gilla for f6ljande ar. Parallellt med den formella processen sker 16pande
dialog mellan Regeringskansliet (Forsvarsdepartementet) och myndigheten.

... men forsvarsomradet dr speciellt

Det finns nagra satt varpa forsvarsomradet sirskiljer sig frin méanga andra
politikomraden, och som mojligtvis motiverar en annan slags styrning.
Forsvarsomradet dr stort med ett arligt anslag pa drygt 40 miljarder kronor.
Forsvarsmakten forfogar ocksd 6ver valdsinstrument. Dessutom ar forsvaret
en komplex verksamhet och omridet omgirdas av sekretess, vilket bland annat
skapar svarighet med transparensen. Férsvarsmakten ir ocksa en myndighet
som delvis priglas av svirmaitta resultat. Eftersom delar av verksamheten star i
beredskap och inte genomfor insatser méste bedomningen av verksamhetens
resultat delvis utgd frin formagan att genomfora insatser, snarare dn ett
verksamhetsutfall i form av genomforda insatser.

Speciellt for styrningen av forsvarsomradet ir forekomsten av férsvarsberedningen
och forsvarspolitiska inriktningsbeslut (tidigare forsvarsbeslut) ungefir vart
fjarde ar. Infor de beslut som faststills med nagra ars mellanrum tillsitts

en Forsvarsberedning, som arbetar som beredningsorgan at regeringen.
Forsvarsberedningen ska bland annat f6lja den forsvars- och sikerhetspolitiska
utvecklingen i omvirlden och redovisa sin syn pa dessa, infor regeringens
forslag till riksdagen i langsiktiga férsvars- och sikerhetspolitiska fragor.

34 Intervju med foretridare fér Férsvarsdepartementet, 2013-05-06.

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

4.2.1

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

bestdr av riksdagsledaméter inom forsvarsomridet, medan beredningens
sekretariat bestar av departementstjinstemin. Genom sin utformning
skapar forsvarsberedningen forutsittningar fér parlamentarisk samsyn

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

Utmarkande ir ocksa att det dr riksdagen som beslutar om Forsvarsmaktens
grundorganisation, med bland annat lokalisering av myndighetens
verksamhetsstillen samt att riksdagen beslutar om vissa stérre materielobjekt.

Den strategiska styrningen av Férsvarsmakten behéver
utvecklas

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

Styrningen av Férsvarsmakten har forbittrats i flera viktiga avseenden under

de senaste aren. De senaste anvisningarna for forsvarsplanering, som ir ett
hemligt regeringsbeslut och kom i mars 201, har tydliggjort styrningen och vad
syftet med verksamheten 4r.3° De har bland annat satt press pa Forsvarsmaktens
arbete med forsvarsplanering och uppskattas ocksa av Forsvarsmakten.

Foretridare for Forsvarsdepartementet anser att styrningen av Forsvarsmakten
fungerar battre nu dn tidigare, bland annat genom att strukturen for styrningen
forbittrats och att detaljstyrningen minskat.’” Det framhalls att det skett en
uppstramning for att gora styrningen mer genomtinkt. Man har forsokt
renodla innehallet i instruktionen respektive regleringsbrevet s att mer
langsiktig styrning aterfinns i instruktionen och mer begrinsad, arlig styrning
finns i regleringsbrevet.

Trots forbdttringar — ostrukturerad styrning

Regeringen styr olika omrdden i olika dokument: instruktion,
inriktningsbeslut, regleringsbrev och anvisningar for forsvarsplanering. Det
ir, enligt Riksrevisionen, svart att se och tydligt utlisa vilka mélen och kraven
for Forsvarsmakten dr. Till exempel styrs den 6vergripande operativa formagan

136 Anvisningar for forsvarsplanering 2011 (F6/2011/569/MFI).

37 Intervju med foretradare fér Férsvarsdepartementet 2013-05-06.
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huvudsakligen i instruktionen, men iven i tvi punkter i inriktningsbeslutet
samt i anvisningarna for forsvarsplanering. Utveckling av insatsorganisationen
styrs huvudsakligen i inriktningsbeslutet och till viss del i regleringsbrevet.
Forsvarsmaktens insatser styrs i instruktionen och regleringsbrey, vilket dven
giller f6r stod till samhillet, om dn i mindre grad.»® Insatser styrs d4ven genom
sirskilda regeringsbeslut.

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

mal. I instruktionen redovisas Férsvarsmaktens ansvar och uppgifter. I
inriktningsbeslutet bendmns inget som mal. I regleringsbrevet finns rubriken
”Mal och aterrapporteringskrav”, men fran och med 2010 ir de uttryckliga
malformuleringarna borttagna och texten innehaller framfor allt dtgdgrdskrav.

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

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

att all styrning maste stillas mot och tolkas utifrin denna f6r att man ska

forstd riksdagens och regeringens intentioner ritt.4° Rent formellt ir en
proposition inte styrande, men i anvisningarna f6r férsvarsplanering (som ar
formellt styrande) stir att Forsvarsmakten ska utgé frén propositionen. Och
Regeringskansliet beskriver i ett PM om styrning av statliga myndigheter,
propositioner som "beslut med en styrande verkan”.# Det dr dock oklart huruvida
allt som star i den omfattande propositionen, eller bara vissa delar, ska gilla.

138 PM 6ver Riksrevisionens analys av styrdokument.

139 Se Ekonomistyrningsverkets definition av mal och atgirdskrav i t.ex. ESV 2004:14, ESV 2006:7, s.
12-13. ESV menar att mal "beskriver ett énskat resultat eller tillstand vid en viss framtida
tidpunkt”. Ett mal ses som nigot man ska uppn4, nagot som ir skilt fran vad myndigheten ska
gora — vilket istillet bor betraktas som atgardskrav. ESV poidngterar ocksa att specifika
atgirdskrav ar detaljstyrning, dvs. motsatsen till mal- och resultatstyrning.

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

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

Regeringen har inte konkretiserat vad som krivs av Forsvarsmakten

I avsnitt 1.3.2 presenterades regeringens preciseringar av Férsvarsmaktens
uppgifter.

Den forsvarspolitiska inriktningspropositionen &r bred

Den férsvarspolitiska inriktningspropositionen ir till sitt innehall delvis
svéartolkad, eftersom den beskriver manga olika aspekter. I propositionen anges
bland annat som skil till regeringens bedémning av Férsvarsmaktens uppgifter
att "Forsvarsmakten bor enskilt och tillsammans med andra kunna férsvara
Sverige mot vipnat angrepp fran statliga och icke-statliga akt6rer var det dn
kommer ifrdn. Vipnat angrepp kan utgoras av ett militirt angrepp pa Sverige
fran annan stat liksom av internationell storskalig terrorism. Hela Sverige

ska forsvaras”.4* Samtidigt framgar det att regeringen gor bedémningen att
“ett enskilt angrepp mot Sverige bedoms som osannolikt under 6verskadlig
tid”.s Detta sags som motivering till att personalforsorjningssystemet inte
lingre behover utformas f6r att kunna bemanna en, i forhallande till landets
befolkning, stor insatsorganisation. Ett personalforsorjningssystem som
baseras pi totalférsvarsplikt ansags inte lingre kostnadseffektivt i och med de
nya kraven pa insatsorganisationen.+

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

att det ska skapas férmaga att ta emot militirt stéd fran annat land och/eller
organisation samt tillférandet av en forbandsreserv.

Regeringen har inte definierat centrala begrepp och styrningen lamnar
tolkningsutrymme

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

Det limnas stort tolkningsutrymme i instruktionen avseende kraven

pa Forsvarsmakten vad giller exempelvis myndighetens uppgifter och
verksamhetsuppgifter, vilket innebir att Férsvarsmakten maste gora svira
bedomningar. Till exempel har regeringen inte definierat vad som avses med
operativ formaga. Det gar att se instruktionens uppgifter som mal/krav f6r

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

44 Prop. 2008/09:140 s. 77, 78.

RIKSREVISIONEN 6‘|



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

att uppna operativ férmaga, och krav som rér operativ férmaga finns dven i
anvisningarna for férsvarsplanering.

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

I Riksrevisionens granskning av Férsvarsmaktens f6rméga till uthalliga
insatser framkom att det finns olika tolkningar av begreppet insatser.4s En
verksamhetsuppgift i instruktionen ir att Forsvarsmakten ska ha férmaga
att genomfora savil kortvariga som langvariga insatser mot savil reguljira som
irreguljiira styrkor. Ska detta bedomas och redovisas som en eller fyra férmagor?
Vad innebir kortvarig respektive ldngvarig insats? Och vad innebir att kunna
pabdrja en insats omedelbart efter beslut, som en annan verksamhetsuppgift
anger? Vidare &r det inte tydligt vad relationen mellan uppgifterna och
verksamhetsuppgifterna ir.4¢

I vissa avseenden styrs dock Forsvarsmaktens insatsverksamhet tydligt i
regleringsbrevet; det anges vilka insatser som ska goras under aret och i vilken
omfattning. 4’

Regeringens styrning av stédet till samhiillet har varit otydlig. I instruktionen
lyfts det fram som ett 6vergripande ansvar/uppgift att Forsvarsmakten med
befintlig formaga och resurser ska kunna lamna stod till civil verksamhet. Detta
konkretiseras dock inte i instruktionens verksamhetsuppgifter och inte heller
i regleringsbrevet. I Riksrevisionens granskning av Férsvarsmaktens stéd
till samhillet 201 framkom bland annat att Férsvarsmaktens uppgift att ge
stod till samhillet vid kriser dr otydligt formulerad, och det radder oklarheter
kring hur uppgiften ska tolkas och hanteras. Det har inneburit otydlighet for
savil Forsvarsmakten som f6r samhillets krishantering.4® Den Gvergripande
uppgiftsbeskrivningen nir det giller Férsvarsmaktens stod till samhaillet

ir oforindrad, ddaremot har regeringen fortydligat styrningen vad giller
samverkan med andra myndigheter.+

Ytterligare en oklarhet i styrningen giller regeringens mal/krav i regleringsbrevet
om utveckling av insatsorganisationen. I samtliga regleringsbrev fran 2010 har
det angetts att Férsvarsmakten pd nagra ars sikt ska ha férméga att 6ver tiden
kunna hailla cirka 2 ooo personer ur insatsorganisationen insatta nationellt och
internationellt samt kontinuerligt delta i upp till fyra forbandsinsatser varav
minst en ska kunna vara av bataljonsstridsgrupps storlek. Det dr oklart dels

45 Forsvarsmaktens formaga till uthdlliga insatser. Riksrevisionen 2013 (RiR 2013:22).
146 PM 6ver Riksrevisionens analys av styrdokument.

'47 Regleringsbrev for budgetaret 2013 avseende Férsvarsmakten.

148 Forsvarsmaktens stod till samhiillet vid kriser, Riksrevisionen 2011 (RiR 2011:15).

'49 Regleringsbrev for budgetar 2014 avseende Férsvarsmakten.
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vad 6ver tiden innebir, dels nir detta krav ska uppnas eftersom det ska uppnas
pa nagra drs sikt. I den forsvarspolitiska inriktningspropositionen papekar
regeringen att Forsvarsmaktens forslag till inriktning innebdr att formagan till
kontinuerliga insatser vid utgdngen av 2014 uppgar till cirka 17700 personer, och
att formagan att halla 2 ooo personer kontinuerligt insatta uppnas férst 2019.°

Det finns andra krav avseende utvecklingen av insatsorganisationen som ar
tydligare. I inriktningsbeslutet f6r Férsvarsmakten specificeras i en tabell hur
insatsorganisationen och férbandsreserven ska utvecklas senast till utgangen av
2014. Aven kraven pa beredskap ir tidssatta i inriktningsbeslutet. I de hemliga
anvisningarna for forsvarsplanering gor regeringen ytterligare preciseringar av
styrningen.

Andra otydligheter i regeringens styrning av Forsvarsmakten har framkommit i
Riksrevisionens tidigare granskningar av férsvaret, det handlar om otydligheter
pé olika omraden och nivéer i styrningen.s'

Ekonomin avgérande fér malet

En annan otydlighet kopplad till tolkningen av Férsvarsmaktens uppgift ar
regeringens styrning att utvecklingen mot ett mer tillgingligt férsvar bara kan
ske i den takt ekonomin tilldter. Detta f6rbehall framhalls av foretridare for
Forsvarsdepartementet som en viktig aspekt nir Férsvarsmaktens verksamhet
och resultat ska bedémas. Att uppfyllnaden av insatsorganisation 2014 bara
kan ske i den takt som ekonomin tillater, innebir att eventuella férseningar ar
tillatna. I praktiken tycks denna styrning ha fatt till konsekvens att det dr oklart
nir Férsvarsmakten ska ha en viss formaga. Det uppstir dirmed problem ur
ett normperspektiv; om mélet ir rorligt och avhingigt ekonomin finns inget att
madta mot.

En otydlighet som f6rsvarar uppfoljningen av det férsvarspolitiska
inriktningsbeslutet ytterligare ir att regeringen i tillhérande proposition
bedomde att samtliga férband inte skulle vara fullt operativa 2014, frimst
beroende pa bristande personaluppfyllnad. Det angavs ingen mélsittning
for nir férbanden bedémdes vara fullt operativa.s> Dirmed ir kraven pa

'5° Prop. 2008/09:140.

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

152

Prop. 2008/09:140, s. 13.
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nir férbanden ska uppna sin férméga och personaluppfyllnad otydliga. I
budgetpropositionen for 2014 framgar dock att den 6vergripande inriktningen
bor vara att samtliga krigsforband inklusive hemvirnet dr uppfyllda med
frivillig personal senast 2019.'

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

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

inom oférindrade ekonomiska ramar, sévil f6r 2013 som under resten

av mandatperioden, dock under férutsittning att resurser frigérs genom
forandringar och rationaliseringar pa olika omriden.54 I budgetpropositionen
for 2014 anges Gvergripande att genomforandet av forsvarsreformen och
inférandet av insatsorganisation 2014 fortsitter i enlighet med riksdagens
beslut 2009 och regeringens inriktningsbeslut fér perioden 2010-2014. Vidare
anges att den successiva uppbyggnaden av insatsorganisationen och dess
beredskap i stort sett har f6ljt malen for verksamheten, med undantag fér
rekrytering av tidvis tjdnstgérande soldater.’ss

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

Regeringen och Férsvarsmakten har gjort olika tolkningar av uppgiften

Som framgar ovan har regeringen inte varit tydlig i viktiga fragor, utan limnat
stort tolkningsutrymme for Forsvarsmakten. Detta leder, enligt Riksrevisionen,
till att det kan bli oklart f6r Férsvarsmakten vad regeringen har tinkt och menat.
Det ir i dagens styrning inte tydligt vad som krivs av Férsvarsmakten, vilket
motstind och vilken hotbild som 4r relevant f6r myndigheten att planera utifran.
Krav pd operativ forméga maste stillas i relation till omvirlden, till en aktuell
hotbild. Vid intervjuer inom Forsvarsmakten har det framfGrts att styrningen
behdver bli tydligare vad giller exempelvis uthéllighet samt uttolkningen av var
omvirld.s® Riksrevisionens bedémning ir att regeringens strategiska styrning
innehaller relativt breda formuleringar som ger utrymme for tolkningar.

153 Budgetpropositionen for 2014 s. 55.
>4 Prop. 2012/13:1.
55 Prop. 2013/14:1. 5. 28, 29.

156 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-05-30, 2013-06-04. Intervju med fore detta myndighetschef
for férsvarsmyndighet 2013-01-28.
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Under 2013 har det pigitt en diskussion om huruvida Férsvarsmakten har
planerat utifrin ritt tolkning av myndighetens uppgift eller inte. Féretridare
for Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten har gett uttryck for att regering
och myndighet gor olika uttolkning av styrningen i framf6rallt instruktionen
och anvisningarna fér forsvarsplanering.’s?

Diskussionen giller frigan om vad som ska utgéra grund f6r Férsvarsmaktens
dimensionering for att forsvara landet mot militira hot. Det vill siga vilka

hot och scenarier Forsvarsmakten ska klara av och dirmed planera sin
formageutveckling mot.s® Kortfattat pekar diskussionerna pa att regeringen/
Forsvarsdepartementet anser att Férsvarsmakten har gjort en alltfér ambitis
tolkning av vad myndigheten ska kunna klara av nir det giller forsvaret av
Sverige. Foretridare for Forsvarsdepartementet har talat om att det uppstitt en
”glidning” i Foérsvarsmaktens uttolkning av uppgiften.s® Férsvarsmakten i sin
tur menar att den tolkning myndigheten har gjort ir den enda rimliga utifran
den styrning som getts.’®®

Denna diskussion om att Forsvarsmakten kan ha 6vertolkat uppdraget och
”glidit” i tolkningen visar pa en otydlighet i den 6vergripande kravstillningen
och i den l6pande dialogen om uppgiften eller att regeringen dndrat sig
efterhand eller att Forsvarsmakten har 6vertolkat uppdraget. Att den hir

typen av missforstind kan uppsta visar hur som helst pa brister i regeringens
styrning av Forsvarsmakten och i kommunikationen mellan regeringen/
Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten. Om dialogen och styrningen hade
varit tillrickligt tydlig hade den inte gett utrymme f6r olika tolkningar.

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

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

'57 Bland annat vid Riksrevisionens intervjuer med representanter fér Férsvarsmakten och
Férsvarsdepartementet bland annat 2013-05-02 och 2013-06-05.

158 Bakgrunden till denna meningsskiljaktighet ar bland annat en skrivelse som Férsvarsmakten

lamnade till regeringen i april 2012. Dir framférdes att det dr svart att fullfélja férsvarsreformen
och uppritthalla den operativa férméaga som krivs om inte ytterligare medel anslas (HKV-
beteckning 23:383:54582). Regeringen gav direfter, i oktober 2012, Férsvarsmakten i uppdrag att
redovisa kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans (det s& kallade
Regeringsbeslut 7 — RB7). Férsvarsmakten skulle narmare analysera fragan och bedéma operativa
konsekvenser av en oférindrad ekonomisk ram (F6 2012/1794/MFI). | Férsvarsmaktens svar till
regeringen framgar att det maste goras operativa begriansningar i férhallande till myndighetens
uppgifter, om det inte tillférs mera medel. Som grund fér sin analys hinvisade Férsvarsmakten
till den pagaende férsvarsplaneringen (HKV-beteckning 23 381:53871).

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

190 |ntervjuer med foretradare for Forsvarsmakten bland annat 2013-05-02 och 2013-06-05.

RIKSREVISIONEN 65



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

motstdndare samt vad skillnaden mellan dessa begrepp ir. Foretridare

for Forsvarsdepartementet har framhallit att formagan till vipnad strid

bor utgéra grunden for att uppritthalla och utveckla ett forsvar och menar
att Forsvarsmakten istillet har utgatt fran begrinsat vipnat angrepp i sin
planering, vilket enligt Férsvarsdepartementet innebir en 6verambition.®
Regeringens styrning innehaller sammantaget skrivningar som tillater olika

tolkningar.®2

Foretridare for Forsvarsmakten podngterar att den styrning som
getts i anvisningarna for forsvarsplanering och den inriktning som anges i
inriktningspropositionen ir en tydlig ambitionshéjning jimf{ort med tidigare
styrning.'® Vidare framfors att begrinsat vipnat angrepp som Forsvarsmakten
tar utgdngspunkt i ir en ligre niva dn vdpnad strid mot en kvalificerad

motstindare som inriktningspropositionen (och regeringen) utgar fran.4

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

gav Forsvarsmakten i uppdrag att redovisa konsekvenserna som of6rindrad
anslagsniva skulle ha for myndighetens méjligheter att utfora sina uppgifter och
uppritthalla operativ férmaga i enlighet med riksdagen och regeringens beslut.
Forsvarsmakten skulle dven redovisa vilka konkreta dtgirder som myndigheten
beddmer som nodvindiga for att hantera en oférindrad anslagsniva. '

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

161 Michael Moore, Folk och Férsvar 2013-03-15 samt intervju med féretradare for

Férsvarsdepartementet 2013-08-19.
162 Anvisningar for forsvarsplaneringen 2011 (F6/2011/569/MFI).

183 | sammanhanget hinvisas bland annat till regeringens formuleringar i planeringsanvisningar
infér inriktningspropositionen 2009-01-30.

184 Intervjiu med OB Sverker Goéransson 2013-06-05.

185 Forsvarsmaktens kompletterande underlag om ldangsiktig ekonomisk balans (HKV-beteckning 23
381:53871) och intervju vid Férsvarsmakten 2013-03-05.

196 Uppdrag att redovisa kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans (F6 2012/1794/MFI).
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Osikerhet kring om det rader langsiktig balans mellan uppgift och resurs

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

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

och dirmed kostnadsberdknades inte en fullt bemannad och utrustad
insatsorganisation. For att hantera ambitionshéjningar i utformningen av
insatsorganisationen forutsattes att ambitionssidnkningar och rationaliseringar
skulle goras inom produktion, ledning, materiel- och logistikf6rsérjning
samt forskning och utveckling. Aven reduceringar av grundorganisationen
och insatsorganisationen, med tillhérande personalavvecklingar, féreslogs

av Forsvarsmakten infor inriktningsbeslutet 2009.7° Inom materielomradet
bedémde Forsvarsmakten att situationen var kritisk inom vissa omraden och
att ytterligare reduceringar skulle paverka férmagebredden negativt.”

167 Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2013, Férutsdttningar for att utveckla och vidmakthdlla
Férsvarsmaktens operativa formdga efter 2015 (HKV-beteckning 23:383:54582), Férutsdttningar for att
utveckla och vidmakthdlla Férsvarsmaktens operativa férmdga efter 2015 (HKV-beteckning 23
383:54582) 2012-04-27, Férsvarsmaktens budgetunderlag fér 2014, Férsvarsmaktens
kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans (HKV-beteckning 23 381:5387), och
Perspektivplanering 2013.

168 Intervju med OB Sverker Géransson, 2013-06-05.

169 Forsvarsmakten foreslog foljande prioritering i utvecklingen av fsrmagor:1) grundliggande behov
for territoriell integritet, regional sikerhet och internationella insatser, 2) vidmakthallande av
insatsorganisationen och grundliggande férmaga till vipnad strid, 3) utveckling av befintlig
férmaga, 4) utveckling av ny férmaga. Killa: Férsvarsmaktens underlag for regeringens
forsvarspolitiska proposition 2009 (HKV 23 383:51503) 2009-01-30.

'7° Férsvarsmaktens underlag for regeringens férsvarspolitiska proposition 2009 (HKV 23 383:51503)

2009-01-30, s. 7, 68.

7' Férsvarsmaktens underlag for regeringens férsvarspolitiska proposition 2009 (HKV 23 383:51503)
2009-01-30, S. 17, 28.
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Utéver att Férsvarsmakten uppfattar en hogre malsittning nu, konstaterar
Riksrevisionen att det har skett férindringar efter det férsvarspolitiska
inriktningsbeslutet som péaverkar forutsittningarna att fullfglja forsvarsbeslutet.
I Riksrevisionens granskning av de ekonomiska férutsittningar f6r
Forsvarsmaktens omstillning konstateras att antagna rationaliseringar och
ambitionssidnkningar som antogs infor det forsvarspolitiska inriktningsbeslutet
2009 delvis har genomforts, men vissa har uteblivit eller forskjutits.
Forindringar av insatsorganisationen och besparingar inom forskning och
utveckling har i allt visentligt genomforts. Rationaliseringar av logistik- och
materielférsérjningen har varit ligre dn planerat och ir férsenade, och storre
forandringar av grundorganisationen har uteblivit. Nigon nirmare ekonomisk
berikning av uteblivna och forsenade atgirder har inte varit moijlig att
genomfora. Samtidigt har den totala anslagsnivin mellan 2009 och 2014, om
justeringar for pris och l6neomrikningen beaktas, i stort varit konstant.”?

Inom ramen for denna granskning har foretridare f6r Forsvarsmakten

ocksa framfort att regeringen under senare ar har fattat beslut som

paverkar forutsittningarna att nd de mal som beslutades 2009. Exempel

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

i sak, men menar att det blir problem nir forindringarna inte kopplas till
konsekvenser for Férsvarsmaktens verksamhet och ekonomi.”s

For att hantera tillkommande uppdrag och uteblivna rationaliseringar har

det varit nodvindigt att tillfora forbandsanslaget ytterligare medel, delvis pa
bekostnad av 6vriga forsvarsanslag. Regeringen har vidtagit ett antal atgirder
och ldmnat uppdrag till Férsvarsmakten, bland annat krav pa langsiktigt
sinkta kostnader for 1oner i och med det sa kallade regeringsbeslut 5 (RB5).7+
Samtidigt har regeringen foreslagit en forstirkning av férbandsanslaget och
omfordelningar av anslagsmedel fran anslag 1:2, Férsvarsmaktens insatser
internationellt (tidigare benimnt fredsfrimjande foérbandsinsatser), till anslag
11, forbandsverksamhet och beredskap.7s

172 Ekonomiska forutscttningar for en fortsatt omstillning av férsvaret. Riksrevisionen 2014
(RiR 2014:7).

'73 Intervju vid Férsvarsmakten 2013-09-04.

174 Uppdrag till Férsvarsmakten angéende personalférsérjning (F62013/612/MFI). Fran och med
2019 ska Férsvarsmaktens totala arliga I6nekostnad vara 500 miljoner kronor lagre jamfért med
den planering som myndigheten redovisat i budgetunderlaget fér 2014.

'75 Budgetproposition fér 2014. Forbandsanslaget ska stirkas med 200 miljoner kronor 2014, 300
miljoner kronor 2015, 400 miljoner kronor 2016 samt med 500 miljoner kronor frdn och med
2017. Darutover fors 300 miljoner kronor éver fran anslag 1:2 Férsvarsmaktens insatser
internationellt till anslag 1:1 Férbandsverksamhet och beredskap.
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4.2.3

Enligt Forsvarsmaktens beridkningar krivs rationaliseringar i storleksordningen
1 500 miljoner kronor fram till 2019 for att balansera férbandsanslaget
framover, efter beaktande av regeringens anslagsforstirkning och
omfordelning i senaste budgetpropositionen.”® For att hantera regeringens
krav pd langsiktigt minskade kostnader for 16ner gor Forsvarsmakten vissa
organisationsférindringar. Som nimnts i kapitel 3, i avsnittet om personalliget,
menar Forsvarsmakten att dessa forindringar forvintas ge negativa
konsekvenser pa verksamheten.”” P4 materielomradet har operativa studier
kopplade till forsvarsplaneringen visat pa nya materielbehov samtidigt som
tidigare kinda brister ater har lyfts fram. Férsvarsmakten har ocksa patalat

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

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att Forsvarsmaktens analyser pekar
pé en betydande obalans mellan uppgift och resurs, dven om planerade
rationaliseringar genomfors. Efter det férsvarspolitiska inriktningsbeslutet har
det skett forindringar som kan orsaka obalans mellan uppgift och resurs. Det
rader dock en osikerhet kring laget, och avgérande for resursbehovet ir bland
annat uttolkningen av uppgiften och ambitionsnivin i denna.

Majliga forklaringar till otydligheter i den strategiska styrningen

En méjlig delférklaring till otydligheter i regeringens styrning av
Forsvarsmakten ir att forsvarsomradet for nirvarande genomgar en

stor omstillning. Regeringen (och Forsvarsmakten) befinner sig i en
inldrningsprocess dir forbittringar i styrningen och i graden av tydlighet kan
forvintas 6ka efterhand.

Det svenska statsskicket med fristdende statliga myndigheter och

sma departement medfor att departementen riskerar att hamna i ett
kunskapsmissigt underlige gentemot de statliga myndigheterna. Ett
departement kan aldrig ha samma sakkompetens som expertmyndigheten,
och kunskap i militira fragor kan dirmed aldrig forvintas vara lika hog pa
Forsvarsdepartementet som pa Forsvarsmakten.

En jimforelse kan goras med Norge, dir mycket av den strategiska
kompetensen 2003 flyttades 6ver frin myndigheten till departementet. Syftet

176 Férdelningen av dessa rationaliseringar ar: sinkta lénekostnader 500 miljoner kronor, omdaning
forsvarslogistiken cirka 600 miljoner kronor och évriga rationaliseringar cirka 400 miljoner kronor.
177 Férsvarsmaktens budgetunderlag fér 2015.

178 Férsvarsmaktens kompletterande underlag om ldngsiktig ekonomisk balans (HKV-beteckning

23 381:53871).
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var dels att tydliggora kopplingen mellan politiska och militira bedomningar,
dels att effektivisera styrningen av forsvaret.”® I Norge finns alltsi den samlade
strategiska nivin pa departementet, medan det i Sverige finns en politisk
strategisk niva och en militirstrategisk niva férdelade pa departementet och
Forsvarsmakten.®° Berdrda personer i Norge uppges dock vara kritiska till den
norska ordningen, som enligt dem har lett till 6kad otydlighet, detaljstyrning
och krivt mer resurser och personal. En iterging till tidigare system diskuteras
nu i Norge.® En annan jimforelse kan géras med det finska systemet, dir det
finska departementet i likhet med det svenska ir relativt litet, delvis som en
16ljd av samma system med fristiende statliga myndigheter.

Det ir relativt hog personalomsittning pa Férsvarsdepartementet. Ar 2012

var personalomsittning 27 procent (den var dock ligre tidigare, med ett
genomsnitt for dren 2009—2012 pa 15,5 procent).®* Hog personalomsittning
kan riskera att medféra kunskapstapp pa Forsvarsdepartementet.
Personalomsittningen kan dven tillféra ny och viktig kunskap till
departementet. I intervjuer vid Forsvarsmakten har det dock framforts som ett
problem att personal pa Forsvarsdepartementet byts ofta och man uppfattar att
det ofta innebir att kunskap som byggts upp gar forlorad.’®s

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

inte blivit si stor som det var tinkt.®+ Under perioden 201-2014 pagir ett
utvecklingsprogram inom Regeringskansliet som syftar till att férbattra
kompetensen och formagan nir det giller styrningsfragor.®s

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

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

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

Skriftligt svar till Riksrevisionen fran Férsvarsdepartementet. Uppgiften bygger pa "den lagsta av
summorna externt och internt avslutade eller externt och internt rekryterade, i procent av
genomsnittligt antal anstillda under kalenderaret. Kommittéanstillda ingar ej. Av Regeringskansliets
arsbok fér 2012 s. go framgar att personalomsittningen 4r hégre dn pa andra departement. ”Den
externa personalrérligheten bland departementsanstillda (exklusive kommittéanstillda) var 11
procent under 2012, och den interna rérligheten, mellan departementen, var 5 procent. Ut6ver detta
byter tjinsteméannen arbete inom respektive departement.” Ett genomsnitt av detta dr 8 procent.

18

v

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

134 |ntervju med foretridare for Forsvarsdepartementet 2013-05-07.

18

V4

Regeringskansliets arsbok 2012, s 55, Regeringskansliets PM Styrning av de statliga myndigheterna
och informella kontakter 2013-09-16, s. 3.
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4.2.4

En annan moijlig delférklaring till de brister som finns i styrningen kan vara
att regeringen och Forsvarsdepartementet inte alltid vilkomnar uppgifter om
problem eller forslag till f6rindringar av styrningen pa omradet. En indikation
pa detta syns i hanteringen av Riksrevisionens tidigare granskningar inom
forsvarsomradet. Konstitutionsutskottet har betonat vikten av att regeringen
ar tydlig och utforlig i sina skrivelser med anledning av Riksrevisionens
granskningar.®® Riksrevisionen noterar att regeringen i nagra fall har avfirdat
vira rekommendationer i sina skrivelser. Men senare har riksdagen limnat
tillkinnagivanden till regeringen med uppmaning om att vidta vissa atgirder
ilinje med Riksrevisionens rekommendationer. Tre exempel pd nir detta

har intriffat ir granskningarna om Forsvarsmaktens stod till samhallet

vid kriser (RiR 2011:15), Besparingar i forsvarets materielforsorjning —
Regeringens genomférandegrupp 2008 (RiR 2012:5) samt Bemanningen av
marinens och flygvapnets stiende insatsférband (RiR 2012:18). I intervjuer

vid Forsvarsmakten har det ocksé papekats att det finns en ovilja inom
departementet att fi veta att saker inte fungerar, att uppgifter om problem och
behov inom myndigheten inte dr vilkomna.®” Detta kan tolkas som en ovilja att
se och uppmirksamma problem i verksamheten och styrningen.

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

Majliga konsekvenser och risker med otydligheter i styrningen

Riksdagens mal och krav for Férsvarsmakten ar allmént hallna, vilket forsvarar
mojligheten att sdga vad som &r ritt tolkning. Otydligheter i regeringens
styrning far till konsekvens att regeringen/Forsvarsdepartementet och
Forsvarsmakten hamnar i situationer dir de har olika bild av uppdraget — vad
som ska goras och klaras av. Det finns d4 en risk att regeringens omfattande
styrning i praktiken inte far en styrande effekt, eftersom Forsvarsmakten sjilv
uttolkar vad den bér géra.

Om inte uppgifterna till Férsvarsmakten &r tydligt definierade blir dven
Forsvarsmaktens aterrapportering otydlig. Otydligheten i regeringens styrning
och miélformulering stiller hoga krav pa Forsvarsmakten att sjilv urskilja
anvindbara mail och vilka indikatorer och resultatmatt- och nivier som ir
limpliga att anvinda for att bedoma maluppfyllelse och resultat.

186 Bet. 2009/10:KU17.

187 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-18, 2013-05-02.
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En konsekvens av manga krav/uppgifter utan inbordes prioritering ir att de
inte far en styrande effekt och att styrningen dirmed forsvagas.’®® Det skapas
ocksa en risk att Férsvarsmaktens aterrapportering misstolkas eller inte
innehéller det som efterfrigats.

Ytterligare en tinkbar konsekvens av otydlig styrning ir att det riskerar att bli
liten effekt for pengarna. Otydligheter riskerar att géra myndigheten passiv.
Brist pa prioriteringar och pa differentiering av krav pa f6rmagor forstirker
denna kostnadsdrivande effekt.®o

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

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

sker en mycket omfattande informationsinhimtning genom uppdrag och
aterrapporteringskrav. Detta dr ocksd ndgot som de allra flesta vi intervjuat tar
upp som kinnetecknande f6r regeringens styrning.° Tidigare utredningar har
ocksa visat detta.”!

Det gér att diskutera huruvida krav pa iterrapportering, information och
underlag ska ses som styrning eller inte. Nir uppgiftsinhimtningen blir

mycket omfattande blir den ocksd styrande pa sa sitt att det i hog grad paverkar
Forsvarsmaktens arbete. Regeringskansliet har uttryckt att styrning kan definieras
som ”alla de atgirder som vidtas for att nd ett mal”, vilket enligt Regeringskansliet
inbegriper bade inriktning och uppf6ljning av myndigheternas arbete.’

I kapitel 2 beskrivs ansvarsfordelningen inom férsvarsomrédet, och dir framgar
att bade riksdag och regering styr Forsvarsmakten relativt detaljerat i manga
fragor. Exempel pd omraden som regeringen styr i relativt hog detaljeringsgrad
ir utformningen av insatsorganisationen, materielforsrjningen, hogkvarterets

188 For liknande resonemang, se till exempel SOU 2005:92 Styringen av férsvaret Betankande av
Férsvarsstyrningsutredningen, s. 14. Forsvarets styrning — styrkedjan fran statsmakternas beslut till
verklighet. Statskontoret 2005 (Statskontoret 2005:109), s. 18.

189 Verksamhetslogik i fsrbandsproduktion (FOI 2007). Peter Nordlund, Leif Hedberg, Helge Lofstedt,
s. 8,12, 33-34.

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

9" Till exempel Riksdagens och regeringens styrning av férsvaret. Statskontoret 2005. (Statskontoret

2005:7), 5. 10-11, 75-76. Styrningen av forsvaret: Betdnkande av Férsvarsstyrningsutredningen
(SOU 2005:92), s. 126-127.

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

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

Krav och uppdrag i regleringsbrevet

Forsvarsmakten fir som nimnts ett omfattande och detaljerat regleringsbrev
med en mingd digdrdskrav, aterrapporteringskrav och uppdrag. Regleringsbrevet
har minskat i omfang de senaste dren, men ir fortfarande svaréverskadligt.
Det dr uppbyggt kring rubrikerna "mél och aterrapporteringskrav”,
”organisationsstyrning” och "uppdrag”. Vid sidan av iterrapporteringskraven
finns en mingd redovisningskrav inne i texten som ar av liknande karaktir
som aterrapporteringskraven. De var uppét 50 stycken i regleringsbrevet f6r
2013. De handlar ofta om att just redovisa eller beskriva atgirder, bedémningar
och behov. Det dr dirmed ingen storre skillnad mellan dterrapporteringskraven
och méinga av de 6vriga kraven. De allra flesta uppdrag i regleringsbrevet dr
ocksa av karaktiren "redovisa”. Till detta finns ocksd manga atgardskrav, dir
Forsvarsmakten ska samverka, redogéra for, ta fram, eller att nagot ska finnas,
utvecklas, 6ka.'93

Aterrapporteringskraven i regleringsbreven kan alltsa vara omfattande

och hanteringen av dessa binder betydande arbetskraft p4 myndigheten.
Forsvarsmaktens regleringsbrev beskrivs ofta som ovanligt detaljerat i
jamforelse med andra politikomraden.9+ Riksrevisionen noterar att det inte
alltid ar tydligt vad informationen ska anvindas till. Férsvarsmakten har
framf6rt funderingar kring virdet med vissa aterrapporteringskrav. Ofta

foljer, enligt foretradare for Forsvarsmakten, inte nigon konkret styrning av
terrapporteringen.'’ss Statskontoret beskrev 2005 att regeringen inte anvinder
den ganska omfattande redovisningen fran Forsvarsmakten for en mer aktiv
styrning av produktivitet och kvalitet i kirnverksamheten.9®

Forsvarsmakten har en omfattande verksamhet, vilket delvis kan motivera
mingden iterrapporteringskrav. Men den 6kade friheten i hur myndigheter
kan vilja att redovisa i drsredovisningen har enligt Riksrevisionens arliga
revision inte fatt mycket genomslag fér Forsvarsmakten.7

93 PM &ver Riksrevisionens analys av styrdokument.

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

195 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-06-04, 2013-06-24 samt med OB Sverker Géransson, 2013-
06-05.

196 Styrningen av forsvaret: Betdnkande av Forsvarsstyrningsutredningen (SOU 2005:92) s. 126.

Riksdagens och regeringens styrning av férsvaret, Statskontoret 2005 (Statskontoret 2005:7), s.
22,76. Forsvarets styrning — styrkedjan fran statsmakternas beslut till verklighet, Statskontoret 2005
(Statskontoret 2005:109), s. 18.

197 Uppgifter fran Riksrevisionens érliga revision 2013-09-12.
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4.3.2

Separata regeringsuppdrag

Utover krav i regleringsbrevet kommer manga separata och detaljerade
regeringsuppdrag 16pande till Forsvarsmakten. Till regeringsuppdrag riknas
hir de regeringsbeslut som dr benimnda som uppdrag till Forsvarsmakten
(samtliga dessa dr 6ppna handlingar och hemliga regeringsbeslut ir darfér
inte med hir). Majoriteten av regeringsbesluten &r inte av uppdragskaraktir,
och det kan finnas fler regeringsbeslut som bor betraktas som uppdrag. Till
detta kommer ocksa hemliga regeringsuppdrag. Omfattningen av dessa har
Riksrevisionen inte pi ett enkelt sitt kunnat fi fram.'98 De senaste fem dren
har regeringen i genomsnitt limnat cirka sju 6ppna regeringsuppdrag per
ar till Forsvarsmakten, vid sidan av de uppdrag som ges i regleringsbrevet.
Ar 2012 gavs nio regeringsuppdrag till Férsvarsmakten. Lika manga eller fler
regeringsuppdrag limnas under 2013.199 °°

Regeringsuppdragen kan delas in i tvd undergrupper: krav pa atgirder
respektive krav pa redovisning. Majoriteten dr dtggrdskrav, varav de vanligast
forekommande ir att Forsvarsmakten ska limna bidrag eller ge stod till
internationella insatser. Exempel pa regeringsuppdrag som ir redovisningskrav
dr att Forsvarsmakten ska redovisa 6verviganden och atgirder avseende
tidsbegransade anstillningar som GSS, limna beskrivning och analys av
sikerhets- och forsvarspolitiskt viktiga forindringar samt bedéma konsekvenser
och ldmna kompletterande redovisning avseende vissa materielsystem.
Regeringsuppdragen som hir riknas som redovisningskrav kan ocksa innebira
krav om att genomféra viss verksamhet och redovisa resultatet.>

De si kallade regeringsbeslut 7 (RB7)>° och regeringsbeslut 5 (RB5)> dr tva
exempel pa regeringsuppdrag av redovisningskaraktir som ofta tas upp i
intervjuer som exempel pa regeringens detaljstyrning.2o+

Uppdraget i RB7 ir ett exempel pa omfattande och detaljerad
informationsinhdmtning genom ett regeringsuppdrag. Regeringen gav
Forsvarsmakten i uppdrag att redovisa konkreta atgirder som myndigheten
bedomer som nédvindiga att vidta, med utgdngspunkt frin oférindrade

198 Dokumentgenomgang vid Férsvarsdepartementet samt Forsvarsdepartementets svar pa
Riksrevisionens fragor 2013-06-10.

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

29° Dokumentgenomgang vid Férsvarsdepartementet.

201

Dokumentgenomgang vid Férsvarsdepartementet.

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

293 Uppdrag till Férsvarsmakten angdende personalférsérjning (F62013/612/MFI).

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

Kort efter att Férsvarsmakten lamnat svar pa RB?, dir myndigheten pekade pa
behov av mer resurser for att nd insatsorganisation 2014, limnade regeringen
ett nytt uppdrag, RBs5. Detta uppdrag innebar att Forsvarsmakten skulle
redovisa en planering dir myndighetens lonekostnader dr 500 miljoner kronor
ligre fran 2019, jimfort med planeringen i budgetunderlaget f6r 2014. Att
regeringen pekar ut att det dr just 16nekostnaderna som ska minska, istillet

for att ge Forsvarsmakten i uppdrag att minska personalkostnader eller
kostnader generellt, framhaller minga inom Forsvarsmakten som exempel

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

Remisser och anmodanden fran Forsvarsdepartementet

Forsvarsdepartementet limnar ocksd ménga remisser till Férsvarsmakten
(tidigare bendmndes de anmodanden, men bytte 2012 namn till remiss). De

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

Forsvarsmakten har ofta relativt kort tid pa sig att svara pa dessa remisser/
anmodanden. I mer dn hilften av de remisser och anmodanden Riksrevisionen
tagit del av forvintas svar inom en vecka (vilket 4r betydligt mindre dn f6r
regeringsuppdragen). Omfattningen varierar och en mindre andel av dem ir

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

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

e detaljerade kostnadsberikningar for deltagande i insats,

e kompletterande underlag med anledning av Férsvarsmaktens forslag om
anslagsforindring,

e den senaste statistiken pa personalférsérjningsomradet,

¢ beddmning av svenska bidrag i en viss insats,

e Dbedomning av det sikerhetspolitiska liget,

e redovisning av forslag till eller syn pé internationella samarbeten

e redovisning avseende vissa materielsystem,

e Gvningsbehov,

e underlag inf6r Folk och Férsvars rikskonferens i Silen,

¢ underlag om Forsvarsmaktens materielplan,

e redovisning av det internationella materiel- och forskningssamarbetet.>?

4.3.4 Omfattningen av krav och detaljeringsgradsgraden éver tid

Foretridare for Forsvarsdepartementet papekar att detaljeringsgraden

i styrningen har minskat, till exempel pipekas att det numera ir firre
aterrapporteringskrav i regleringsbrevet. De menar att regleringsbrevet
kontrolleras mer idag in tidigare, for att ta stillning till om allt verkligen
behovs.>°8 Inom Forsvarsmakten uppfattar flera som Riksrevisionen intervjuat
diremot att den totala omfattningen av begiran om underlag har 6kat pa
senare ar.>* Detta kan mojligen forklaras av att de 6vriga uppdrag som
Forsvarsmakten far frin regeringen (separata regeringsuppdrag) och fran
Forsvarsdepartementet (remisser/anmodanden) inte har minskat under den
senaste femarsperioden. I diagrammet nedan illustreras den samlade mingden
regeringsuppdrag och remisser/anmodanden som Forsvarsmakten har fatt
under perioden 2009-2013.

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

298 |ntervju med féretradare for Forsvarsdepartementet 2013-05-06.

299 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-11, 2013-06-04, 2013-06-24.
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Diagram 1 Antal regeringsuppdrag och remisser/anmodanden till Férsvarsmakten ar
2009—2013%'°
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B Regeringsuppdrag (6ppna) B Remisser/anmodanden (6ppna)
Remisser/anmodanden (hemliga)

B Uppskattat tilligg for den del av aret som inte omfattas av granskningen

Kalla: Riksrevisionens dokumentgenomgdng pd Férsvarsdepartementet.
Bearbetning Riksrevisionen.

Som synes har totalmingden ckat marginellt. En bedémning av férindringen

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

Méjliga forklaringar till omfattande och detaljerad styrning

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

fran regeringens sida kan gilla atskilliga miljarder. For det andra genomgar
Forsvarsmakten nu en av de stérsta reformerna i forvaltningen, samtidigt

som verksamheten frvintas pagd som vanligt, vilket motiverar en viss
detaljeringsgrad i styrningen. Det ir viktigt att kunna f6lja en sddan reform
noga.?" Att Forsvarsmakten dr en verksamhet som dr komplex och med f
mitbara resultat kan till viss del ocksd forklara behovet av att detaljstyra.

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

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

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

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

Inom béde Férsvarsdepartementet och Férsvarsmakten framfors synpunkter
om att den detaljerade styrningen ibland behévs. Till exempel anses

den ha forbittrat forsvarsplaneringen. Vid omfattande forindringar kan
Forsvarsmakten behova hjilp med genomforandet, och att regeringen foljer
forindringsarbetet kan da utgora ett stod.

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

Ytterligare en trolig forklaring ar att underlagen fran Férsvarsmakten ibland

ar otillrickliga, sd att Forsvarsdepartementet mdste stilla fler fragor for att
forstd och fa kompletterande underlag.>? Delar av den information som
efterfragas i till exempel RB7 skulle kunna vara sidan som kan f6rvintas

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

Den detaljerade styrningen ses av manga som ett uttryck for bristande fortroende
for Forsvarsmaktens formaga att skota sin verksamhet. Detta 4r den forklaring
till detaljstyrningen som oftast patalats vid Riksrevisionens intervjuer.?s Om
regeringen inte helt litar pA myndigheten vill den ha djupare underlag for att
kunna fatta beslut. Riksrevisionens intryck dr ocks4 att det finns en misstro
mellan regeringen/Férsvarsdepartementet och Forsvarsmakten, och att

detta troligtvis dr en viktig férklaring till varfor styrningen blir si detaljerad.
Foretridare for bade Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten pekar dock pa
att relationen mellan Forsvarsdepartementet/regeringen och Forsvarsmakten
har blivit bittre under senare ar.>+ Tillvigagingssittet i samband med den

sa kallade Genomférandegruppen 2008 — att Forsvarsmakten hade en

212 Intervju med féretridare for Férsvarsdepartementet 2013-05-22.

23 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-04-19, 2013-06-04, 2013-08-29, 2013-09-06. Intervju med f.d.
féretradare for Forsvarsmakten 2013-01-09. Uppgifter fran Riksrevisionens &rliga revision
2013-09-12.

24 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-03-05, 2013-06-04 samt intervjuer med féretradare fér
Férsvarsdepartementet, 2013-05-06 och 2013-05-07.
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4.3.6

undanskymd roll i arbetet med att ta fram besparingarna pa materielomradet
— visade pa bristande fortroende f6r myndigheten. Regeringens instillning
till Forsvarsmakten anses av flera ha paverkats av tidigare problem att
hantera ekonomin och historien med de ”svarta hilen” i ekonomin. I
budgetpropositionen for 2014 anger regeringen dock att den i huvudsak
bedomer att Forsvarsmakten genomfor sin verksamhet med gott resultat.>s

Riksrevisionen har dock sett indikationer pa att det fortfarande finns
omsesidigt bristande fortroende mellan Forsvarsdepartementet och
Forsvarsmakten.?® Riksrevisionen kan ocksé se indikationer pa att
Forsvarsmakten inte alltid litar pa regeringens och Forsvarsdepartementets
militira kompetens och formaga att frsta verksamheten och dess
forutsittningar.?” Detta paverkar kommunikationen mellan Férsvarsmakten
och Forsvarsdepartementet och vilken information som utbyts.

Méjliga konsekvenser av och risker med detaljerad och omfattande
styrning

Forsvarsmakten far ligga mycket tid och energi pd att forse Regeringskansliet
med underlag, istillet for att till exempel dgna tiden at att genomdriva reformen
eller kvalitetssikra verksamheten.®® Att begiran om uppgifter och underlag

— genom sévil regeringsuppdrag, remisser och informella férfragningar —
kommer relativt ofta och utspritt under aret och svar férvintas pa ganska kort
tid, paverkar ocksa Forsvarsmaktens mojligheter att planera sin verksamhet. Det
riskerar dven att forsvara for myndigheten att sjilv effektivisera sin verksambhet.

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

215 Budgetproposition 2014.

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

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

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

219 Prop. 2008/09:140 s. 105.
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4.4.1

liksom generella forvaltningspolitiska ambitioner om langsiktig, strategisk och
verksamhetsanpassad styrning.?*°

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

Vissa rationaliseringar inom Forsvarsmakten kan f6rsvaras av regeringens (och
riksdagens) detaljstyrning. Riksdagen fattar beslut om grundorganisationen
och regeringen beslutar om Hogkvarterets utformning och utser en lang

rad befattningshavare pad Hogkvarteret. Férsvarsmakten ir dirmed unik

inom statsf6érvaltningen i att inte ha organisatorisk frihet. Bade riksdagen

och regeringen har fattat beslut som gir emot Férsvarsmaktens forslag pa
forindringar i grundorganisationen. Riksdagens beslut om SWEDEC hosten
2012 dr ett exempel pd nir en rationalisering av grundorganisationen, som
bade Forsvarsmakten och regeringen foresprakade, uteblev.>»

Omfattande informell dialog

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

delvis uppkommit efter nskemal om klargorande av forutsittningarna f6r
hur tjansteminnen inom Regeringskansliet ska anvinda sig av informella
kontakter. Med informella kontakter avses kontakter som tas inom ramen for
regeringens formella styrning. De syftar oftast till att "utbyta information och
kunskap, men ibland dven till att fortydliga regeringens styrning”.>**

Mycket informell dialog pd olika nivéer

Det férekommer mycket informell dialog mellan Férsvarsdepartementet och
Forsvarsmakten.> En arlig myndighetsdialog genomférs, med en strukturerad
genomgang av myndighetens resultat och verksamhet. Beredning av olika
fragor med informationsutbyte i sakfragor sker, for varje omride, ungefir en
gang per kvartal: om insatsorganisation, personal, materiel, grundorganisation

229 Prop. 2009/10:175, bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315.
22! Bet. 2012/13:F6Un, rskr. 2012/13:93.

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

223 |ntervju med féretridare for Férsvarsdepartementet 2013-05-06 och 2013-05-07. Intervjuer vid
Férsvarsmakten 2012-12-11, 2013-05-17, 2013-05-27. Férsvarets styrning — styrkedjan frin
statsmakternas beslut till verklighet, Statskontoret 2005 (Statskontoret 2005:109), s. 74-75.
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4.4.2

och forsvarsplanering. Dirutover férekommer l6pande kontakter pa olika
nivier mellan Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten. Dessa ir enligt
foretridare for Forsvarsdepartementet frimst inriktade pa 6msesidigt utbyte av
information.??4 De lopande kontakterna sker via telefon, e-post och méten pa
chefs- och handliggarnivd med representanter f6r Férsvarsdepartementet och
Forsvarsmakten.

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

Kontakterna mellan departement och myndighet dr ostrukturerade

Det saknas tydliga kanaler for kontakterna mellan Forsvarsdepartementet

och Forsvarsmakten, och de informella dialogerna mellan handliggare

pa Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten dokumenteras sillan.?2°
Regeringskansliet skriver i sin PM om informella kontakter att informell dialog
ska vara just informell och dirfor inte 4r mojlig att reglera och formalisera.>
Konstitutionsutskottet har dock i ett betinkande betonat vikten av att
offentlighetsprincipen inte urholkas genom att viktig information férmedlas via
muntliga icke-offentliga kanaler.>8

Enligt Regeringskansliets PM om informella kontakter sker kontakterna mellan
foretradare f6r myndigheten respektive regeringen eller Regeringskansliet. Det
ir enligt denna PM myndighetschefen som ansvarar for hur kontaktvigarna

in i myndigheten ska se ut och f6r hur olika signaler fran riksdagen,

regeringen och Regeringskansliet ska virderas.>* Detta férutsitter att alla
forfragningar kommer via myndighetschefen eller att denne har kontroll p4 alla
forfragningar. P4 Forsvarsmakten ir det tinkt att ledningsstaben ska ta emot
informationsforfragningar fran Férsvarsdepartementet, vilket den ocksa ofta gor.
Men foérfragningarna sker dven direkt till enheterna Insats och Produktion och
ibland langt ner pa handliggarnivi. De kan komma via e-post fran tjanstemin
pa Forsvarsdepartementet direkt till handliggare pa Forsvarsmakten. Det dr
ingen pd Forsvarsmakten som kinner till alla forfragningar som gors eller
vilken information som limnas ut. Att forfragningar om uppgifter och underlag

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

225 |ntervju med féretriadare for Férsvarsdepartementet, 2013-05-06 och 2013-05-07 samt intervjuer
vid Férsvarsmakten 2012-12-11, 2013-03-05, 2013-06-04.

226 |ntervju med foretradare for Forsvarsdepartementet, 2013-05-07 och 2013-08-26 samt intervjuer
vid Férsvarsmakten 2012-12-11, 2103-05-17, 2013-05-21, 2013-06-04.

227 Regeringskansliets PM 2013-09-16 Styrning av de statliga myndigheterna och informella kontakter.
228 Bet. (1986/87:KU29) om ledningen av den statliga férvaltningen.

229 Regeringskansliets PM 2013-09-16 Styrning av de statliga myndigheterna och informella kontakter.
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4.43

kommer fran olika hill inom Forsvarsdepartementet och till olika delar av
Forsvarsmakten dr enligt flera personer pa Forsvarsmakten ett problem.»°

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

Foretridare for Forsvarsdepartementet har angett att man later bli att f6ra
anteckningar vid informella méten med Forsvarsmakten {or att undvika att
dialogen ska uppfattas som styrning, och att det inte fors anteckningar vid till
exempel myndighetsdialogen eller de l6pande chefsmétena.®* Riksrevisionen
har tagit del av anteckningar frin méten om férsvarsplanering mellan
Forsvarsmakten och Forsvarsdepartementet pa dels handliggarniva, dels
chefsniva. I dessa anteckningar anges, i motsats till vad som framforts ovan, att
det dr praxis att fora anteckningar vid handliggardialoger, och att man dirfor
dven for anteckningar i chefsdialogen om férsvarsplaneringen. Vidare anges att
minnesanteckningarna ska justeras och godkinnas av deltagarna vid métena.>s

| teorin gérs atskillnad mellan informell dialog och styrning

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

P4 Forsvarsdepartementet anstringer man sig for att vara forsiktig och 4r man om
att se till att myndighetsledningen pa Forsvarsmakten inte uppfattar saker som
sagts pa moten som informell styrning. Féretridare f6r Forsvarsdepartementet
menar ocksi att Forsvarsmakten har ansvaret for att ta in regeringens styrning, se
om den dr koherent och begriplig och siga till om det ar for lingtgiende styrning,
eller om informella kontakter har uppfattats som styrning.s

23° Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-03-05, 2013-05-30, 2013-06-04.

23! Intervju vid Férsvarsdepartementet 2012-12-19, intervjuer med foretradare for Forsvarsdepartementet,
2013-05-06 och 2013-05-07 samt intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-03-05, 2013-06-04.

232 Intervju med féretriadare for Férsvarsdepartementet 2013-05-07.

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

234 Intervjuer med foretridare fér Férsvarsdepartementet 2013-05-06 och 2013-05-07 samt intervjuer
vid Férsvarsmakten 2012-12-18, 2013-03-05.

235 Intervjuer med foretridare for Férsvarsdepartementet, 2013-05-06 och 2013-05-07.
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4-4-4 | praktiken finns en grazon mellan informell dialog och styrning

Aven om Forsvarsdepartementet/regeringen strivar efter att undvika informell
styrning kan sddant som férmedlas i informella kontakter dnda uppfattas som
styrning av Férsvarsmakten. I praktiken ir itskillnaden mellan dialog och
styrning inte lika tydlig som i teorin.

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

lyssna pa. Forsvarsdepartementet forsoker vara tydlig och kan i samband

med dialog kommentera att det som sigs inte ska uppfattas som styrning.
Men, enligt uppgifter fran hogre tjanstemin inom Forsvarsmakten, sinder
Forsvarsdepartementet direkt eller indirekt signaler om vad som ir eller inte dr
en framkomlig vig for Forsvarsmakten.2°

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

Indikationer pa att informella styrsignaler forekommer

Det finns flera indikationer pa "informella styrsignaler” eller f6rsok till att styra
informellt i dialogen mellan Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten.

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

I kapitel 3 redogors for Forsvarsmaktens uppgift att ge och ta emot militart
st6d fran andra linder eller organisationer. Hanteringen av denna uppgift ger
indikationer pa att styrning har skett informellt. Vid sidan av den formella
styrningen har regeringen/Férsvarsdepartementet, enligt métesanteckningar
fran chefsdialog och handliggarméten om férsvarsplaneringen, diskuterat
fragor som paverkar Forsvarsmaktens operativa planering. Avgéranden i
viktiga fragor som paverkar hur Forsvarsmakten arbetar med den operativa

236 |ntervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-11, 2013-05-27, 2013-05-30, 2013-06-04.

237 Intervju med OB 2013-06-05.
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planeringen har avhandlats pa dessa moten.»® Nirmare redogorelse for detta
limnas i hemlig bilaga till denna rapport.

I vissa regeringsbeslut till Férsvarsmakten anges att fragan eller uppdraget
ska 16sas i samrad/samverkan med Regeringskansliet. Till exempel anges i
regeringens anvisningar for forsvarsplanering att forsvarsplaneringen ska
bedrivas i nira samverkan mellan Forsvarsmakten och Regeringskansliet.
Och i RBy skriver regeringen att Férsvarsmakten under genomforandet av
uppdraget ska samverka med Regeringskansliet (Forsvarsdepartementet).
Detta dr formuleringar som indikerar att Férsvarsmakten maste stimma av
med Forsvarsdepartementet hur uppdrag ska l6sas, vilket riskerar att leda till
styrsignaler i dialogen.

Forsvarsdepartementet har skrivit sa kallade tanke-PM, till exempel infor
Forsvarsmaktens svar p4 RBy. Dessa tanke-PM limnades ocksa over till
utvalda personer pd Forsvarsmakten for synpunkter.s Foretridare for
Forsvarsdepartementet beskriver tanke-PM som ett sitt for departementet

att formulera sina tankar och ett led i beredningen av regeringens
stillningstagande till Férsvarsmaktens underlag. Att dessa PM ocksa har
limnats till personer pa Forsvarsmakten forklaras med att man ville ha deras
synpunkter och faktagranskning av innehallet, och det ska inte uppfattas som
uttryck for informell styrning.24° Dessa tanke-PM saknar sidhuvud, avsindare
och datum och ir siledes helt informella. Innehéllet ifrdgasitter bland annat
Forsvarsmaktens tidigare underlag, analyser och bedémningar, och det ges i
vissa fall alternativa forslag. Aven om de inte var tinkta som styrning har dessa
tanke-PM uppfattats som styrférsok inom Forsvarsmakten.>#

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

238 Fsrsvarsdepartementets métesanteckningar fran chefsdialog och handliggarméten med
Férsvarsmakten avseende férsvarsplanering. Riksrevisionen har tagit del av dessa pa
Férsvarsdepartementet.

239 Arbetshandling (Tanke-PM) om Férsvarsmaktens langsiktiga materielbehov och
kostnadsutveckling, Arbetshandling (Tanke-PM) om mgjliga vigar till minskade
personalkostnader, Arbetshandling (Tanke-PM) om férsvarsmaktens majligheter att mota
produktivitetsavdraget i géllande modell fér pris- och I6neomrikning, Arbetshandling (Tanke-PM)
Férsvarets langsiktiga ekonomi — PM om officersutbildningen. Férsvarsdepartementet.

249 Intervju med féretridare for Férsvarsdepartementet 2013-08-19 samt Férsvarsdepartementets
svar pa Riksrevisionens fragor 2013-09-26.

241 Intervjuer vid Forsvarsmakten 2012-12-11, 2013-05-30.

242 Besparingar i férsvarets materielforsérjning — regeringens genomforandegrupp, Riksrevisionen 2012

(RiR 2012:5).
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4.4.5

Riksrevisionens granskning av Nordic battlegroup o8 (NBGo8) visade att
regeringens styrning i det fallet skedde via anmodansf6rfragningar och till viss
del via en arbetsgrupp inom regeringskansliet. Exakt vilken roll och betydelse
den informella arbetsgruppen hade ir inte helt klarlagt. Arbetsgruppen
upphorde dock i ett tidigt skede av planeringen av Nordic Battlegroup 11
(NBGu).>#

En annan aspekt pd den informella dialogen ir att mangden informella
informationsf6rfragningar spelar roll. Blir f6rfragningarna tillrackligt
manga och omfattande fir de en paverkan pd myndighetens planering av
verksamheten och ir i den meningen styrande.

Forsvarsmakten har ansvar att motverka informell styrning

Hur mycket styrning det forekommer i de informella kontakterna ir

en tolkningsfraga. Men Riksrevisionen kan konstatera att manga pa
Forsvarsmakten uppfattar att det forekommer, och dirmed far kontakterna
konsekvenser. Forsvarsdepartementet utsitter dirmed Forsvarsmaktens
ledning och handldggare for svira situationer och bedomningar.

Enskilda personer méste sjilva ta stillning till om de ska gi med pa vad
Forsvarsdepartementet foreslar informellt.2+4

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

det fulla ansvaret for genomférande av myndighetens verksamhet och dirmed
f6r beslut som myndigheten fattar med anledning av en informell kontakt” .24
Myndighetschefen kan alltid kréva ett formellt beslut om han eller hon anser att
det informella skapar otydlighet eller strider mot redan fattade beslut.>+¢ Aven
foretradare for Forsvarsdepartementet framhaller i intervjuer att Forsvarsmakten
maste siga till om nagot uppfattats som informell styrning.2+

Méjliga forklaringar till utbredd informell dialog

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

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

244 Intervju vid Férsvarsmakten 2012-12-18.
245 Regeringskansliets PM 2013-09-16 Styrning av de statliga myndigheterna och informella kontakter, s.11.
246 |ntervjuer med fére detta myndighetschefer for forsvarsmyndigheter.

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

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

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

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

Mgjliga konsekvenser av den omfattande informella dialogen

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

Annu en konsekvens av den omfattande informella dialogen blir att de underlag
Forsvarsmakten lamnar till Férsvarsdepartementet/regeringen inte med
sikerhet visar Forsvarsmaktens egentliga sikt. Formellt 4r det som uttrycks i
underlag fran Forsvarsmakten givetvis myndighetens uppfattning. Men den

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

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

259 Statskontoret har tidigare (2005) beskrivit den informella dialogen mellan regering, departement

och Férsvarsmakten som "komplicerad och kinslig”, att allt myndigheten utfér utan
regeringsbeslut gors pa dess eget ansvar. (Riksdagens och regeringens styrning av férsvaret,
(Statskontoret 2005:7).
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4.5

4.5.1

bakomliggande analysen kan, om myndigheten litit sig paverkas av informella
signaler, vara svdr att spara till Férsvarsmaktens egna bedémningar.>'

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

att det forsvarar insyn, uppfoljning och ansvarsutkrivande. Riksdagens behov

av information riskerar att inte tillgodoses.>> Utan dokumentation minskar
transparensen. Forsvarsstyrningsutredningen ansag 2005 att riksdagens
ansvarsutkrivande forsviras nir det ar oklart vad som ir regeringens och vad som
ir Forsvarsmaktens ansvar. Den pekade pa att det dr angeldget att departementet
axlar det samlade ledningsansvaret for férsvarsomradet mer malmedvetet.>3

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

Sammanfattande iakttagelser om regeringens styrning av
Forsvarsmakten

Den strategiska styrningen behover utvecklas

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

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

e Att styrningen ir otydlig kan till viss del férklaras av att férsvarsomradet
genomgdr en stor omstillning. En moijlig forklaring ar att
kunskapsunderlige i militira frigor hos departementet och regeringen
skulle kunna f6rsvara méjligheterna att formulera den strategiska
styrningen. Regeringen kan eventuellt se en risk med att tydligare
formulerade uppgifter kan utnyttjas av Forsvarsmakten for att hivda
behov av mer resurser.

e En risk med otydlig styrning pa den 6vergripande strategiska nivan ar
att Forsvarsmakten tolkar och gér annat dn riksdagens och regeringens

25! Intervjuer vid Forsvarsmakten 2012-12-11, 2013-05-30, 2013-06-04.

252 Riksdagens och regeringens styrning av férsvaret Statskontoret 2005 (Statskontoret 2005:7) s. 9o. Se
dven Besparingar i férsvarets materielforsorjning — regeringens genomférandegrupp Riksrevisionen 2012
(RiR 2012:5).

253 Styrningen av forsvaret: Betinkande av Férsvarsstyrningsutredningen (SOU 2005:92) s. 148.
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intentioner. Det stiller ocksd héga krav pa Forsvarsmakten att sjilv sitta
mal, uppfoljningsmatt och prioritera. Styrningen riskerar att fa begransad
effekt om den ir f6r otydlig.

4.5.2  Regeringen styr pd en detaljerad nivd

Regeringen styr Forsvarsmakten detaljerat pa en ligre niva, framfor allt
genom omfattande informationsinhimtning. Férsvarsmakten far en
mingd krav pd atgdrder och information, manga separata och detaljerade
regeringsuppdrag samt remisser/anmodanden (som dr departementsbeslut).
Exempel pd omraden som styrs detaljerat r materielférsorjningen och
genomfdrandet av personalférsérjningsreformen. Aven utformningen

av insatsorganisationen och Hogkvarterets interna organisation styrs
detaljerat av regeringen.

Faktorer som kan forklara detaljstyrningen 4r Forsvarsmaktens storlek

och att Forsvarsmakten genomgar en stor reform. En annan forklaring till
detaljstyrningen kan vara att regeringen och Forsvarsdepartementet har
bristande fortroende for Forsvarsmakten. Brister i Férsvarsmaktens underlag
till regeringen kan bidra till att 6ka detaljstyrningen. Det finns ocks3 tillfillen
da den detaljerade styrningen beh6vs och utgér ett stod for Forsvarsmakten.
En konsekvens av detaljstyrningen ar att Férsvarsmakten far ligga

mycket tid pa att forse Regeringskansliet med underlag. Det finns risk att
rollspelet mellan Férsvarsmakten och Forsvarsdepartementet blir otydligt.

4.5.3 Omfattande informell dialog med inslag av styrsignaler

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

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

Styrningen av Férsvarsmaktens uppgift att ge och ta militirt stod visar

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

en forklaring kan vara att otydlighet i den strategiska styrningen skapar
behov av kontinuerlig informell avstimning.

En konsekvens av omfattande informell dialog ir att det kan bli otydligt
vad regeringen vet och inte vet samt vem som har ansvaret. Allt som
Forsvarsmakten gor utan regeringsbeslut sker dock pa dess eget ansvar.
En annan konsekvens ir att insyn, uppfoljning och ansvarsutkrivande kan
forsvaras — i forlingningen si att transparensen till riksdagen minskar.
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5.1

Forsvarsmaktens styrning och
genomférande av verksamheten

I f6ljande kapitel presenteras iakttagelser som ska bidra till att besvara den
tredje granskningsfragan: Styr och genomfor Forsvarsmakten sin verksamhet i
enlighet med riksdagens beslut och intentioner?

Overgripande beskrivning av Férsvarsmaktens
organisation och styrsystem

Forsvarsmaktens verksamhet kan sigas bestd av tvd kirnprocesser. Den ena
handlar om att skapa operativ férméga (produktion) och den andra om att
anvinda denna férmaga under insats (insats). Operativ férméga skapas genom
att krigsférband byggs upp, det vill siga organisatoriska enheter med personal
forses med materiel och utbildas f6r militira uppgifter.

Forsvarsmaktens grundorganisation bestar av Forsvarsmaktens samtliga
organisationsenheter, det vill siga forband, skolor och centrum.
Organisationsenheternas stabsdelar och produktionsdelar utgér sammantaget
Forsvarsmaktens basorganisation, medan férbandsdelarna (krigsférband och
Hemvirnet med nationella skyddsstyrkor) sammantaget utgor Forsvarsmaktens
insatsorganisation.>s+

Forsvarsmaktens hogkvarter bestar av ledningsstaben, produktionsledningen,
insatsledningen, militira underrittelse- och sikerhetstjinsten, juridiska
staben, personalstaben samt informationsstaben. Ledningsstaben verkar for
bland annat strategisk planering, ekonomistyrning, planering, ledning och
uppfoljning. Chefen f6r ledningsstaben ir dven chef for hogkvarteret.s

Forsvarsmaktens uppgifter frin regering och riksdag ska omsittas av
myndigheten. Det sker genom den centrala planerings- och uppfoljningsprocessen,
bestdende av delprocesserna inrikta, planera, genomfora och f6lja upp, vilka
utmynnar i ndgra centrala dokument.

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

2% 5 kap. 2—3§ Forsvarsmaktens féreskrifter med arbetsordning fér Férsvarsmakten (ArbO).
FSF 2012:1.
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OB inriktar verksamheten genom Férsvarsmaktens strategiska inriktning (FMSI).
EMSI syftar till att ge en tydlig strategisk inriktning grundad pa operativa
behov. Den innehaller en ligesbild, uttolkning av regeringens styrning och
6vergripande beslut utifran detta, verksamhetsidé, vision, virdegrund samt
strategiska utvecklingsmal.>® Planera resulterar, efter avvdgningsprocessen,

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

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

for Insatsorganisation 2014 (I014) och plan for verksamhetsgrenar samt
sparbarhetsmodellen med deluppgifter, forsvarsuppgifter och insatsférmagor.>7
Genomfora resulterar i Overbefilhavarens uppdrag (OBU). OBU utarbetas

bland annat utifrain FMUP, och ir riktat till chefer direkt understillda OB.

Den dr ettarig och beskriver ocksa fem fokusomriden, som avser prioriterad
verksambhet for aret.>® Folja upp resulterar i Forsvarsmaktens arsredovisning.

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

Avvigningsprocessen som nimns ovan innebir en prioritering dir kravbilden
i bland annat FMSI — men dven FMV:s bedémningar av omsattningsbehov
nir materiel inte lingre bedoms kunna vara i drift*%° — stills mot tillgingliga
resurser. Prioriteringarna resulterar i ett si kallat avvigningsbeslut, som
kommer i december varje ar.

De ovan beskrivna processerna ingar i den si kallade Forsvarsmaktsplaneringen,
inte att forvixla med Forsvarsplaneringen som syftar till att inrikta hur militira
medel ska anvindas f6r att 16sa Forsvarsmaktens uppgifter i enlighet med
regeringens beslut. Planeringen ska utgd frdn myndighetens befintliga
resurser.2® Riksrevisionen har beskrivit forsvarsplaneringen i kapitel 3, som en
av flera forutsittningar for att skapa operativ férmaga. Hir i kapitel 5 dr fokus
pa forsvarsmaktsplaneringen.

256 Fgrsvarsmaktens strategiska inriktning 2012 (FMSI 12), Férsvarsmaktens strategiska inriktning
(FMSI 13), Centrala planerings- och uppféljningsprocessen (CPU).

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

258 Qverbefilhavarens uppdrag 2013 (OB U 2013), Centrala planerings- och uppfsljningsprocessen
(CPU).

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

260 Tijll exempel FMV:s bedémning av "End-of-life” for materielsystem.

261 Esrsvarsplanering, Huvuddokument med inriktning (H/S 01 310:82060).
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5.2

5.2.1

Utmaningar i Férsvarsmaktens planering

Som behandlas i kapitel 4 menar Riksrevisionen att regeringens styrning varit
otydlig i strategiskt viktiga delar. Det komplicerar Forsvarsmaktens uttolkning av
uppgiften och har paverkat Forsvarsmaktens nedbrytning av regeringens mal och
krav. Utifran regeringens styrning i instruktion, inriktningsbeslut, regleringsbrev
och anvisningar for forsvarsplanering har Forsvarsmakten utvecklat sin
strategiska inriktning i FMSI. Utéver regeringens styrning dr Forsvarsmaktens
insatsorganisationsvirdering och forsvarsplanering viktiga ingangsvirden i FMSI.

Svdrare nationella uppgifter dimensionerar Forsvarsmaktens
langsiktiga utveckling

Forsvarsmakten ska enligt den forsvarspolitiska inriktningspropositionen

och myndighetens instruktion inneha ett flertal formagor
(verksamhetsuppgifter).2* Efter riksdagens beslut om forsvarets inriktning
2009, inriktade Forsvarsmakten i praktiken sin verksamhet mot internationella
insatser.2 Forsvarsmakten faststillde, mot slutet av 2010, preliminira
forbandsmalsittningar (si kallade PTOEM?2%4) for samtliga krigsférband, vars
innehall tog sin utgdngspunkt i kravet pd modularitet, flexibilitet och tillfalligt
sammansatta stridsgrupper.2

I och med regeringens anvisningar f6r férsvarsplaneringen kom delvis andra
delar att prigla utvecklingen av Forsvarsmakten. Férmagan till vipnad strid mot
en kvalificerad motstindare blev central och utgér numera den dimensionerande
grunden f6r férbandsutvecklingen.2*¢ Forsvarsmakten menar att

Fullfoljandet av forsvarsreformen krdver att insatsorganisationen inte enbart
dimensioneras mot vad som pd kort sikt dr sannolikt utan successivt utvecklas for att
klara ett begrinsat vipnat angrepp.2®7

Forsvarsmakten har vidare i operativa studier kommit fram till att de férmégor
som krivs for att 16sa de mest krivande uppgifterna ocksa kan anvindas for
andra (enklare) uppgifter.2®® Férsvarsmaktens planering pa medellang sikt (5 ar)

262 3 { f5rordningen (2007:1266) med instruktion for Férsvarsmakten. Regleringsbrev for budgetaret

2013 avseende Férsvarsmakten.

263 produktionen inriktades mot krav pa anvindbarhet och tillganglighet och fsrmagan att med
behovssammansatta modulirt uppbyggda.

264 preliminir taktisk, organisatorisk och ekonomisk malsittning.

265 |ntervju vid Forsvarsmakten 2014-02-06.

266 Fgrsvarsmaktens strategiska inriktning FMSI 2013 del 1 (HKV 23 100:59776), s. 8.

267 Fgrsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans (HKV 23 381:53871), s. 1.

268 Fsrsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans (HKV 23 381:53871), bilaga 1's. 10.
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5.2.2

har dirfor inriktats mot f6rmagan att i forsvarsmaktsgemensamma operationer
hantera ett begrinsat vipnat angrepp.2®

Riksrevisionen konstaterar att Férsvarsmakten inom en och samma
forsvarsbeslutsperiod har genomfort en relativt omfattande dndring av
inriktningen pa verksamheten, med utgingspunkt i regeringens styrning.

Stegvis tillvéixt med operativ balans i varje steg

Enligt regeringens styrning ska Férsvarsmakten prioritera istindsittandet

av hela forband.?”> Anvindbarhet och tillginglighet ska prioriteras fore till
exempel materiell fornyelse.?” Forsvarsmakten har dirfor planerat for en
styrketillvixt av insatsorganisationen som innebir en stegvis tillvixt av operativt
tillgangliga krigsférband, med en operativ balans mellan stridskrafterna vid
varje givet tillfille.>”> Insatsorganisationen ska ha formaga att 6ver tiden l6sa
nationella beredskapsuppgifter och internationella insatser samtidigt och pa
sikt ha frmagan att 16sa svirare nationella forsvarsuppgifter (begrinsat vipnat

angrepp).*”

Som berdrts i avsnitt 4.2.2 uppfattar Férsvarsmakten att det pa sikt 4r obalans
mellan uppgift och resurser. Detta tillsammans med tydligare inriktning

mot svarare nationella uppgifter och det radande tillstindet med stora brister
bland de nya personalkategorierna innebir en utmaning for Férsvarsmaktens
planering. For att hantera den langsiktiga ekonomiska obalansen och
samtidigt f6lja principen om operativ balans mellan de olika stridskrafterna
over tiden har Forsvarsmakten satt upp ett delmal for insatsorganisationens
tillvixt ar 2017. I delmalet ingdr endast en delmingd av insatsorganisationens
krigstérband. Dessa krigsforband ar prioriterade medan 6vriga krigsférband
istdndsitts (utifrdn en utarbetad prioritetsordning) i den takt ekonomin
medger.>+ Konkret innebir det att produktionen av vissa dnnu ej tillgingliga
forband prioriteras, medan andra redan tillgingliga férband prioriteras ned.

289 Fgrsvarsmaktens strategiska inriktning FMSI 2013 del 1 (HKV 23 100:59776), 5.13; Férsvarsmaktens
kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans (HKV 23 381:53871), bilaga 1's. 7, 11.

27° Regleringsbrev fér budgetaren 2010 till 2014 fér Férsvarsmakten.

27" Prop. 2008/09:140 s 51; | Férsvarsmaktens regleringsbrev fér 2010 fick myndigheten darfor i

uppgift att faststilla fsSrbandsmalsattningar som svarande mot materiel som med sakerhet var
tillginglig eller levererad fére 2014.

272

Férsvarsmaktens strategiska inriktning FMSI 2013 del 1 (HKV 23 100:59776), s. 13; Férsvarsmaktens
kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans (HKV 23 381:53871), bilaga 1s. 11, 27.

273 Ar 2011 faststillde Férsvarsmakten sa kallade krigsforbandsspecifikationer fér verksamhetsar
2014. Dessa beskriver vad varje krigsférband férvintas klara av 2014 med tillganglig materiel och
personal. Krigsférbansspecifikationerna ersatte darmed de preliminira férbandsmalsattningarna
(PTOEM) fran 2010 som styrning fér utvecklingen av férbanden i det korta perspektivet.

274 Férsvarsmaktens strategiska inriktning FMSI 2013 del 1 (HKV 23 100:59776), s. 13
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5.2.3

Riksrevisionen har dessutom konstaterat att nir Forsvarsmakten omsitter
regeringens mal och krav i planeringen av insatsverksamheten avviker
Forsvarsmakten delvis fran vad regeringen angett. Forsvarsmakten planerar {or
en verksamhet som i flera avseenden innebir en ligre ambitionsniva, det giller
till exempel antalet personer och antalet férband som ska kunna anvindas i
insatser.””s

Svdra prioriteringar i Férsvarsmaktens avvigning

Varje ar sker en uppdatering av FMUP genom att framférda férandringsforslag
och befintlig plan stills mot den strategiska inriktningen (FMSI), tillgdnglig
ekonomi, befintliga produktionsférutsittningar samt sikerhetsforeskrifter

och lagar.7® Forindringsforslagen kostnadsberiknas och prioriteras och

vigs slutligen samman genom OB:s avvigningsbeslut. Utgdende frin
avvigningsbeslutet revideras sedan Forsvarsmaktens utvecklingsplan.

Inom ramen f6r Riksrevisionens granskning av Férsvarsmaktens ekonomiska
forutsittningar granskades de forslag till materielférindringar som

har behandlats i férsvarsmaktsplaneringen under aren 2010-2013 samt

OB:s avvigningsbeslut under samma &r. Riksrevisionen konstaterade att
Forsvarsmaktsplaneringen under de senaste dren har kinnetecknats av ett
omfattande och dkande férindringstryck och svira prioriteringar har varit
nédvindiga. Avvigningsbeslutet for perioden 2014-2023, dd uppgraderingen av
JAS 39 Gripen skulle planeras in, innebar sirskilt omfattande reduceringar och
foérskjutningar av andra materielsystem.>”

Omfattande och komplex styrning och planering med
stora samordningsbehov

Riksrevisionen har granskat Forsvarsmaktens organisation samt interna
styrning och planering 6vergripande, genom dokumentstudier och intervjuer
med centrala befattningshavare inom Hogkvarteret samt forbandschefer.
Forsvarsmakten ir en stor myndighet dir verksamheten ir organiserad i flera
delar, vilket innebir att god samordning ir viktigt. Framforallt ir samordningen
inom Forsvarsmaktens Hogkvarter viktig. Férsvarsmakten arbetar aktivt for

att forbattra samordningen, och Hogkvarteret har omorganiserats ett antal
ganger under 2000-talet. Senaste omorganiseringen skedde i januari 2014.

275 Forsvarsmaktens formaga till uthdlliga insatser, Riksrevisionen 2013 (RiR 2013:22). s 23.

278 En delmingd av dessa forandringsforslag berér materiel och baseras bland annat pa FMV:s
bedémning av den befintliga materielens tekniska livslingd.

277 Ekonomiska forutsittningar for en fortsatt omstillning av férsvaret. Riksrevisionen 2014 (RiR 2014:7).
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5.3.1

OB anser att samordningen fungerar tillfredsstillande, men att det som i alla
verksambheter och organisationer alltid finns potential till f6rbittring.27

Riksrevisionen kan konstatera att Forsvarsmakten sammantaget har manga
interna styr- och planeringsdokument p4 olika nivier. Sammantaget framstéar
en komplex bild med manga olika styrdokument med tillhdrande processer.
Styrprocesserna inom Forsvarsmakten dr under utveckling, bide den centrala
processen pd Hogkvarteret och styrningen av férbanden. Redan under

2014 forvintas flera dokument byta namn, gi in i varandra, férindras eller
forsvinna.?”9

Aven foretridare for Férsvarsmakten pekar pa den omfattande och detaljerade
planeringen inom myndigheten — att det dr alltfér ménga olika styrdokument
och att vissa dokument skulle kunna slis ihop eller tas bort.?® Det finns till
exempel forslag pa att OBU ska bli en del av FMUP.?®

Flera av de langsiktiga dokumenten tas dessutom fram varje ar, till exempel
FMSI och FMUP. Till detta hor ocksa att manga av dokumenten dr omfattande,
exempelvis FMUP och VU.

Stora behov av samordning inom Hogkvarteret

Riksrevisionens tidigare granskning av Forsvarsmaktens personalforsérjning
visade pa bristande samordning i Hogkvarterets styrning och pekade pi att det
behovs battre samordning mellan insatsledningen och produktionsledningen
pa Hogkvarteret.?®> Aven granskningen av NBGu visade pa bristande
samordning inom Hogkvarteret. Det saknades en funktion for att sikerstilla det
Gvergripande systemperspektivet i uppbyggnaden av férband.?® For att hantera
overgripande systemperspektiv i den pigiende uppbyggnaden av NBGi; finns
nu en sirskilt avdelat NGB-samordnare vid produktionsledningen.?$

I slutgranskningens intervjuer inom Forsvarsmakten har det framkommit
synpunkter om att samordningen mellan insatsledningen och
produktionsledningen har forbittrats, till exempel genom att man formaliserat
styrningen med uppdrag och protokoll.?® Samtidigt framfors i intervjuerna

278 Intervju med OB Sverker Géransson 2013-06-05.
279 Intervju vid Férsvarsmakten 2013-08-29.

289 |ntervjuer vid Forsvarsmakten 2012-12-18, 2013-01-09, 2013-03-05, 2013-05-23, 2013-05-27, 2013
05-30, 2013-06-19 samt OB Sverker Géransson 2103-06-05.

281 Arbetspapper Forsvarsmakten, daterat 2013-09-06.

282 Fsrsvarsmaktens personalforsorjning — med fokus pd officersforsorjningen, Riksrevisionen 2009 (RiR
2009:11).

283 Den nordiska stridsgruppen — Nordic Battlegroup 2011, Riksrevisionen 2012 (RiR 2012:11).
284 Frsvarsmaktens faktagranskning av Riksrevisionens rapportutkast, 2014-03-05.

285 |ntervjuer vid Forsvarsmakten 2013-05-23, 2013-06-17, 2013-06-18.
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att trepartsstyrningen av ledningsstaben, produktionsledningen och
insatsledningen inte fungerat effektivt och att samordningen brister. Den
fysiska placeringen med insatsledningen och produktionsledningen pa olika
platser uppges ocksé forsvira samordningen.>®¢ Ett problem som framhalls

i Riksrevisionens intervjuer ir att ingen fran insatsledningen ir med i
produktionsdialogen och stiller krav eller beskriver behov. Staberna hinner
inte heller alltid koordinera styrningen av forbanden.?®” I och med den senaste
omorganiseringen av Hogkvarteret i januari 2014 férandrades bland annat
ansvarsfordelningen mellan insatsledningen och produktionsledningen. Enligt
Forsvarsmakten 4r ett av syftena med omorganiseringen att komma tillritta
med ovanstiende problematik med samordning mellan ledningsstaben,
produktionsledningen och insatsledningen.23®

Aven samordningen inom produktionsledningen kan férbittras, nigot som
bland annat chefen for produktionsledningen uppgett. Det framhalls att den
samordning som maste ske inom produktionsledningen (armé, marin, flyg,
logistik och ledning) dr komplex. Forsvarsmakten menar att vidareutveckling
av metoder och processer pagar, och den senaste omorganisationen av
Hogkvarteret dr en del i detta.>®

Det finns i huvudsak tva sitt att organisera Hogkvarteret, antingen som
nuvarande indelning i produktionsledning och insatsledning eller som tidigare
indelning i férsvarsgrenar (stridskrafter) — det vill siga i armé, flyg och marin.
Inom Hogkvarteret finns olika syn pa vilket sitt att organisera som dr limpligast.

De som foresprakar nuvarande inledning av verksamheten i insatsledning och
produktionsledning menar bland annat att det 4r tva helt olika verksamheter;
produktionsledningen ser till att det finns férmaga och insatsledningen
anvinder den; 9o procent av verksamheten ir produktion. Det anses

ocksi att Forsvarsmakten ar for liten for att delas upp i armé, flyg och

marin. Tidigare, nir den indelningen fanns, var enbart armé stérre 4n hela
Forsvarsmakten dr idag.2o° En nackdel som framhalls angiende den tidigare
forsvarsgrensstrukturen ir att det skapades stupror, utan samordning mellan
forsvarsgrenarna.>* De inom Forsvarsmakten som foresprakar ndgon variant
av tidigare forsvarsgrensindelning menar att dagens organisation skapar storre
utrymme for sirintressen. En dterkommande asikt dr att de hogsta foretridarna

286 |ntervjuer vid Férsvarsmakten 2013-05-21, 2013-06-04, 2013-06-11, 2013-06-17, 2013-06-18.

287 |ntervjuer vid Férsvarsmakten 2013-05-24, 2013-05-29, 2013-06-04, 2013-06-10, 2013-06-17,
2013-06-18.

288 Fsrsvarsmaktens faktagranskning av Riksrevisionens rapportutkast, 2014-03-05.

289 |ntervjuer vid Frsvarsmakten 2013-06-11, 2013-06-18 samt Férsvarsmaktens faktagranskning av
Riksrevisionens rapportutkast 2014-03-05.

299 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-05-23, 2013-05-27, 2013-06-18.

29" Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-04-19, 2103-09-09.

RIKSREVISIONEN 97



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

5.3.2

f6r marin, flyg och armé borde finnas med i Férsvarsmaktens ledningsgrupp.
I nuliget dterfinns den fraimste foretradaren for respektive stridskraft vid
produktionsledningen.29

Riksrevisionen noterar att det finns starka lojaliteter kopplade till
stridskrafterna, vilket riskerar att bidra till samordningsproblem.

Intern kritik om att givna ledningsstrukturer frangds

OB uppger att Férsvarsmakten kontinuerligt arbetar for att skapa en tydlig
styrning och en organisation dir det tydligt framgér vem som har i uppgift att
gora vad och under vilka forutsittningar.2» Det ska finnas formella uppdrag f6r att
en aktivitet ska paborjas. FMUP ligger till grund {6r verksamhetsuppdragen, och
genom OBU aktiveras den verksamhet som beskrivs i FMUP.?94 Riksrevisionens
intervjuer inom Férsvarsmakten pekar pa att det anses férekomma otydligheter
och att givna processer ibland tycks frangas. Det handlar till exempel om
synpunkter pa att ledningsstaben 4r inne och detaljstyr for mycket pa lagre niva.
Ledningsstaben borde enligt de som intervjuats fokusera mer pa att styra pi en
Gvergripande niva och hantera strategiska fragor — inrikta, avviga stora fragor

och idgna sig at formageutveckling. Det handlar vidare om synpunkter p3 att
ledningsstaben i dagsldget styr bade insatsledningen och produktionsledningen
detaljerat i produktionsfragor och att chefen for insatsledningen ir nere pa taktisk
niva och styr detaljerat, si att rollerna riskerar att bli otydliga.2os

Forsvarsmakten har papekat att det av flera skl dr nédvindigt att hogre nivaer
styr ligre nivaer detaljerat i vissa delar. Till exempel maste rekrytering, militir
grund- och vidareutbildning, materielanskaffningar och anstillningar regleras ner
till enskilda foreteelser. Det kan handla om att halla sasmman styrning av ekonomi
och reglering av uppdrag till andra myndigheter. Det finns, enligt Férsvarsmakten,
ingen ambition att detaljstyra pa ligre niva utéver det nodvindiga.>o°

292 |ntervjuer vid Férsvarsmakten 2013-04-19, 2013-06-11, 2013-06-18, 2013-06-04,2013-06-10,
2013-06-18.

293 |ntervju med OB Sverker Géransson 2013-06-05.
294 Forsvarsmaktens faktagranskning av Riksrevisionens slutrapport 2014-03-05.
295 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-05-21, 2013-05-30, 2013-06-04, 2013-09-09.

296 Frsvarsmaktens faktagranskning av Riksrevisionens rapportutkast 2014-03-05.

98

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

533

Splittrad styrning av férbanden

For att styrningen av forbanden inte ska bli splittrad kravs bra samordning
inom Hogkvarteret.

Férbanden (organisationsenheterna) styrs av Hogkvarteret genom
Verksamhetsuppdraget (VU), order och direktiv.>97 Produktionschefen styr den
l6pande verksamheten pa férbanden genom VU. Insatschefen, eller nigon av
de taktiska cheferna vid insatsledningen, styr insatsverksamheten pa férbanden
genom order.29 VU ir ett ettirigt styrdokument och tas fram i dialog med
férbanden. Det kan ocksa komma tilliggsuppdrag med dndringar eller tilligg
utifrdn VU. Ett direktiv ar en komplettering av uppdrag och order. Uppdrag

ska vara ekonomiskt finansierade, medan order och direktiv inte behéver vara
det.> Vissa tilliggsuppdrag ska dock utforas inom given ekonomisk ram, och
da far chefen for organisationsenheten prioritera.

Chefen f6r respektive organisationsenhet ska planera, genomfora och félja upp
verksamheten i enlighet med dessa uppdrag och order. Om det uppstar ett lige
da uppdraget fran produktionschefen och order fran insatschefen kommer

i konflikt med varandra har den senare fortur.3°° P4 forbandet bryts VU ner

till Verksamhetsorder som gér ut till enhetscheferna och utgér den formella
ordergivningen Gver vad som ska géras.>*

VU ses som ett nddvindigt dokument. Granskningens intervjuer visar dock
att VU uppfattas som alltfér omfattande och pa en for detaljerad niva, till
exempel vad giller den exakta styrningen av personalen.>** Riksrevisionens
granskning av forsvarets personalférsorjning frdn 2009 bedémde att VU var
omfangsrikt och hade en komplicerad, splittrad struktur.>> Enligt uppgifter
fran Forsvarsmakten pagir ett arbete med att rensa i VU, och foretridare

for Hogkvarteret framhaller att dokumentet har minskat i omfang och

nu har en tydligare koppling mellan mil och medel. Riksrevisionen kan
konstatera att VU fortfarande dr omfattande. I Riksrevisionens intervjuer med
forbandschefer framhalls att férbanden borde styras mer 6vergripande och att
detaljerna bér limnas till férbanden att besluta om. Hogkvarteret borde, enligt

297 Forsvarsmaktens féreskrifter med arbetsordning fér Forsvarsmakten (ArbO). FSF 2012:1.
298 Frsvarsmaktens foreskrifter med arbetsordning for Férsvarsmakten (ArbO). FSF 2012:1.

299 7 kap § 13—16 Férsvarsmaktens foreskrifter med arbetsordning for Férsvarsmakten (ArbO).
FSF 2012:1.

399 3 kap. 5§, 9 kap. 2 § och 16 kap. 1 § Férsvarsmaktens arbetsordning (FFS 2013:4).

39" Intervjuer med férbandschefer 2013-05-24, 2013-05-29, 2013-06-04, 2013-06-10, 2013-06-17, 2013-
06-18.

392 |ntervjuer vid Férsvarsmakten 2013-05-21, 2013-05-23, 2013-05-24, 2013-05-29, 2103-06-04,
2013-06-18, 2013-06-10, 2013-06-17.

393 Fgrsvarsmaktens personalférsérining — med fokus pa officersforsérjningen, Riksrevisionen 2009 (RiR
2009:11).

RIKSREVISIONEN 99



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

5.3.4

forbandscheferna, hilla sig till vad forbanden ska uppna och férbanden borde
fa bestimma hur det ska dstadkommas/genomforas.so+

Ett annat problem med styrningen av férbanden, som framkommer i
Riksrevisionens intervjuer inom Forsvarsmakten ir att styrningen av férbanden
kommer i flera olika spér, och styrningen av forbanden beskrivs som splittrad.
Det ir méinga inblandade i styrningen av férbanden och uppdrag och direktiv
kan komma direkt fran informationsstaben, personalstaben och militira
underrittelse- och sikerhetstjansten (Must). Styrningen av férbanden ska dock
numera i regel alltid ga via produktionsledningen.°s

Det gors olika forsok for att samordna styrningen av férbanden. Ett exempel
ir att organisationsskissen ritas om — man har flyttat upp chefen f6r juridiska
staben, personaldirektdren och informationsdirektéren under ledningsstaben
(istillet for bredvid produktionsledningen, insatsledningen och Must) for att
tydliggora att dessa inte fir styra forbanden direkt.>°® Ett annat exempel ir att
Beredskaps- och insatsorder 2014 byter namn till Beredskaps- och insatsplan
och ska ga via produktionsledningen, i syfte att styrningen ska samordnas i de
delar som gar att planera i forvig.3°7

Ledningen av organisationsenheter kan pendla mellan insatschef och
produktionschef

Chefen for respektive organisationsenhet (férband, skola, centrum) ir
understilld chefen f6r produktionsledningen vid Hégkvarteret. Det innebar
att det dr produktionschefen som utévar arbetsgivarens befogenheter och
skyldigheter. Nir verksamheten vid en organisationsenhet 6vergdr i insats
tar dock chefen for insatsledningen vid hogkvarteret 6ver ledningen.s*
Riksrevisionen kan konstatera att denna uppdelning av ledningen far sirskilt
genomslag i den vardagliga verksamheten inom sj6- och luftstridskrafterna,
eftersom den verksamheten ofta skiftar mellan insats- och produktionslige.
Ubatar och korvetter kan producera férméiga genom att 6va och samtidigt
utfdra insats genom att till exempel spana eller delta i en incidentoperation.
Detsamma giller stridsflygplan och helikoptrar. Fér markstridskrafternas del
ir laget relativt produktionsinriktat, men kan ibland 6verga i insats for att
exempelvis stodja det civila samhillet.

394 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-05-24, 2013-05-29, 2013-06-04, 2013-06-10, 2013-06-11,
2013-06-17, 2013-06-18, 2013-06-19.

39 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-05-24, 2013-05-29, 2013-06-04, 2013-06-10, 2013-06-11,
2013-06-17, 2013-06-18, 2013-06-19.

396 Intervju vid Férsvarsmakten 2013-06-19.
397 Intervju vid Férsvarsmakten 2013-05-27.

398 3 kap. 5§, g kap. 2 § och 16 kap. 1 § Férsvarsmaktens arbetsordning (FFS 2013:4).
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5.3.6

Riksrevisionen noterar alltsd att ledningen, inom framfor allt marinen och
flygvapnet, pendlar mellan en ordinarie chef, som 4r produktionschefen, och
insatschefen. Detta férhillande kan leda till oklarheter om vem som egentligen
styr. Produktion och insats 4r olika sidor av samma verksamhet, vilket gor

att dubbel ledning riskerar leda till bdde intressekonflikter och oklarheter i
styrningen.

Obalans mellan uppgift och resurs pa forbanden

VU ska vara ekonomiskt avvigd. Trots detta pekar mer in hilften av
forbandscheferna som Riksrevisionen har triffat pa att det finns en obalans
mellan uppgift och resurs - att forbandet tvingas prioritera om for att hantera
obalanser pa grund av tillkommande krav.3*® Dessutom far férbanden
tilliggsuppdrag som ska 16sas med pengar inom given ram. Varje ny uppgift till
forbandet kriver omplanering. Problemet forstirks, enligt forbandscheferna, av
att systemet &r sd "slimmat”, bland annat pa grund av vakanser och att personal
dker pa bemanningsuppdrag. Om det inte gir att prioritera lyfts fragan till
produktionsledningen.3*

Tidsmdissiga aspekter i styrsystemet

Det finns vissa tidsmassiga aspekter i hur centrala dokument linkar in
ivarandra som skulle kunna bidra till svérigheter i planeringen. FMUP
faststills i borjan av ret (januari/februari). D4 limnar ocksa Forsvarsmakten
sitt budgetunderlag till regeringen, som bland annat utgor ett underlag till
Forsvarsmaktens regleringsbrev som regeringen beslutar om i december.
OBU kommer ocks i december, men ir tinkt att bygga pa regleringsbrevet.
Formellt maste Férsvarsmakten alltsd invinta regleringsbrevet i december, men
en informell indikation som kan ligga till grund foér OBU, ges i regeringens
budgetproposition under hosten. Skulle det visa sig att regleringsbrevet
innehaller omfattande férandringar jimfért med FMUP och det som angivits i
budgetpropositionen kan beslut om OBU senareliggas."

VU utgar planeringsmissigt frin FMUP. VU kommer i december — samtidigt
eller strax fore bade regleringsbrev och OBU.» VU tas fram i produktionsdialoger
med férbanden tidigare under aret. Produktionsledningen pabérjar sina

399 Intervjuer med férbandschefer 2013-05-24, 2013-05-29, 2013-06-04, 2013-06-10, 2013-06-18.

31° Intervjuer med férbandschefer 2013-06-04, 2013-06-10, 2013-06-18 samt intervju pa
Férsvarsmaktens Hogkvarter 2013-06-04.

31" Forsvarsmaktens faktagranskning av Riksrevisionens rapportutkast, 2014-03-05.

32 Beslut om VU kan senareldggas om OBU och FMUP har omfattande diskrepanser. Vid behov
sker dven en omavvigning for att justera den ekonomiskt avviagda planen. (Férsvarsmaktens
faktagranskning av Riksrevisionens rapportutkast, 2014-03-05).
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produktionsdialoger med férbanden i februari/mars.3s I figur 1 nedan
askadliggors tidsperspektivet och kopplingen mellan de olika styrdokumenten.

Figur 1 Illustration éver nir i tiden olika styrdokument faststills

Riksdags-
/ beslut
Budgetunderlag Budgetprop. Reglerings-
S brev
~
~
~
. Sa
PBA —> FMUP OBU
Avvidgning
Prod.dialog 1 Prod.dialog2 ———> VU
T T T T T T T T T T T T T
Dec Jan Feb Mar  Apr  Maj Jun Jul Aug Sep Okt Nov  Dec

Intervjuer vid Forsvarsmakten, Riksrevisionens bearbetning.

I produktionsdialogerna bedéms bland annat krigsférbandens status. Om det
framkommer brister i ett krigsférband maste den informationen omhéindertas.
Brister som inte behover omhindertas omedelbart inarbetas istillet i den
ordinarie planeringen. Dessa brister, som framkommer i uppfoljningen

av férbanden eller i produktionsdialogerna infér VU, tas dd om hand
nistkommande ar. Det kan dirfor ta lang tid att fa till vissa fordndringar efter
att brister patalats. Akuta brister av svarare karaktir kan omhindertas i en
omavvigning, och da kan processerna vid behov kortas avsevirt.34

Det finns siledes utrymme for flexibilitet och méjligheter att fraingd den arliga
processen vid behov. Det har dock papekats i intervjuer inom Férsvarsmakten
att det dr sillsynt att man dndrar i drets VU efter avvigningsbeslutet, eftersom
det blir sa "stokigt” da.»s

Forbandschefer som Riksrevisionen har triffat upplever att uppféljningen av
forbanden (krigsférbandsvirderingarna) inte tas tillvara tillrickligt, eftersom
det ofta tar lang tid att fa till forindringar efter att brister patalats. De saknar
ocksd dterkoppling pa aterrapporteringen och menar att det som pétalades inte
mirks i den efterféljande styrningen.»®

33 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-06-10, 2013-08-29.
314 Forsvarsmaktens faktagranskning av Riksrevisionens rapportutkast 2014-03-05.
35 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-06-04, 2013-06-18, 2013-08-29.

3 Intervjuer med férbandschefer 2013-06-04, 2013-06-18.
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5.3.8

Riksrevisionen noterar siledes att det finns vissa tidsmissiga férskjutningar
som forsvarar planeringen inom Férsvarsmakten, dven om de drliga
processerna ocksd kan frangis vid behov. Att helt undvika dessa tidsaspekter i
planeringen kan dock vara svart, bland annat pa grund av den givna arscykeln
med regeringens regleringsbrev i december.

Méjliga férklaringar till omfattande och komplicerad styrning och
planering

En del av forklaringen till den omfattande och i vissa fall detaljerade styrningen
och planeringen inom Férsvarsmakten &r att det dr en stor myndighet med

stort anslag. Det dr ocksa en verksamhet med omfattande komplexitet, manga
olika komponenter och hég variation i verksamhetens karaktir. Detta 6kar
ocksa risken for samordningsproblem. Det kravs att de olika nivderna slipper
kontrollen och litar pa de ligre nivierna i organisationen.

Att det pagar ett reformarbete dir Forsvarsmakten ska inta en delvis ny roll och
ddr interna processer dr under utveckling férklarar en del av komplexiteten

i den interna styrningen och planeringen. En annan férklaring kan vara

att begransningar i ekonomin forstirker behoven av kontroll, vilket gor att
detaljstyrningen okar.

Det finns flera delkulturer inom Forsvarsmakten. Inte minst stridskrafterna
betraktas som starka delkulturer med tydliga lojaliteter och dragkamper
sinsemellan. Samordningen forsviras och, nir alla vill forsoka fa med "sina”
delar blir planeringen totalt sett omfattande.

I intervjuer vid Férsvarsmakten framkommer att Férsvarsmakten av tradition dgr
en planerande och skrivande organisation; man analyserar och skriver f6r mycket
och f6r ambitist.3” Det kan upplevas som svart att ta bort dokument och planer
som funnits linge. Nar det tillkommer nya planer och dokument finns, enligt
Riksrevisionen, en risk att det inte gors nigon 6versyn och utrensning av
existerande dokument.

Majliga konsekvenser av omfattande och komplex styrning och planering

En omfattande och komplex styrning kan innebira en risk for ineffektivitet;

att tid laggs pa "fel” saker och att man dgnar sig at onddigt dubbelarbete

och planeringsprocesser som inte f6r verksamheten framat. Detaljerna (till
exempel i VU) riskerar att himma genomf6randet. Brister i samordningen
inom Hogkvarteret, och dirmed styrningen av férbanden, riskerar att leda till
ineffektivitet i verksamheten. Den senaste omorganiseringen av Hogkvarteret
syftar dock, enligt Forsvarsmakten, bland annat till att forbattra samordningen.

37 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-18, 2013-01-09, 2013-03-05.
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Den splittrade och delvis detaljerade styrningen fran Hogkvarteret kan bli
motsdgelsefull for forbanden. Tidigare uppgifter uppges krocka med nya
uppgifter.® Detta, tillsammans med en obalans mellan uppgift och resurser
(som uppkommer genom exempelvis tilliggsuppgifter), riskerar att skapa
malkonflikter och medf6r att férbandschefer maste géra omavviagningar. Det
finns risk att sidana omavvigningar inte nédvindigtvis ir i linje med hogre
chefs intentioner. Brister i samordning med splittrad styrning pa detaljniva
okar risken f6r malkonflikter i styrningen. Obalans mellan uppgifter och
resurser pa férbanden och behovet av omprioriteringar gér ocksé styrningen
ryckig, vilket uppges ta tid och kraft frin personalen.”

Om hogre nivaer styr for detaljerat pa ligre (taktiska/operativa) nivaer

finns, enligt Riksrevisionen, en risk att det inte dr rdtt kompetens som styr.
Kompetensen utnyttjas dd inte pa bista sitt, eftersom kunskapen om detaljerna
torde vara storst pd den aktuella nivan.

Bristande sparbarhet och transparens i Férsvarsmaktens
nedbrytning av uppgiften

Regeringens ckade krav pi forsvarsplaneringen har som nidmnts ovan lett till
forindrad inriktning av Férsvarsmakten. Den har ocksa tydliggjort behovet av
sparbarhet mellan Férsvarsmaktens uppgifter och kraven pa krigsférbanden.
Riksrevisionen anser att sparbarheten har forbittrats sedan forsvarsplaneringen
aterupptogs, men menar samtidigt att den behover utvecklas vidare.

Sparbarhetsarbete under utveckling

Parallellt med planeringen och genomftrandet av verksamheten har
Forsvarsmakten utvecklat sitt arbetssitt. Som en foljd av den aterupptagna
forsvarsplaneringen har sparbarheten mellan myndighetens uppgifter och
behov av resurser utvecklats. Istillet for att, som tidigare, styra den langsiktiga
utvecklingen av férbanden genom att vidmakthalla formagebredden, analyserar
Forsvarsmakten numera behovet av f6rmagor, forband och resurser utifrdn
myndighetens samtliga uppgifter. Detta gors genom operativa studier.
Forenklat handlar det om att Férsvarsmakten har borjat utvecklat en sparbar
kedja fran myndighetens uppgifter ner till krav pa krigsférbanden och

38 |ntervjuer med forbandschefer 2013-05-24, 2013-05-29, 2013-06-04.

319 Intervjuer med férbandschefer 2013-06-04, 2013-06-10, 2013-06-18 samt intervjuer vid
Férsvarsmaktens Hogkvarter 2013-06-04.
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ingaende resurser.3*° Dirut6ver har en sa kallad styrketillvixtplan utarbetats.
Riksrevisionen ser positivt pa denna utveckling, bland annat 4r den utokade
spelverksamheten ett viktigt steg framat.

I FMSI har myndighetens uppgifter och planeringsfall (frin
forsvarsplaneringen) brutits ner till si kallade generella operativa ramvillkor
(GORYV) och operativa ramvillkor (ORV).3* Krigsforbandens uppgifter

och milsittningar, liksom behov av personal och materiel ska beskrivas i
krigsforbandsmalsdttningar, och vad krigsforbanden ska kunna uppna under ett
visst 4r med befintliga resurser ska beskrivas i krigsférbandsspecifikationer.3>2

De generella operativa ramvillkoren kan delas in i tvd grupper. Den ena gruppen
hanterar svarare nationella uppgifter och den andra gruppen hanterar stiende
uppgifter (exempelvis incidentberedskap). Riksrevisionen konstaterar att de
generella operativa ramvillkoren omfattar insatsorganisationens utveckling 6ver
tiden, eftersom malet att pa sikt hantera svirare nationella uppgifter (bland annat
begriansat vipnat angrepp) dr inkluderat. Riksrevisionen konstaterar vidare att
nedbrytningen av Forsvarsmaktens uppgifter i generella operativa ramvillkoren
och operativa ramvillkoren ir central f6r utvecklingen av stridskrafterna och
utgor den dimensionerande grunden. Att identifiera relevanta, heltickande och
uppfoljningsbara ramvillkor ir dirfér avgérande for den fortsatta utvecklingen
av Forsvarsmakten. P4 motsvarande vis dr nedbrytningen av ramvillkoren till
uppgifter for forbanden avgorande for krigsférbandens utveckling.

Styrketillvixtplanen beskriver hur myndighetens uppgifter/planeringsfall
stiller krav pd operativt tillgingliga forband 6ver tiden. Genom att successivt
inkludera allt svarare (och fler) uppgifter/planeringsfall vixer behovet av
tillgangliga forband &ver tiden, vilket framgar av styrketillvixtplanen.

...men arbete dterstdr

Forsvarsmakten har alltsa forbittrat sparbarheten, men Riksrevisionen

menar att det finns behov av att utveckla arbetet vidare. I granskningen av
ekonomiska forutsittningar for Férsvarsmaktens omstillning rekommenderar
Riksrevisionen att Forsvarsmakten utvecklar tydligare redovisning av

320 Forsvarsmakten har arbetat med en sa kallad sparbarhetsmodell sedan 2005. Den bryter ner
Férsvarsmaktens dvergripande uppgifter (deluppgifter, férsvarsuppgifter och insatsférmagor) till
resurser (krigsférband) for att [6sa uppgifterna. Den nya spéarbarhetskedjan dr tinkt att
komplettera den tidigare sparbarhetsmodellen genom att tydligare faststilla vilken ambitionsniva
som giller fér varje krav.

32! De generella operativa ramvillkoren utgérs av ett fatal 6vergripande dimensionerande krav per
stridskraft. De operativa ramvillkoren bryter ner de generella operativa ramvillkoren i ett fatal (3-6

st.) mer konkreta krav per stridskraft och funktionerna logistik och ledning.

322 Handbok for Férsvarsmaktens madlsittningsarbete — Forband, Frsvarsmakten (2011).
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sparbarheten mellan olika uppgifter och materielbehov. Redovisningen bér
medge att ekonomiska konsekvenser av olika ambitionsnivaer kan sirskiljas.3»

Den tinkta sparbarhetskedjan har, enligt Riksrevisionens beddmning, inte
implementerats fullstindigt, eftersom faststillda krigsférbandsmalsittningar
fortfarande saknas. Det innebir att det saknas nedbrytning av de Gvergripande
férmagekraven ner till forbandsnivan. Det finns ddrmed ingen tydlig bild av
vad forbanden konkret ska ha for férmaga eller resurser. Det finns faststillda
krigsforbandsspecifikationer f6r 2014, men inte for dren direfter. Genom att det
saknas faststillda krigsférbandsmalsittningar forsvaras méjligheten att jamfora
vad forbanden kan gora (krigsférbandsspecifikation) och vad de borde kunna
gora (krigsforbandsmalsittning). Att Forsvarsmakten ser behovet av att kunna
gora en analys mellan "nulige” och "borlige” framgar av Férsvarsmaktens
handbok f6r malsittningsarbete, dir den tinkta processen for detta beskrivs.3*
Franvaron av krigsforbandsspecifikationer for olika tidpunkter innebir ocksa
att det 4r svart att fa en forstaelse av vad krigsférbandet férvintas kunna gora
lingre fram i planeringsperioden.

Det pagar arbete med krigsforbandsmalsittningar och
krigsforbandsspecifikationer. I samband med Forsvarsmaktens svar pd RBy
utarbetades utkast till krigsférbandsspecifikationer for 2019 (UKFS 19), {6r

i stort sett samtliga krigsforband.3* Riksrevisionen ser detta som en positiv
utveckling och menar att det bekriftar behovet av att ta fram faststillda
krigstorbandsmalsattningar och krigsférbandspecifikationer for olika
tidpunkter. Problem med sparbarhet dterkommer ocksa i Riksrevisionens
intervjuer inom Forsvarsmakten. Specifika krav pd férbanden anses inte
alltid moijliga att spara till den mer strategiska styrningen. Riksrevisionen
har fatt uppgifter om att kraven pa férbanden ibland upplevs vara baserade
mer pa ekonomi, eller vilket materiel forbandet vanligtvis har, 4n pa vad som
egentligen behovs med tanke pa dvergripande uppgifter och operativa behov.32¢

I sammanhanget konstaterar Riksrevisionen otydlighet avseende de
produktbeskrivningar som forekommer i Férsvarsmaktens budgetunderlag och
Forsvarsmaktens utvecklingsplan (FMUP). Forsvarsmaktens budgetunderlag
ir tredrigt och FMUP ir tiorig (4ven om fokus ligger pa de tre nirmsta dren).
Bada planerna ska vara avvigda och beskriva den planerade utvecklingen per

323 Ekonomiska férutsdttningar for en fortsatt omstdllning av forsvaret. Riksrevisionen 2014
(RiR 2014:7).

324 Handbok fér Férsvarsmaktens mdlsittningsarbete — Férband, Férsvarsmakten (2011), s. 21-24.

325 Riksrevisionen har inte lyckats utrona med vilken kvalitet och detaljeringsgrad dessa
malsittningar och specifikationer utarbetades. Enligt Férsvarsmakten har dessa legat till grund
for fortsatt arbete med kravstillning (KFM) och virdering (I0V).

326 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2103-05-17, 2013-05-30, 2013-06-10, 2013-06-19. Intervju med fore
detta myndighetschefer vid férsvarsmyndigheter.
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verksamhetsgren, produktgrupp och produkt. Riksrevisionen konstaterar dock
att vare sig budgetunderlaget eller FMUP ger nagon uttémmande beskrivning
av utvecklingen. Den forméigemassiga och ekonomiska problematik som
Forsvarsmakten beskriver i sitt svar pi RBy gér inte att utldsa vare sig i
budgetunderlaget eller i FMUP pa produktniva. Detta kan delvis forklaras av
att fokus i de sistnimnda dokumenten ir tredrigt. Riksrevisionen menar dock
att detta ytterligare belyser behovet av att utveckla sparbarheten och dirmed
tydliggéra myndighetens behov och tillstind 6ver tiden.

Foretridare for Forsvarsmakten pétalar att obalansen som nu uppges

finnas mellan uppgift och resurs stiller hoga krav pa en fungerande
avvigningsprocess. Mélet ir att anvinda befintliga resurser pa bista sitt for att
fa ut bista mojliga operativa effekt.’” Riksrevisionen menar att avsaknaden av
krigsforbandsmalsittningar innebér att det blir ett stort kliv att ta fran uppgifter,
den strategiska styrningen och ner till produkter (krigsférband) och produktion.

Kopplingen mellan produkt och produktion dr delvis osciker

Det pagar alltsi ett arbete dir Forsvarsmakten strivar efter att bygga upp ett
produktperspektiv, med utgdngspunkt i de 6vergripande formagekraven och
konkretisering av uppgifterna for respektive krigsférband.

De produktbeskrivningar som finns i FMUP och som beskriver den
verksamhet som planeras f6r respektive krigsférband kan, enligt
Forsvarsmakten, delvis sigas utgéra forenklade krigsforbandsspecifikationer.
Dessa produktbeskrivningar omsitts i de verksamhetsuppdrag som omfattas av
OBU och VU. Dirmed finns en viss koppling mellan produkt och produktion.

Ett annat dokument som delvis ska tydliggéra sambandet mellan produkt
och produktion ir Krigsférbandsplanerna (KFP). Dessa beskrivs pa olika

sdtt av personer pd Hogkvarteret. Dels anges att krigsférbandsplanen ér en
plan for flera ar, med beskrivning av vad som krivs for att s sméningom
uppna en krigsforbandsmalsittning.32® Dels anges att krigsférbandsplaner
ror vad forbanden ska gora nista ar.329 Detta visar att kunskapen om
krigsforbandsplaner varierar inom myndigheten. I Férsvarsmaktens handbok
f6r malsattningsarbete beskrivs krigsforbandsplanerna som ett sitt att "styra
realiseringen av ett krigsférbands utveckling 6ver tiden, de kommande tio
aren” .3 I Forsvarsplanen anges istillet att krigsforbandsplanen beskriver
vilka forberedelser som mdste vara vidtagna innan ett krigsférband kan anses

327 Intervju vid Férsvarsmakten 2013-11-15.

328 |ntervju vid Forsvarsmakten 2013-01-09, 2013-06-18, 2013-06-19, 2013-09-04. Arbetspapper fran
Férsvarsmakten, daterat 2013-09-06.

329 Intervju vid Férsvarsmakten 2013-01-09, 2013-06-18, 2013-06-19.

33 Handbok for Férsvarsmaktens madlsittningsarbete — Férband, Férsvarsmakten (2011), s. 27.

RIKSREVISIONEN '|O7



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

5.4.4

ha intagit en viss beredskapsgrad.»' De krigsforbandsplaner som nu giller,

och som Riksrevisionen har tagit del av, utgor en kravstillning och operativ
prioritering fran insatsledningen till krigsférbandscheferna for att tydliggora
vilka beredskapskrav som ska uppndas under nistkommande tre ar, utifrin
tilldelade resurser. Dirmed utgér dagens krigsférbandsplaner en viss link
mellan produkterna (krigsférbanden) och produktionen. Den ursprungliga
tanken om ett sammanhingande system bestdende av krigsforbandmalsittning
(vad som ska uppnas pa sikt), krigsférbandspecifikation (vad man kommer att
uppnd vid en viss tidpunkt) och krigsférbandsplaner (hur man uppnar malen)
har dock inte implementerats.

Aven uppféljningen av verksamheten tycks ske i de tvd "sparen” som beskrivits
ovan: ett utifran uppgifter i VU (och i forlingningen de mer 6vergripande
styrdokumenten OBU, FMUP, FMSI) och det andra utifrdn krav pa
krigsforbanden via krigsforbandsspecifikationer (och det som ska komma att
bli krigstérbandsmalsattningar och krigsférbandsplaner).

Mdjliga forklaringar till bristande sparbarhet och transparens i
nedbrytningen av uppgiften

Nagra av de forklaringar som nidmndes till att Férsvarsmaktens interna styrning
och planering ir omfattande och komplex bidrar troligtvis dven till problem i
sparbarheten. Det giller exempelvis att Férsvarsmakten ir en stor myndighet,
att det pagar en omfattande reform som stiller krav och skapar nya processer.
Att det finns en troghet i systemet, med langa ledtider i styrsystemet dir det kan
g4 tva ar fran idé till plan, paverkar troligtvis ocksa sparbarheten. Man bor ha
respekt for att det dr en svar och komplicerad uppgift att skapa sparbarhet i
Forsvarsmaktens styrning och planering av verksamheten. Exempel pa att det
ir en komplicerad process framgar i Riksrevisionens granskningar av NBGo8
och NBGu. Dir konstaterades problem kopplat till arbetet med att faststilla
krigsforbandsspecifikationer for stridsgrupperna. Det var en omfattande och
tidskrivande process.

Regeringens dkade fokus pé anvindbarhet och tillginglighet innebir att man
maste fokusera och prioritera det man kan och har i nirtid. Det férklarar till
viss del varfor Forsvarsmakten prioriterat krigsférbandsspecifikationer och att
framtagandet med krigsférbandsmalsittningar har fatt vinta.

Den s kallade strategiska timeouten, det vill siga perioden mellan 1998
och 2009 di den nationella férsvarsférmagan var nedprioriterad och
forsvarsplaneringen bedrevs med lag ambitionsniva, har bidragit till att viktig

331 Forsvarsplan 2013 — Beredskaps och Mobiliseringssystem samt Nomen Op (HKV 01 310:68822)
2012-12-18, s. 15.

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

108

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

5.4.5

kompetens behover byggas upp fran borjan. Manga av de som arbetade med att
skapa sparbarhet fore timeouten finns inte lingre kvar inom Forsvarsmakten.

En viktig forklaring till att sparbarheten inte finns pa plats ar helt enkelt att
styrprocessen inom Forsvarsmakten dr under omfattande utveckling, bade den
centrala processen pa Hogkvarteret och styrningen ut till férbanden. Detta
paverkar moijligheten att ha en sparbarhet i styrningen.

Mycket av Riksrevisionens kritik rérande sparbarheten handlar om att
Forsvarsmakten inte synliggér nedbrytningen av 6vergripande uppgifter och
kopplingen till utformningen av férband. Kunskapen och logiken finns troligen
inom myndigheten, men att pedagogiskt forklara sparbarheten har inte lyckats.

Mdjliga konsekvenser av bristande spdrbarhet

Att Forsvarsmakten inte synliggér sparbarheten i sin planering gor att
transparensen blir lidande. Det skapar svéirigheter att tydligt spara riksdagens
och regeringens mal, krav och uppgifter ner till Férsvarsmaktens interna
styrning. Det blir d4 svarare att bedoma om Forsvarsmakten gor ritt sak,

pa bista sitt. Bristande transparens kan bidra till misstro hos regeringen,
gentemot Forsvarsmakten.

Enligt Forsvarsmakten har myndigheten visserligen kortsiktigt en ekonomi

i balans, men en langsiktig obalans. Myndigheten har i olika sammanhang
framfort detta, baserat pa analyser gjorda inom myndigheten (bland annat i
samband med svaret pi regeringsbeslut 7). Riksrevisionen ifrigasitter inte
analyserna i sig, men konstaterar att den otydliga sparbarheten och dirmed
bristande transparensen forsvarar for en utomstiende att sitta sigin i
verksamheten. Detta kan gora det svirare f6r Forsvarsmakten att Gvertyga om
att det foreligger en obalans mellan uppgift och resurs.

Bristande behovs- och tillgangsredovisning

I samband med Riksrevisionens granskning av Férsvarsmaktens formaga
till uthdlliga insatser genomfordes en analys av vilka behov och tillgdngar
Forsvarsmakten har av materiel och personal, utifran riksdagens och
regeringens krav pa uthalliga insatser. Analysen tog bland annat sin
utgdngspunkt i férdelningen av materiel till férbanden, enligt faststillda
krigsforbandsspecifikationer och befintlig tillgdngsredovisning.

Riksrevisionen konstaterade att uppgifter som himtats ur Férsvarsmaktens
personal- och materieladministrativa system innehéll stora brister.
Forsvarsmakten pipekade att det fanns stora osdkerheter i underlagen och
att bade materielfordelningen enligt faststillda krigsférbandsspecifikationer
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och tillgangsredovisning innehall felkillor.3s Felen bestod bland annat av att
bedomda tillgdngar i krigsférbandsspecifikationer satts for hogt i forhallande
till faktiska tillgidngar, och att tillgadngar i krigsforbandsspecifikationer som
skulle ha tagits bort inte hade tagits bort.»+ Bland annat férekom det att
krigsférbandsspecifikationerna inneholl materiella tillgangar som inte
bestillts och levererats. P4 tillgingssidan fanns fel bland annat pa grund av att
materielleveranser som blivit férsenade inte registrerats ritt i systemet.s

Dessa felkillor avhjilptes delvis, men inte helt. Efter dialog med Férsvarsmakten
ar Riksrevisionens bedémning att myndighetens beskrivning av de materiella
tillgdngarna enligt krigsforbandsspecifikationerna, i férhallande till
tillgdngsredovisning av materiel har brister. Dirtill kommer att behovssittningen
av materiel utifrin myndighetens uppgifter dnnu inte har kunnat faststillas i
krigsférbandmalsittningar.

Mdjliga forklaringar till bristande behovs- och tillgdngsredovisning

Precis som nir det giller Forsvarsmaktens sparbarhetsarbete kan det vara s

att den strategiska timeouten innebar att viktig kunskap om hanteringen av
behovs- och tillgdngsredovisning gick forlorad. Forsvarsmakten har framfort

att materiel under en ling period inte har varit krigsplacerad, vilket innebir

att erfarenheten av att fordela materielen till krigsférbanden har minskat. Nu
pagar ett arbete med att krigsplacera all materiel igen. Forsvarsmakten har dven
intensifierat arbetet med att inventera materiel, vilket enligt Riksrevisionens
arliga revision har forbittra tillgdngsredovisningen. En anledning till att det
finns brister i dagsliget dr, enligt uppgift fran Forsvarsmakten, att myndigheten
inte har kunnat prioritera detta arbete.3¢

Andra forklaringar till osdkerhet kring uppgifterna om tillgdngar och behov
kan vara tekniska problem och fel vid manuell inmatning av uppgifter.

Det ir, enligt uppgifter frin Forsvarsmakten, manga personer som for in
uppgifter i systemet och misstag kan ske som péaverkar redovisningen.
Forsvarsmakten forvintar sig att PRIO pa sikt kommer att skapa bittre
forutsittningar tillgdngsredovisningen.’” Enligt Forsvarsmakten kommer
redovisningen att innehalla stora osikerheter till dess att Forsvarsmakten har
kunnat infora stodsystem och andra nédvindiga atgirder som minimerar
huvuddelen av felkillorna. P4 kort sikt anser Forsvarsmakten att osikerheten

333 | samband med granskningen angav Férsvarsmakten en lista med 17 felkillor.

334 Instruktionen betriffande behovssittning av krigsférbandsspecifikationer ar att behoven ska
svara mot tillgdngarna vid den tidpunkt specifikationen avser.

335 Forsvarsmaktens formdga till uthdlliga insatser, Riksrevisionen 2013 (RiR 2013:22). s 23.
336 Intervju vid Férsvarsmakten 2014-02-05.

337 Intervju vid Férsvarsmakten 2014-02-05.
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5.6.1

i tillgdngsredovisingen dr acceptabel, i forhillande till de resurser som skulle
kravas for att eliminera osikerheterna. Férsvarsmakten riknar med att kunna
skapa en siker tillgdngsredovisning med hjilp av relevant funktionalitet i
PRIO, f6r nirvarande planerad till 2015.3%

Mdjliga konsekvenser av bristande behovs- och tillgangsredovisning

Osikerheterna inom Forsvarsmaktens behovs- och tillgdngsredovisning gor att
arbeten som baseras p4 tillginglig redovisning av behov, materielférdelning
och tillgdngar ir férknippade med osikerheter. Det handlar till exempel

om avvigningsprocessen, arbetet med krigsférbandsvirderingar och
krigsforbandsspecifikationer.

Forsvarsmakten har papekat att osikerheterna i tillgdngsredovisningen inte dr
sd stora eller visentliga att de ger nigra operativa konsekvenser.

Brister i uppféljningen och redovisningen till regeringen

Regeringen ir beroende av underlag fran Forsvarsmakten for att kunna
utforma styrningen pa ritt sitt, liksom for att kunna redovisa till riksdagen.
Dirfor dr det viktigt Férsvarsmaktens arbete med uppfoljning och redovisning
ir vilfungerande.

Mer fokus pa planering dn uppfoljning

I Riksrevisionens intervjuer inom ramen for granskningen framtrider en bild
av att Forsvarsmaktens uppfoljningsarbete har brister. Uppfoljningsarbetet
anges liggas at sidan nir det kommer storre regeringsuppdrag, och
Forsvarsmakten ligger mycket resurser pi att planera nytt for nista ar istillet
for att forst folja upp arets verksamhet och planering.3+

Ekonomistyrningsverket framholl 2008 att det rdder obalans mellan planering
och uppfoljning i Férsvarsmakten, och att det saknas en sammanhallen
planerings- och uppféljningsprocess.’* Aven Riksrevisionens 4rliga revisorer
har patalat detta under flera ar. Betydligt mer tid och energi liggs ner pa att
planera in pa att f6lja upp; det dr for lite uppfoljning och analys.3+

338 Forsvarsmaktens faktagranskning av Riksrevisionens rapportutkast, 2014-03-13.
339 Intervju vid Férsvarsmakten 2014-02-05.

34° |ntervjuer vid Férsvarsmakten 2013-01-09, 2103-05-30, 2013-05-23, 2013-06-18, 2013-06-19,
2013-08-29.

34 Forsvarsmaktens interna styrning och kontroll, ESV 2008:19.

342 Uppgifter fran Riksrevisionens arliga revision 2013-09-12 samt intervju vid Férsvarsmakten
2013-08-29.
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5.6.2

Riksrevisionen kan dock konstatera att forbanden skickar manadsrapporter,
kvartalsrapporter, delarsrapporter och slutrapport till Hogkvarteret.
Uppfoljningen rér bade ekonomi och verksamhet. Chefen f6r
produktionsledningen menar att de redovisar bade férbands- och
materieluppdrag samt hur de utvecklats varje manad mot uppsatta
produktionsmal och ekonomi.}#

Brister i uppfoljiningen av Férsvarsmaktens operativa férmaga.

Forsvarsmakten ska arligen redovisa den samlade operativa férmagan

till regeringen 3+ Till grund for redovisningen ligger Férsvarsmaktens
insatsorganisationsvirdering. Riksrevisionen konstaterar att
insatsorganisationsutvirderingen for 2013 har utvecklats i férhallande till
foregdende dr. Utvirderingen for 2013 dr den forsta som genomfors i samma
struktur som férmégeutveckling. Det betyder att Forsvarsmakten f6ljer upp

den operativa formagan mot uppgifterna i instruktionen pi strategisk niva,

mot generella operativa ramvillkor (GORV) pa operativ nivd, mot operativa
ramvillkor (ORV) pa taktisk nivd och mot utkast till krigsférbandmalsittningar
och/eller krigsforbandsspecifikationer pa férbandsnivi. >+ Riksrevisionen noterar
dock att det rdder oklarhet i vilken utstrickning krigsférbandsmalsittningar har
utgjort bedomningsgrund vid krigsférbandsvirderingen.

Den 6vergripande problematiken Riksrevisionen ser med
insatsorganisationsvirderingen ir att den i hog utstrickning vilar pa subjektiva
bedémningar och att sparbarheten mot bakomliggande fakta delvis brister.

Det finns begrinsade resurser och mojligheter att genomféra 6vningar och
spel for att utviardera formagan. Men Riksrevisionen anser att sparbarheten
mot genomférda 6vningar eller spel kan utvecklas i utvirderingsunderlagen.
Genomgdende for utvirderingarna pa operativ, taktisk och forbandsnivd ir
ocksd att den som ansvarar for verksamheten dr den som utvirderar den.
Dirmed kan det uppsti intressekonflikt.

I Riksrevisionens granskning av formégan till uthalliga insatser framkom ocksa
att Forsvarsmakten inte virderade formagan mot alla de mal och krav som
riksdagen och regeringen angett for insatsverksamheten 46 Riksrevisionen
noterar dock att Férsvarsmakten i virderingen fér 2013 dven har inkluderat de
krav pa insatsverksamheten som giller pa sikt.

343 Interviu vid Fgrsvarsmakten 2013-06-18.

344 Regleringsbrev for budgetdr 2014 avseende Férsvarsmakten, F62013/110/MFI, 2013-12-19, mal och
aterrapporteringskrav 1.

345 Direktiv for Insatsorganisationsvdrdering (I0V) 2013 (HKV 02 310:56908) 2013-04-26.

34 Forsvarsmaktens formaga till uthdlliga insatser, Riksrevisionen 2013 (RiR 2013:22).
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5.6.3

5.6.4

Brister i uppfoljiningen och kostnadsuppskattningen av krigsférband
och insatser

Enligt Forsvarsmaktens ekonomistyrningsmodell ska det finnas
produktkalkyler kopplade till alla krigsférbandsspecifikationer (KFS).347

I Riksrevisionens intervjuer vid Férsvarsmaktens ledningsstab har det
poidngterats att det behovs en produktkalkylmodell och att produktkalkyler dr
helt avgorande som internt styrmedel. Det papekas att produktionsplaneringen
idag inte dr en produktbaserad modell.3#® Riksrevisionen kan ocksa konstatera
att produktkalkyler saknas i dagsliget.

Redovisningen och resursberikningarna av férbandskostnader bygger pa
schabloner, vilket gor det osidkert vad olika saker kostar. Riksrevisionens arliga
revision och Forsvarsmaktens internrevision har dterkommande pekat pa detta,
och ifrigasatt om man kan lita pa dessa.3+

I en tidigare granskning konstaterade Riksrevisionen brister i uppf6ljningen
och redovisningen av internationella insatser, eftersom regeringen inte satt upp
mal for vad internationella insatser ska bidra till.3°

Riksrevisionens tidigare granskningar har ocksa visat att den ekonomiska
uppfoljningen och styrningen av NBGo8 och NBGu var svag. I samband med
NBGo8 redovisade forbanden kostnaderna pa olika sitt, eftersom Hogkvarteret
inte specificerat hur forbandsenheterna skulle redovisa ekonomiska uppgifter.
Forsvarsmakten kunde inte f6lja upp NBGu med storre skirpa, pa grund av
brister i systemet for verksamhetsstod och tillimpningen av detta (PRIO).

Brister i underlag och information till regeringen

Riksrevisionen konstaterar att de underlag som Forsvarsmakten limnar till
regeringen och Forsvarsdepartementet ibland ar bristfilliga.

Foretriddare for Forsvarsdepartementet vill inte kommentera kvaliteten i
underlagen, sdsom arsredovisning och remissvar, fran Férsvarsmakten.

De papekar dock att behovet av ytterligare remisser och dialoger ir ett tecken
pa att Forsvarsmakten gett otydliga svar. Om underlagen fran myndigheten

ar otillrdckligt far man stilla fler fragor. Samtidigt podngterar foretradare f6r
Forsvarsdepartementet att vissa saker dr komplexa och att Forsvarsmakten ofta
ska svara pi kort tid.>

347 Férsvarsmaktens Ekonomimodell, Handbok Ekonomi samt Handbok for Férsvarsmaktens
malsdttningsarbete — Forband, Férsvarsmakten (2011), s. 42.

348 |ntervju vid Forsvarsmakten 2013-11-15.

349 Intervju med Férsvarsmaktens internrevision 2013-08-29 samt uppgifter fran Riksrevisionens
arliga revision 2013-09-12.

350 Svenska bidrag till internationella insatser, Riksrevisionen 2011 (RiR 2011:14).

35" Intervju med féretridare for Férsvarsdepartementet 2013-05-07 och 2013-05-22.
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I de si kallade tanke-PM som limnades informellt frin Forsvarsdepartementet
till utvalda personer pa Férsvarsmakten, som en del av beredningen av
regeringsbeslut 7, forekommer kritik gentemot Férsvarsmaktens underlag.

I ett tanke-PM om Forsvarsmaktens langsiktiga materielbehov och
kostnadsutveckling ifragasitts Férsvarsmaktens analys och bedémning.
Underlaget frin Férsvarsmakten kritiseras for att vara bristfilligt och
berdkningarna av det langsiktiga materielbehovet for att bygga pé orealistiska
férvintningar.3 I ett annat tanke-PM om méjliga vigar till minskade
personalkostnader for Férsvarsmakten kritiseras ocksa Forsvarsmaktens
underlag. Hir framf6rs bland annat att Férsvarsmaktens underlag saknar
redogorelse 6ver i vilken man behovet av personal baseras pa faktiskt behov.3s3

Riksrevisionen konstaterar som nimnts ocksa att Férsvarsmaktens underlag
ibland har brister. Exempelvis ir myndighetens analyser i vissa fall svara att
bedoma, eftersom de ir bristfilligt beskrivna. Ett exempel pa viktigt underlag
som Riksrevisionen uppfattar som otillrickligt dr Férsvarsmaktens svar pa
ovan nimnda RB7 (Forsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig
ekonomisk balans). Forsvarsmaktens underlag till regeringen ar i huvudsak en
metodbeskrivning och resultatredovisning och innehéller inte mycket analys.
Bland annat presenteras ingen djupare analys av vilka materiella och personella
behov som foljer av den operativa analysen, och nigon sammanfattande
beskrivning av den operativa analysen gar inte att finna. Vidare hivdar
Forsvarsmakten i underlaget att omsittningen av flera materielsystem har
reducerats eller utgatt, men vilka konkreta dtgirder som har vidtagits framgar
inte. Lisaren erbjuds dirmed begrinsad mdjlighet att sjilv bilda sig en
uppfattning kring slutsatserna i underlaget. Riksrevisionen gér bedémningen
att det har gjorts en analys i samband med svaret till regeringen. Enligt
Riksrevisionens bedomning framgar dock inte den analysen med 6nskvird
tydlighet i svaret pd RB7. En forklaring till att analysen inte framgar tydligt kan
vara att den ir behiftad med vildigt hog grad av sekretess. Detaljerna i analysen
bor dé spridas till en liten krets.

Det finns dven exempel pa bra underlag. Exempelvis den sirskilda
redovisningen infér JAS-anskaffningen s+ Dir beskrivs inte bara metod och
resultatet, utan dven valda delar av den bakomliggande operativa analysen.
Dirmed forbittras férutsittningarna for ldsaren att sjilv bilda sig en
uppfattning av rimligheten i slutsatser och resultat.

352 Arbetshandling (Tanke-PM) Férsvarsmaktens langsiktiga materielbehov och kostnadsutveckling.
Forsvarsdepartementet.

353 Eftersom dessa tanke-PM inte dr formella dokument visar de inte p& Férsvarsdepartementets
stillning i dessa fragor, men dess innehall ger en bild av resonemang som férts inom
departementet.

354 Forsvarsmaktens Budgetunderlag for 2013, hemlig bilaga.
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5.6.5

Riksrevisionens arliga revision har under flera ar patalat brister i
Férsvarsmaktens redovisning av sin verksamhet, i manga fall dterkommande
problem 3

Mdjliga forklaringar till bristande uppfoljining och redovisning

Det pagar stora forindringar inom Forsvarsmakten, med ett helt nytt system
for styrning och uppfoljning. Arbetet med uppfdljning forsvaras av brister i
produktionsledningssystemet PRIO. Problem med PRIO har konstaterats av
bade tidigare utredningar och inom Riksrevisionens intervjuer pd Hogkvarteret.
Ménga inom Férsvarsmakten uppges ocksa sakna kunskap om PRIO. Trots
stort utbildningsbehov finns for nirvarande ingen bra utbildning om detta.’s

I Riksrevisionens intervjuer pa ledningsstaben betonas att implementeringen
av PRIO bor paskyndas och prioriteras. Danmark beskrivs vara en forebild som
kommit lingt med inférandet av ett system motsvarande PRIO och har dirmed
fatt bra ekonomisk uppféljning och kontroll av verksamheten.’” OB anser att
Forsvarsmakten har behov av att utveckla ekonomisystem och prognoser, men
ocks3 att PRIO inte kommer att prioriteras eftersom Forsvarets materielverk
méste komma ikapp forst.>s®

I féregiende avsnitt framgér att det finns brister i Forsvarsmaktens behovs- och
tillgdngsredovisning. Aven Férsvarsmaktens internrevision och Riksrevisionens
arliga revision pépekar kvalitetsbrister i systemet och den information som tas
fram. Det har bland annat under flera ar varit problem med redovisningen av
personalkostnader.39

Riksrevisionen har noterat att Férsvarsmakten i vissa fall far relativt kort tid

pa sig att besvara uppdrag fran regeringen, och detta kan i vissa fall férklara
kvalitetsbrister i underlagen. Brister i Forsvarsmaktens redovisningar till
regeringen maste dirfoér bedomas i relation till givna resurser, tidsférhillanden
och 6vrig verksambhet.

En forutsittning for bra uppfoljning ir att det finns fungerande mal och
uppfoljningsmatt. En dterkommande synpunkt i Riksrevisionens intervjuer ar
att det finns problem med vad som ska virderas mot. Det framfors att det dr
sillsynt med méitbara mal och krav i VU3¢

3% Uppgifter fran Riksrevisionens arliga revision 2013-09-12.

356 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-18, 2013-03-05, 2013-05-30, 2013-08-29. Forsvarets
forutsdttningar — en ESO-rapport om erfarenheter fran 20 dr av forsvarsreformer. (ESO 2011:2)
s. 234.

357 Intervju vid Férsvarsmakten 2013-11-15.
358 Intervju med OB Sverker Géransson 2013-06-05.

359 Intervju med Férsvarsmaktens internrevision 2013-08-29 samt uppgifter fran Riksrevisionens
arliga revision 2013-09-12.

360 Verksamhetsuppdrag (VU) samt intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-05-23, 2013-08-29.
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5.6.6

En forklaring till brister i den ekonomiska uppfoljningen ir att
ekonomistyrningen har vissa svagheter. Flera av Riksrevisionens tidigare
granskningar av forsvaret har pa olika sitt illustrerat brister i den ekonomiska
styrningen 3

Forsvarsmaktens internrevision, liksom flera utredningar pa forsvarsomradet,
visar pa bristande koppling mellan ekonomi och verksamhet inom
Forsvarsmakten.3¢?

Mdjliga konsekvenser av bristande uppféljining och redovisning till
regeringen

En konsekvens av att Forsvarsmaktens uppfljning och redovisning till
regeringen i vissa delar dr bristfillig dr att bade Forsvarsmakten och regeringen
far svag grund att std pd i sin styrning av verksamheten. Regeringens
moijligheter att ge tillfredsstillande redovisning till riksdagen forsvaras ocksa.

En risk med for lite verksamhetsuppf6ljning ir att det kan finnas mycket
planerad verksamhet som inte genomfors, eftersom krav pa uppfoljning kar
sannolikheten for att planerad verksamhet ocksd genomfors. Férsvarsmaktens
generaldirektor har exemplifierat med direktiv om jimstilldhetsplan — att det
var forst nir man bérjade folja upp detta som direktiven ocksd genomférdes.’

Med svag eller ingen ekonomistyrning och redovisning knuten till
krigsforbanden blir det oklart vad det kostar att sitta upp ett forband med
specifika beredskapskrav och vad det kostar att utnyttja forbanden i olika typer
av insatser.

Ytterligare en konsekvens av bristande uppf6ljning och redovisning ir att

det blir svirare att avgora huruvida Forsvarsmakten behover mer resurser

eller inte. Detta kan ocks4 fa som konsekvens att regeringens f6rtroende for
Forsvarsmakten minskar. Det faktum att regeringen och Forsvarsmakten inte
tycks ha samsyn kring ambitionsnivan i huvuduppgiften eller om det rader
balans mellan uppgift och resurs, kan vara en konsekvens av att Férsvarsmakten
inte har lyckats redovisa den bakomliggande analysen tillrickligt bra.

361 Se t.ex. Forsvarsmaktens personalforsérining — med fokus pa officersforsérjningen, Riksrevisionen 2009
(RiR 2009:11). Den nordiska stridsgruppen 2008 — en del av EU:s snabbinsatsférmdga, Riksrevisionen
2010 (RiR 2010:20). Den nordiska stridsgruppen — Nordic Battlegroup 2011, Riksrevisionen 2012 (RiR
2012:11). Svenska bidrag till internationella insatser, Riksrevisionen 2011 (RiR 2011:14).

382 Styrningen av forsvaret: Betinkande av Férsvarsstyrningsutredningen, (SOU 2005:92) s. 133. Férsvarets
forutsittningar — en ESO-rapport om erfarenheter frin 20 dr av forsvarsreformer (ESO 2011:2).
Riksdagens och regeringens styrning av férsvaret, Statskontoret 2005 (Statskontoret 2005:7), s. 10.
Forsvarsmaktens interna styrning och kontroll (ESV 2008:19), samt intervju med Férsvarsmaktens
internrevision 2013-08-29.

383 Intervju vid Férsvarsmakten 2013-01-09.
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5.7 Sammanfattande iakttagelser om Férsvarsmaktens
styrning och genomférande av verksamheten

5.7.1  Utmaningar i Férsvarsmaktens planering

Forsvarsmaktens inriktning av verksamheten har férindrats fran att
inledningsvis, efter det forsvarspolitiska inriktningsbeslutet, fokuseras
mot internationella insatser, till ett 6kat fokus pa fé6rmagan till vipnad
strid mot en kvalificerad motstindare. Forskjutningen kom efter
regeringens anvisningar for férsvarsplanering 2o11.

Forsvarsmakten ska prioritera istindsittandet av hela forband. For att
folja principen om operativ balans mellan de olika stridskrafterna 6ver
tiden har Forsvarsmakten prioriterat firdigstillandet av vissa utvalda
krigsférband, medan &vriga krigsférband istandsitts (utifrdn en utarbetad
prioritetsordning) i den takt ekonomin medger.
Forsvarsmaktsplaneringen har kinnetecknats av stort forindringstryk och
svara prioriteringar har varit nodvindiga i avvdgningsprocessen.

5.7.2  Forsvarsmaktens interna styrning och planering dr omfattande och
komplex

Forsvarsmakten har sammantaget manga — och eventuellt onddigt
ménga — interna styr- och planeringsdokument pi olika nivaer. Flera av
dokumenten dr dessutom omfattande.

Hogkvarteret omorganiserades i januari 2014, bland annat har
ansvarsfordelningen mellan insatsledningen och produktionsledningen
forandrats. Ett av syftena med omorganiseringen ir att komma till ritta
med samordningsproblem.

Styrningen av férbanden framstir som omfattande och delvis splittrad.
Enligt uppgifter fran forbandschefer far forbanden uppdrag fran olika hall
inom Hogkvarteret.

Ledningen, inom framfor allt marinen och flygvapnet, pendlar mellan
produktionschefen (vid produktion) och insatschefen (vid insats). Detta
kan leda till oklarheter om vem som egentligen styr.

Férbandschefer som Riksrevisionen intervjuat uppfattar en obalans
mellan uppgift och resurser till férbanden. Forbandscheferna maste
dirmed gora egna avvigningar.

Det finns vissa tidsméssiga faktorer som riskerar att forsvara planeringen
inom Forsvarsmakten. Det finns dock mojlighet att fringa den ordinarie
planeringen, exempelvis for att hantera akuta brister som behéver
omhindertas. Brister som inte behover omhindertas omedelbart
inarbetas istdllet i den ordinarie planeringen och tas om hand forst
nistkommande ar.

RIKSREVISIONEN '|'|7



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

Moijliga forklaringar till Férsvarsmaktens omfattande styrning och
planering dr storleken och komplexiteten pa myndigheten, och att
Forsvarsmakten av tradition ir en skrivande och planerande organisation.
Omfattande och komplex styrning och planering kan innebira en

risk for ineffektivitet. Det finns risk f6r onédigt dubbelarbete och
planeringsprocesser som inte fér verksamheten framat.

5.7.3  Bristande spdrbarhet och transparens i Férsvarsmaktens uttolkning
av uppgiften

Styrprocessen inom Foérsvarsmakten dr under utveckling. Bland annat
forsoker Forsvarsmakten bygga upp ett produktperspektiv.

Inférandet av generella operativa ramvillkor och operativa ramvillkor

i FMSI har medfort forbattrad sparbarhet. Men eftersom det saknas
krigsforbandsmalsittningar finns ingen tydlig bild av vad krigsférbanden
konkret ska ha for formaga for att Férsvarsmakten ska ni upp till
overgripande férmagekrav. Det gar dirmed inte heller att analysera skillnaden
mellan vad férbanden rimligtvis kan géra och vad de bér kunna gora.
Forsvarsmakten har inte lyckats synliggéra nedbrytningen av 6vergripande
uppgifter och kopplingen till utformningen av férband.

Bristande sparbarhet gér det svart att bedoma huruvida Férsvarsmakten
viljer att prioritera verksamheten pé bésta sitt utifrdn vergripande
térmagekrav och radande forutsittningar. Detta kan vara ett problem ur
transparenshinseende och kan skapa misstroende fran regeringens sida.

5.7.4  Brister i behovs- och tillgangsredovisningen

Riksrevisionen har konstaterat att det finns svagheter i Férsvarsmaktens
behovs- och tillgdngsredovisning av materiel.

En forklaring till att det finns brister dr att Forsvarsmakten inte har
kunnat prioritera detta. Tekniska problem och fel vid inmatning kan ocksa
forklara brister.
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5.7.5  Brister i uppfoljiningen och redovisningen till regeringen

Uppfoljning framstar inte som hogt prioriterat inom Férsvarsmakten.
Det liggs betydligt mer tid och energi pa att planera ny verksamhet dn pi
att f6lja upp genomford verksamhet.

Forsvarsmaktens virdering av forméga priglas av alltfor hog grad av
subjektivitet.

Den ekonomiska uppf6ljningen av krigsfoérband ir osiker eftersom

det saknas produktkalkyler kopplade till respektive krigsférband, och
nuvarande redovisning och resursberikningar av férbandskostnader
bygger pa schabloner och uppskattningar.

De underlag som Férsvarsmakten limnar till regeringen ar ibland
bristfilliga och otydliga. Det kan i vissa fall delvis forklaras av omfattande
och svara forfragningar fran regeringen, som kriver snabba svar.
Uppfoljningen forsviras av brister i produktionsledningssystemet PRIO.
Brister i utformningen av mal och uppfoljningsmatt férsvirar ocksa
uppféljningen.

En konsekvens av bristande uppfoljning och redovisning ir att
Forsvarsmaktens och regeringens styrning av verksamheten forsvaras

och att redovisningen till riksdagen forsdmras. En konsekvens av svag
ekonomisk uppfoljning &r att det 4r osikert vad saker kostar och det blir
svarare att avgora huruvida Forsvarsmakten beh6ver mer resurser eller inte.
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6 Aterrapportering till riksdagen

Riksdagen ir beroende av information och underlag fran regeringen, som i sin
tur dr beroende av information och underlag fran Forsvarsmakten.

I budgetpropositionen redovisar regeringen Forsvarsmaktens resultat till
riksdagen. Regeringen redovisar aktiviteter som Forsvarsmakten genomfort,
samt ofta vad dessa lett till och gett for resultat. Regeringen gor ocksa
genomgiende bedomningar av hur Forsvarsmakten nar sina mal och utvecklas.
I redovisningen lyfter regeringen fram problem i verksamheten. Ibland lyfts
forklaringar och vilka konsekvenser problemen fir. P4 vissa omraden redovisas
inga problem (till exempel insatser) och pa andra omriden redovisas minga
problem (till exempel stridskrafternas utveckling).3%

Eftersom omradet priglas av sekretess kan inte all information aterges i
budgetpropositionen. Utdver redovisningen i budgetpropositionen sker
muntlig redovisning till riksdagen. Férsvarsministern eller statssekreteraren
har méten med Forsvarsutskottet. Under det senaste aret har sammanlagt 14
siddana moéten skett. Vid dessa har férsvarsministern eller statssekreteraren
bland annat informerat utskottet om internationella insatser (Operation Atlanta
och ISAF) samt om Forsvarsmaktens operativa férméga och Jas 39 Gripen.3%
Aven Forsvarsmakten limnar muntlig redovisning till riksdagen. Tidigare blev
Forsvarsmaktens OB endast kallad i specifika fragor, men sedan 20u bjuds OB
in till Férsvarsutskottet fér en allmin information fyra ganger per ar. Aven vid
propositioner infér internationella insatser som utskottsbehandlas bjuds OB in
till utskottet.3**Nedan beskrivs nigra omriden dir redovisningen till riksdagen
ivissa delar varit bristfillig, enligt Riksrevisionen.

354 Budgetpropositionen for 2014.

385 Svar till Riksrevisionen fran Férsvarsdepartementet, 2013-09-26. Med senaste dret avser
2012-09-06 till och med 2013-09-06.

366 Intervju vid Férsvarsmakten 2013-11-15.
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6.1

6.2

Otydliga mal och krav paverkar redovisningen

Forsvarsutskottet har framhallit att de generellt hallna malen f6r
forsvarsomradet dr begrinsat anvindbara f6r riksdagens insyn och méjlighet
att paverka utvecklingen, samt att de r svara att f6lja upp.>®” Riksrevisionen
har ocksé i denna granskning konstaterat att regeringen inte har konkretiserat
riksdagens mal och krav tillrickligt i sin styrning av Forsvarsmakten (se
kapitel 4). Oklarheterna i uttolkningen av Forsvarsmaktens uppgifter paverkar
iven tydligheten i redovisningen till riksdagen. Det handlar om oklarheter
kring bade vad som ska uppnas och nir det ska uppnis. Generellt menar
Riksrevisionen alltsa att det, med utgdngspunkt i den oklarhet som rader i
uttolkningen av Forsvarsmaktens uppgift, rider en motsvarande oklarhet i
tolkningen av regeringen redovisning av férmagan.

Som konstateras i kapitel 4 skapas otydlighet genom regeringens styrning att
utvecklingen mot ett mer tillgéingligt férsvar bara kan ske i den takt ekonomin
tillater och att forbanden inte bedémdes vara fullt operativa 2014, frimst
beroende pa bristande personuppfyllnad. I praktiken tycks denna styrning ha
fatt till konsekvens att det dr oklart nir Forsvarsmakten ska ha en viss formaga

Ett generellt problem som Riksrevisionen noterar i denna granskning, liksom

i granskningen om Forsvarsmaktens omstillning, ir att resultatredovisningen
till riksdagen i allminhet sker mot det gdngna arets resultat. Beddmningen
gors ofta mot liggande plan utan att denna nirmare definieras. Dirmed limnas
ingen redovisning av hur resultatet férhaller sig till de langsiktiga malen.

Redovisningen av Férsvarsmaktens formaga

Riksrevisionen bedomer att regeringens redovisning till riksdagen av
Forsvarsmaktens operativa férmaga riskerar att ge riksdagen en missvisande
bild. Regeringen anger att Forsvarsmakten under 20u respektive 2012 haft
férmaga att 6ver tiden mota de krav som stills pa omvirldsbevakning, insatser
for att havda Sveriges territoriella integritet, och insatser internationellt samt
utveckling av insatsorganisationen. Regeringen beddémer dock att det fortfarande
finns begriansningar i forutsittningarna for Foérsvarsmakten att kunna méta olika
hindelseutvecklingar och hot som kan uppsta vid ett férsdmrat omvirldslige.
Frimst ror bristerna begrinsad tillginglighet av forband, liksom att férbanden
med de nya personalkategorierna dnnu inte dr samévade. Det finns vidare
brister avseende planliggning samt tillginglighet och prestanda i vissa
materielsystem 3%

367 Bet. 2008/09:F6U10, 5. 26.

368 Budgetpropositionerna fér 2014.
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I granskningen om Forsvarsmaktens omstillning menade Riksrevisionen

att regeringens bedémning av Foérsvarsmaktens formaga innehéller vissa
oklarheter. Bland annat ar det otydligt om det ir Forsvarsmaktens formaga
som inte svarar mot riksdagens krav eller om det ar inriktningsbeslutets

mal och krav som inte svarar mot de behov som skulle uppsta vid ett

forsdmrat omvirldslige. Det dr ocksa otydligt vad innebdrden av ett f6rsimrat
omvirldslige ir, eftersom ingen nirmare redogérelse limnas kring detta. I
samma granskning noterade Riksrevisionen ocksi att formagebedémningarna i
okad utstrickning hinvisar till att Férsvarsmakten har 16st drets krav/uppgifter,
vilket inte nodvindigtvis svarar mot kraven pa operativ f6rméga.3®9 Likartad
kritik framkom i Riksrevisionens granskning av Forsvarsmaktens forméga

till uthélliga insatser, dir det konstaterades att regeringen inte redovisar mot
kravet om att Forsvarsmakten pi sikt ska kunna hélla 2 ooo personer insatta
over tiden eller kontinuerligt delta i upp till fyra férbandsinsatser, utan snarare
redovisas resultatet av genomférda insatser.

Regeringen anger i budgetpropositionen for 2014 att Férsvarsmakten har

uppritthallit samtliga delar av incidentberedskapen i enlighet med beslutade
krav. Riksrevisionen menar att denna bedémning kan ifragasittas, utifran
regeringens krav och Forsvarsmaktens redovisning.

I kapitel 3 konstaterar Riksrevisonen att en viss forskjutning i forhillande till
den ursprungliga personaltillvixten har skett och att det dirfor bland annat
kan ifragasittas om samtliga stridskrafter kan uppna beredskapskraven.
Riksrevisionen konstaterar dock att regeringen, i budgetpropositionen,
sammantaget bedémer att uppbyggnaden av insatsorganisationen har mott
uppstillda mal och beredskapskrav, med undantag f6r rekrytering av tidvis
tjanstgérande soldater.

Vidare noterar Riksrevisionen att Forsvarsmakten har redovisat en bristande
formaga avseende kravet att ge och ta emot militirt stod. Detta framgar

inte av regeringens redovisning till riksdagen. Diremot anger regeringen i
budgetpropositionen for 2014 att Forsvarsmaktens samarbete med FN, EU och
Nato under 2012 har 6kat Férsvarsmaktens formaga att ge och ta emot militir
stéd.

I budgetpropositionen f6r 2013 och 2014 redovisas att Forsvarsmakten har
inkommit med underlag som beddmt att den operativa formagan som krivs
for att klara myndighetens uppgifter inte kommer att kunna uppritthallas till
2019. [ sammanhanget anger regeringen att Forsvarsmakten har angett att
verksamheten i huvudsak ir i ekonomisk balans under perioden 20142016
och att regeringen har vidtagit vissa atgirder, och att den kommer fortsitta

359 Forsvarsmaktens omstillning Riksrevisionen 2014 (RiR 2014:4).
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f6lja forsvarsomstillningen f6r att kunna vidta de atgirder som krévs. Som
konstaterades i kapitel 4 innebdr regeringens atgirder att forbandsanslaget
lansiktigt dr i ekonomisk balans dven om Forsvarsmakten anser att flera
utmaningar aterstir, medan materielanslaget fortfarande bade dr i ekonomisk
och verksamhetsmissig obalans, enligt Forsvarsmaktens analys. Riksrevisionen
menar att regeringens redovisning inte ger riksdagen tydlig information om
laget; det framgar inte vad regeringens syn pa Forsvarsmaktens bedomning ir,
framforallt vad giller situation pd materielomradet pa sikt.

Redovisning av det ekonomiska laget

Ytterligare ett exempel pa att regeringen inte redovisar liget tydligt giller
ekonomin. Regeringen hinvisar till olika underlag frin Férsvarsmakten dir det
framforts dels att det kommer att uppsta en obalans mellan verksamhet och
ekonomi i perspektivet 2019, dels att verksamheten i huvudsak 4r i ekonomisk
balans under perioden 2014—2016. Vidare anges att regeringen har vidtagit
vissa atgiarder mot bakgrund av redovisningarna. Bland annat informeras om
att regeringen och Regeringskansliet kommer att fortsitta inhdmta underlag
fran berérda myndigheter, inklusive forslag pa atgirder, for att verksamhet och
ekonomi ska vara i balans dven pa lang sikt, att regeringen kommer att vidta de
atgirder som krivs och att langsiktig balans mellan ekonomi och verksamhet
ir central.

Regeringen framfor dock inte ndgon egen bedémning av det ekonomiska
laget.7° T budgetpropositionen for 2013 meddelades dock att ytterligare resurser
kan behovas efter 2014, vilket ocksa foreslogs i budgetpropositionen for 2014.

Redovisning av utvecklingen av insatsorganisationen

I riksrevisionens granskning av omstillningen av Foérsvarsmakten konstaterade
Riksrevisionen att redovisningen av insatsorganisation till stérsta delen
omfattar det gdngna ret. Redovisningen varierar mellan aren, och det dr svart
att mer ingdende f6lja olika férband. Regeringen drar 4ven slutsatser kring
stridskrafternas utveckling och i vilken man beslutad inriktning har {6ljts,

utan att nirmare ange vad inriktningen bestar i eller hur den forhéller sig till
langsiktiga mal.s”

37° Bugetpropositionen fér 2014.

37" Forsvarsmaktens omstillning Riksrevisionen 2014 (RiR 2014:4).
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Regeringen anger i budgetpropositionerna f6r 2013 och 2014 att Forsvarsmakten
har tagit ytterligare viktiga steg mot en ny insatsorganisation och att denna
huvudsakligen utvecklas i enlighet med det forsvarspolitiska beslutet och

med bibehallen takt i férsvarsreformen. Insatsorganisationens tillginglighet
bedoms ocksa ha 6kat jamfort med 2010 genom att andelen befattningar
iinsatsorganisationen som har en beredskap pa hogst tre manader har

okat. Dessa bed6mningar gors utan nagra direkta motiveringar (utéver att
forsvarsplaneringen fortsatt har utvecklas och att krigsférbandsspecifikationer
faststillts for samtliga férband i insatsorganisationen). Bedomningarna

gors ocksa trots att flera allvarliga problem i insatsorganisationen redovisas.
Exempelvis har malen f6r ett antal krigsférband inte uppnatts, pd grund av
reduceringar av 6vningsverksamhet, nigot som regeringen ser allvarligt pa.
Dessutom har férbandsutbildning inte kunnat genomfotras i avsedd omfattning,
pa grund av att en stor del av den nyanstillda personalens tid har gatt till skydd
och bevakning. Delar av problematiken bedéms kvarsti under flera ar framéver.37>

Det behover inte nddvindigtvis vara en motsittning mellan att
insatsorganisationens utveckling generellt ir positiv och att det samtidigt finns
problem pa vissa omraden. Riksrevisionen menar dock att det ir inkonsekvent
att framfGra att forsvarsreformen pagar med bibehdllen takt, samtidigt som

mal inte har uppnatts och planerade aktiviteter inte har genomforts i avsedd
utstrickning, och att det dr problem som bedéms besti flera ar framéver.

Redovisning av internationell insatsverksamhet

Vad giller svenska bidrag till internationella insatser visade Riksrevisionens
tidigare granskning av detta att det saknas en samlad bild av omfattning,
kostnad, resultat och utveckling i relation till uttalade ambitioner. Regeringen har
exempelvis rapporterat om 6kad samverkan utan att tydliggéra vad som avses.’”

Ett annat exempel 4r rapporteringen till riksdagen av NBGo8 som var sen, otydlig
och otillricklig. Kunskapen om stridsgruppens omfattande tillvixt var kind

lingt innan det rapporterades till riksdagen. Riksdagen fick heller inte nagon
helhetsbild av kostnaden f6r NBGo8, och Férsvarsmaktens kalkyler pekade pa en
hogre kostnad for insatser 4n den som regeringen redovisade till riksdagen 7+

372 Budgetpropositionen fér 2013 och 2014.
373 Svenska bidrag till internationella insatser, Riksrevisionen 2011 (RiR 2011:14).

374 Den nordiska stridsgruppen 2008 — en del av EU:s snabbinsatsférmdga, Riksrevisionen 2010
(RiR 2010:20).
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6.6

6.7

Utvecklad materielredovisning

Det har varit svart for Forsvarsutskottet och riksdagen att fa en helhetsbild
over materielprojektens kostnader. Enligt foretradare f6r Forsvarsutskottets
kansli har utskottet under ménga ar uttalat sitt missnéje med redovisningen
av materiel, och patalat att den ir otydlig.”s I Riksrevisionens granskning av
internationella materielsamarbeten konstaterades att materielrapporteringen
inte var tillrickligt sammanhallen, systematisk och innehallsrik for att
kunna utgora tillrdckligt beslutsunderlag for riksdagen.s”° I Riksrevisionens
granskning av besparingar i forsvarets materielf6rsorjning bedomdes att
regeringens redovisning till riksdagen var otydlig. Det borde ha tydliggjorts
for riksdagen att tillimpningen av materielférsorjningsstrategin endast gillde
for en del av besparingarna samt att besparingarna till viss del skett genom
ambitionsminskningar.377

Regeringen har under flera ar angett att den arbetar med att utveckla
aterrapporteringen pa materielomradet. I samband med budgetpropositionen
for 2014 konstaterade Forsvarsutskottet att regeringen under en rad ar
kontinuerligt har utvecklat materielredovisningen i budgetpropositionerna.

I och med detta far riksdagen, enligt utskottet, en allt utforligare information infor
sina stillningstaganden om materielinvesteringar. Utskottet noterar vidare att
regeringen avser att fortsitta att utveckla materielredovisningen till riksdagen.”

Maéjliga férklaringar till otillricklig redovisning till riksdagen

En trolig férklaring till brister i regeringens redovisning till riksdagen kan vara
att underlagen fran Forsvarsmakten till regeringen dr bristfilliga. Nir regeringen
inte far tillrdcklig information fran Férsvarsmakten om verksamheten minskar
regeringens mojligheter att 1imna tillfredsstéillande redovisning till riksdagen.

En annan mojlig orsak till bristerna i terrapporteringen kan vara en eventuell
ovilja att redovisa liget fullstindigt. Riksrevisionen menar att det finns en risk att
sekretess kan utnyttjas som ursikt for att inte informera tydligt om vissa saker.

Nir regeringen tidigare har kritiserats for bristande redovisning till riksdagen
har regeringen kommenterat detta med att riksdagen inte har efterfragat mer
information. Regeringen anser sig siledes inte heller behova redovisa sddant

375 Intervju vid Forsvarsutskottets kansli 2013-01-25.

376 Leverans pa utsatt tid? En granskning av forsvaret internationella materielsamarbeten.
Riksrevisionen 2011 (RiR 2011:13).

377 Besparingar i forsvarets materielforsérining — regeringens genomférandegrupp 2008. Riksrevisionen
2012 (RiR 2012:5).

378 Bet. 2013/14:F6U1.
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6.8

6.9

som utskottet inte efterfragat. Riksrevisionen menar dock att det ar svért for
utskottet att efterfraga information pa grund av kunskapsunderliget; det ar
svért att veta vilken information som ska eller kan efterfragas, speciellt i en
verksamhet dir mycket 4r omgirdat av sekretess.

Den omfattande sekretessen i forsvarsfragorna begrinsar redovisningen, och
forhindrar transparens och insyn bade f6r riksdagen och f6r allminheten.
Dirmed uppstir ett analytiskt och pedagogiskt problem. Nir det mest
visentliga i regeringens styrning ir hemligt dr det ocksa svért att debattera och
fatta vilgrundade beslut.

Mojliga konsekvenser av otillracklig aterrapportering

Bristande iterrapportering far allvarliga foljder eftersom riksdagen inte far
tillrackligt bra beslutsunderlag, samtidigt som det 4r riksdagen som fattar de
overgripande besluten. Dessutom blir transparensen bristfillig.

Sammanfattande iakttagelser

e Regeringen redovisar Forsvarsmaktens resultat och verksambhet till
riksdagen i budgetpropositionen. Dirutéver sker muntlig redovisning
med viss regelbundenhet, bade fran regeringen och fran Forsvarsmakten.

e Oklarheterna i uttolkningen av Forsvarsmaktens uppgifter paverkar dven
tydligheten i redovisningen till riksdagen. Det handlar om oklarheter
kring bade vad som ska uppnds och nir det ska uppna.

¢ Resultatredovisningen till riksdagen sker i allméinhet mot det gdngna
arets resultat, vilket innebdr att det inte limnas nigon redovisning av hur
resultatet forhaller sig till de langsiktiga malen.

¢ Redovisningen till riksdagen har pa vissa omraden haft brister.
Redovisningen av operativ férmaga, och dven av det ekonomiska liget, har
varit otydlig. Regeringens aterrapportering av operativ férméga har i delar
skiljt sig frin Forsvarsmaktens redovisning.

e Sekretess begrinsar iterrapporteringen pa omradet.

e Bristande kvalitet i Forsvarsmaktens underlag till regeringen kan forsvara
aterrapporteringen till riksdagen.

e Bristande aterrapportering riskerar att leda till att riksdagen far
otillrickligt beslutsunderlag.
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7.1

Problematisering av ansvarsférdelningen

Som framgir i olika delar av denna rapport dr biade regeringen och riksdagen
relativt detaljerade i sin styrning av Férsvarsmakten. Aven i jimforelse med
andra politikomriden framstar styrningen av forsvaret som detaljerad.’”®

Foretridare for Forsvarsutskottets kansli menar att det kan finnas skil att se 6ver
ansvarsfordelningen, eftersom de stora, strategiska frigorna har en tendens att
forsvinna och de mindre frigorna tar f6r mycket plats.’® Forsvarsdepartementet
har inte velat ge sin syn pa radande ansvarsfordelning, i betydelsen vem
(riksdagen, regeringen, Forsvarsmakten) som beslutar om vad.3® Det som oftast
nimns i Riksrevisionens intervijuer med Forsvarsmakten, pd fragan om det finns
nigot som riksdagen eller regeringen beslutar om och som vore mer effektivt
om Forsvarsmakten beslutade om, ir att riksdagen och regeringen fattar alltfor
detaljerade beslut om Forsvarsmaktens organisation. Aven anslagsstruktur och
materiel ir omraden dir Forsvarsmakten framfor att det kunde bli mer effektivt
eller pa andra sitt vore rimligt med férindrad ansvarsférdelning.

Riksdagens mal och krav har blivit mer 6vergripande

Férsvarsmakten har genomgitt en lingre period av omstillning. I
Riksrevisionens granskning av Férsvarsmaktens omstillning konstaterades att de
forsvarspolitiska malen ar breda och i viss mening varit likartade.’®* I samtliga
beslut bestar Forsvarsmaktens uppdrag av nationellt férsvar, internationella
insatser, territoriell integritet och att kunna bistd samhillet vid kriser. Det som
har forindrats 6ver tiden 4r hur uppdragen prioriteras inbordes och med vilka
forberedelsetider (beredskapstider) uppdragen ska 16sas.

Riksrevisionen konstaterar vidare att det har skett en gradvis forskjutning av
inflytande, fran riksdagen till regeringen. Riksdagens mal och krav avseende
operativ férmaga har med tiden fitt en mer 6vergripande karaktir. Enligt
Riksrevisionen férsvarar detta tydlig redovisning och uppfoljning av riksdagens
beslut. Forsvarsutskottet har, som nimnts ovan, ocksa papekat att de generellt

379 Jamforelse inom Riksrevisionens granskningsstrategier.
38 |ntervju vid Férsvarsutskottets kansli 2013-01-25.
38 Forsvarsdepartementets skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor, 2013-04-08.

382 Forsvarsmaktens omstillning. Riksrevisionen 2014 (RiR 2014:4).
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7.2

hallna malen f6r det militira forsvaret dr begransat anvindbara for riksdagens
insyn och méjlighet att paverka utvecklingen.

Organisationsfragor

For nirvarande beslutar riksdagen om huvudsaklig inriktning pa
insatsorganisationens utformning samt placering av férband och utbildningsorter
inom grundorganisationen.’® Riksrevisionen uppfattar riksdagens beslut om
organisationsférindringar som detaljerade, jamfort med andra politikomriden.
Regeringen beslutar om specificerad, arlig inriktning pé insatsorganisationens
utformning, exempelvis férbandstyper och antal forband.’*+ Regeringen anger
ocksa antal personer som ska finnas tillgingliga och hur méanga och hur stora
férbandsinsatser som ska kunna géras.s®

Regeringen féreslog 2004 att riksdagen inte skulle besluta om

Forsvarsmaktens grundorganisation, och att regeringen istillet skulle ha den
beslutsbefogenheten.’® Detta forslag aterkallades dock senare av regeringen och
behandlades séiledes aldrig av riksdagen. Forsvarsutskottet hade tidigare framfort
att den parlamentariska medverkan i beslut om organisationsférindringar ir
viktig, men papekade samtidigt att detaljnivan for riksdagens organisationsbeslut
inte dr given en ging for alla.3¥ I forsvarsstyrningsutredningen poingteras att
regeringen maste bedéma fran fall till fall om organisationsférandringar maste
understillas riksdagen eller inte.3® Nagot samlat stillningstagande avseende

hur ansvarsgrinserna mellan riksdag och regering bor se ut har inte gjorts sa
vitt Riksrevisionen har funnit. Férsvarsutskottet har aldrig, trots att mojlighet
har funnits, velat delegera beslutanderitten avseende grundorganisationen

till regeringen mer generellt. Istillet har riksdagen vid flera tillfillen "hojt”
beslutsnivin fran regeringen till riksdagen.s

Inom Forsvarsmakten framfors synpunkter om att myndigheten borde fa storre
moijligheter att besluta om organisationsfragorna, och att det skulle forbittra
verksamheten genom ckade moijligheter att rationalisera verksamheten 39°

383 2008/09:F6U10 5.2, 2012/2013:F6U1 punkt 7 s. 6.

384 Inriktningsbeslut for Forsvarsmakten 2010-2014, regleringsbrev avseende Férsvarsmakten,
férordningen (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten.
38 Regleringsbrevet fr budgetaret 2013 avseende Forsvarsmakten.

386 Prop. 2004/05:5, Skr. 2004/05:42.
387 Bet. 1999/2000:F6U7.

388 SOU 2005:92.

389 Exempelvis bet. 1999/2000:F6U7, rskr. 1999/2000:250 och Bet. 2004/05:F6U4, rskr. 2004/05:143.

399 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-18, 2013-03-05, 2013-05-21, 2013-05-23, 2013-05-30,
2013-06-18. Intervju med fére detta myndighetschef fér Férsvarsmakten 2013-01-09.
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Att riksdagen och regeringen fattar detaljerade beslut om Forsvarsmaktens
organisation kan i vissa fall riskera att forsvara Forsvarsmaktens planering.
Forsvarsmaktens handlingsutrymme krymper, vilket kan paverka

moijligheterna att effektivisera och rationalisera verksamheten. Exempel

pa forslag som Forsvarsmakten fort fram men fatt avslag pa, ar att ligga

ned stridsledningscentralen i Histveda, sld ihop utbildningsgrupper inom
Hemvirnet samt ligga ned en enhet i Eksjé. (Det sistndimnda var det riksdagen
som avbdjde, de 6vriga regeringen.)’' Det ror sig ofta om sma fériandringar, men
vid intervjuer inom Férsvarsmakten framfors att det skulle ha varit mer effektivt
om myndigheten sjilva fick besluta om dessa férindringar.39 Foretradare

for Forsvarsmakten menar att det blir paradoxalt nir myndigheten har ett
rationaliseringskrav men samtidigt fastlasta regler om grundorganisationen

— Forsvarsmakten kan fa i uppdrag att effektivisera grundorganisationen men
samtidigt fa restriktioner om att inte ligga ner nigon garnison.’»

Detta dilemma berérdes 4dven av Forsvarsstyrningsutredningen som skrev
att pa vilken nivé riksdagen ska fatta styrande beslut dr "en friga om att géra
en avvigning mellan graden av styrning och moéijligheterna for regeringen
och Forsvarsmakten att vilja de mest kostnadseffektiva sitten att uppna den
forsvarseffekt som riksdagen har begirt”.394

I ett sa kallat tanke-PM som har tagits fram inom Forsvarsdepartementet
kommenteras organisationsfragan. Det papekas att Forsvarsmakten ir den
enda myndighet som inte har organisatorisk frihet, och att problem med
lasningar som skapas genom begrinsningar i mojligheterna att forindra
grundorganisationens lokalisering r unikt for Forsvarsmakten. Detta problem
bedéms dock i aktuellt tanke-PM ge liten effekt for mojliga effektiviseringar i
perioden fram till 2019.39

Regeringen beslutar ocksd om hdgkvarterets interna organisation; att det

vid hogkvarteret ska finnas en ledningsstab, en enhet f6r produktion,

en enhet for insatser, en enhet for underrittelse- och sikerhetstjinst, en
chefsjurist, en ekonomidirektér, en sikerhetsinspektion, generallikare och en
flygsikerhetsinspektor.39° Regeringen utnimner mer 4n 20 anstillningar vid
Forsvarsmakten (det var dnnu fler tidigare). I de flesta andra myndigheter utser

39" Riksrevisionens egen genomgang samt intervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-18, 2013-03-05.

392 |ntervjuer vid Férsvarsmakten 2012-12-18, 2013-05-23, 2013-06-18. Intervju med fére detta
myndighetschef fér Férsvarsmakten 2013-01-09.

393 Intervju vid Férsvarsmakten 2013-06-18.
394 SOU 2005:92, s 104.

395 Arbetshandling (Tanke-PM) om Férsvarsmaktens majligheter att méta produktivitetsavdraget
gallande modell for pris- och loneomrikning. Férsvarsdepartementet. Namnda tanke-PM 4r alltsa
en arbetshandling och inte Férsvarsdepartementets formella stillningstagande.

396 15 § forordningen (2007:1266) med instruktion for Férsvarsmakten.
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73

regeringen endast chef och ibland 6verdirekt6r, med stéd av utnimningsmakten
som regleras i Regeringsformen. Det forefaller ovanligt inom svensk férvaltning
att regeringen gor den hir typen av chefsutnimningar.397

Anslagsstruktur

Riksdagen beslutar om ekonomiska ramar {or forsvaret. Antalet anslag
inom forsvarsomradet har pa senare ar blivit fler. I dagsliget ir anslaget till
Forsvarsmakten uppdelat pa fem anslag.39® Pa infrastrukturomréidet finns pa
liknande sitt uppdelat anslag for drift respektive underhall. I 6vrigt forefaller
sddana uppdelade anslag vara ovanligt i Sverige.»

I intervjuer inom Forsvarsmakten framkommer 6nskemal om att begrinsa
antalet anslag. Man vill besluta om vissa anslagsposter och ir framfor allt
kritiska till att det finns tvd materielanslag (1:3 och 1:4), vilket anses forsvara for
Forsvarsmakten i och med att flera anslag begrinsar flexibiliteten. Det framhalls
att de tvd materielanslagen dr sammanlinkade och att Forsvarsmakten behéver
kunna hantera dessa mer flexibelt, antingen genom hopslagning eller att
regeringen far mandat att fatta beslut upp till en viss niva.+°°

Vid intervjuer inom Férsvarsmakten har det ocksa framforts synpunkter om att
det vore bra med mer flexibilitet nir det giller anslagen for férbandsverksamhet
och fredsfrimjande férbandsinsatser (numera benimnt Férsvarsmaktens
insatser internationellt). Om det fanns storre mojlighet till flexibilitet papekas att
Forsvarsmakten exempelvis skulle kunna passa pi att 4gna mer tid och resurser
at nationella 6vningar nir omfattningen av internationella insatser ir ligre.+

Ekonomistyrningsverket fick under 2013 i uppdrag av regeringen att utreda
hur den finansiella styrningen och uppféljningen av Forsvarsmakten

och den avgiftsfinansierade stddverksamheten, som utférs av FMV, kan
forandras och fortydligas. I uppdraget ingick bland annat att f6resla en
limplig indelningsgrund for ytterligare anslagsposter i férbandsanslaget.

ESV konstaterar bland annat att forutsittningarna for en underindelning av
forbandsanslaget 6kat eftersom férbanden i insatsorganisationen utgér tydliga

397 Forfragningar inom Riksrevisionen, Styrningen av férsvaret: Betinkande av
Forsvarsstyrningsutredningen (SOU 2005:92), s. 125. Regeringskansliets PM 2013-09-16 Styrningen
av de statliga myndigheterna och informella kontakter, s. 8.

398 1.1, Férbandsverksamhet och beredskap; 1:2, Férsvarsmaktens insatser internationellt; 1:3,
Anskaffning av materiel och anliggningar; 1:4, Vidmakthallande, avveckling m.m. av materiel och
anliggningar; 1:5, Forskning och teknikutveckling.

399 Forfragningar inom Riksrevisionen samt uppgifter fran Riksrevisionens érliga revision 2013-09-12.
49 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-03-05, 2013-05-30, 2013-06-04, 2013-06-18.

49" Intervju vid Férsvarsmakten 2013-06-04.
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7.4

och definierbara kostnadsbirare. ESV menar att férbandsanslaget kan delas in
baserat pé insatsorganisationens delrubrikniva, det vill siga stridskrafter eller
motsvarande. Beddmningen baseras pa att regeringens finansiella styrning inte
bor bli for detaljerad i férhallande till resultatstyrningen.+°* I Férsvarsmaktens
remissvar rérande ESV:s forslag avrads fran att géra dndringar i
forbandsanslaget i enlighet med ESV:s forslag. En ytterligare fordelning av
anslaget skulle, enligt Férsvarsmakten, forsvara den interna styrningen av
myndigheten. Ovning med sammansatta férband skulle férsvaras. Vidare
avviker forslaget fran Forsvarsmaktens ekonomimodell och skulle kriva
omfattande anpassningar i systemet Prio.+

Riksrevisionen saknar tydlig motivbild till att ytterligare splittra upp
forbandsanslagen. En sddan ckad uppdelning borde i sa fall kopplas ihop med
hur riksdagen och regeringen avser fordela ansvaret och fatta beslut.

Materielfragor

Riksdagen beslutar om anskaffning av vissa stérre materielobjekt.

Tidigare angav regeringen, i regleringsbrevet, vilka materielprojekt
Forsvarsmakten ska begira regeringens medgivande for.+°4 I regleringsbrevet
for 2014 anger regeringen inga specifika materielprojekt. Férsvarsmakten

ska framstilla om regeringens medgivande f6r materielanskaffningar

och verksamheter inom anslag 1:3 som bland annat omfattar ekonomiska
bindningar 6ver 200 miljoner kronor, medfor férindringar av storre betydelse
for insatsorganisationens utveckling eller i 6vrigt dr av sirskild betydelse.4°s

Regeringen har ocksd beslutat om en materielforsorjningsstrategi

med generella principer for Forsvarsmaktens materielanskaffning och
vidmakthallande av materiel.#°® Forsvarsmakten har alltsd ett begrinsat
handlingsutrymme pa materielomréidet, vilket kan vara motiverat med tanke
pa de stora utgifterna det r6r sig om. Den ovan beskrivna uppdelningen av
materielanslagen &r ytterligare en begrinsning.

Regeringens beslut om materielirenden drar, enligt Férsvarsmakten, ofta ut
pa tiden. En forteckning 6ver Forsvarsmaktens insinda, men av regeringen

492 Regeringsuppdrag till Ekonomistyrningsverket avseende anslagsindelning och finansiell
uppfélining. Finansiell styrning av férsvaret. (ESV 2013:57)

493 Frsvarsmaktens yttrande angaende ESV-rapport Finansiell styrning av férsvaret (ESV 2013:57),
FM2013-4559:1.

4°4 Exempelvis regleringsbrevet fér budgetaret 2013 avseende Férsvarsmakten.
495 Regleringsbrevet for budgetaret 2014 avseende Férsvarsmakten.

4% Prop. 2008/09:140.
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ej beslutade, materieldrenden visar att det inte dr ovanligt att det drGjer Gver

ett ar for beslut och att det planerade bestillningsdatumet hinner passeras.+?
Det kan ocksé forekomma att det tar flera dr innan Forsvarsmakten far beslut
om att bestilla planerat materiel.+® I Férsvarsmaktens arsredovisning for

2012 redogors for de tretton regeringsidrenden som myndigheten invintar
regeringens svar pa.+°9 Linga vintetider far till foljd att Férsvarsmaktens
materielplanering inte kan realiseras utan forskjuts. Kortsiktigt innebir sidana
forskjutningar en besparing for statskassan, men de kan fa langsiktiga negativa
ekonomiska konsekvenser.#° Forsvarsmakten beskriver i drsredovisningen

for 2012 konsekvenserna av att beslut om materielirenden drar ut pa tiden.
”"Det faktum att planerade bestillningar till leverantér inte skett i avsedd
omfattning paverkar mojligheterna att inom given tidsram materielférsorja
insatsorganisationen samt bidrar ocks till 6kade kostnader.”+

Det saknas numera formell styrning avseende hur lang tid f6re bestillning
som regeringen ska fa hemstillan fran Foérsvarsmakten, det vill siga hur lang
tid regeringen har pa sig att svara. I regleringsbrevet f6r 2013 har regeringen
strukit den tidsangivelsen som tidigare fanns om tio veckor (som innan dess
var sex veckor).#* Avsaknaden av formell styrning kan paverka tiden det tar
att hantera drenden. Foretridare for Forsvarsdepartementet pekar ocksa pa
att det ibland behévs mer och/eller bittre underlag och forklaringar fran
Forsvarsmakten innan man kan fatta beslut.

Regeringen har som nimnts tillsatt en utredning av investeringsplanering
for forsvarsmateriel. Syftet med utredningen ir bland annat att se hur
mojligheterna for riksdagen och regeringen att fatta investeringsbeslut

pa strategisk niva kan 6ka. Det anges i kommittédirektivet att "nuvarande
ordning for materielplanering medfor en risk for att regeringens styrning blir
indirekt pa strategisk nivd men omfattande pa detaljniva”.43 Detta kan tolkas
som att regeringen strivar efter att minska detaljeringsgraden i styrningen av
materielfragor. Utredningen ska enligt direktiv redovisa i mars 2014.

497 Bildspel fran Férsvarsmakten éver Insinda men ej beslutade Regeringsiirenden, 2012-12, 2013-01 samt
2013-02.

498 |ntervjuer vid Forsvarsmakten 2012-12-18, 2013-03-05, 2013-05-30, 2013-06-04. Bildspel fran
Férsvarsmakten 6ver Insinda men ej beslutade Regeringsirenden, 2012-12, 2013-01 samt 2013-02.

499 Férsvarsmaktens drsredovisning 2012, s. 51.
41° Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-03-05, 2013-09-06.
41" Férsvarsmaktens drsredovisning 2012, s. 51.
412 Intervjuer vid Férsvarsmakten 2013-05-30, 2013-06-04.

413 Kommittédirektiv Investeringsplanering for forsvarsmateriel (Dir. 2013:52).
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7.5 Sammanfattande iakttagelser

Riksdagen och regeringen fattar en del langtgaende beslut pa
forsvarsomradet, bland annat vad giller anslagsstruktur, organisation,
chefsutndmningar och materiel. Det kan 6vervigas huruvida en
annorlunda ansvarsférdelning pa dessa omraden vore mer effektivt.

Det har skett en gradvis forskjutning av inflytande, fran riksdagen till
regeringen. Riksdagens mal och krav avseende operativ f6rméiga har med
tiden fatt en mer 6vergripande karaktir.

Riksdagen beslutar om huvudsaklig inriktning for insatsorganisationens
utformning och placering av férband och utbildningsorter inom
grundorganisationen. Nigot samlat stillningstagande avseende ur
ansvarsgrinserna mellan riksdag och regering bor se ut har dock aldrig
gjorts.

Forsvarsmaktens maijligheter till effektiviseringar och rationaliseringar
kan begrinsas i och med att myndigheten inte sjilv beslutar om att fa
ligga ned eller sla ihop enheter inom grundorganisationen.

Regeringen specificerar arligen insatsorganisationens utformning.
Regeringen beslutar ocksd om Forsvarsmaktens interna organisation och
utndmner mer dn 20 anstillningar vid Férsvarsmakten. Detta dr ovanligt
i svensk forvaltning.

Forsvarsmakten ir beroende av regeringens och riksdagens godkinnande
infor anskaffning av vissa storre materielobjekt och ska flja regeringens
principer for materielforsorjning.
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8.1

Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har sedan 2010 granskat regeringens och Férsvarsmaktens
genomforande av riksdagens beslut om férsvaret. Denna rapport kompletterar
och sammanfattar visentliga delar av tidigare granskningar. Granskningen
har tagit sin utgdngspunkt i det forsvarspolitiska inriktningsbeslutet

2009. I detta avslutande kapitel presenteras Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer.

Riksrevisionens sammanfattande bed6mning

Det pagar mycket utveckling inom férsvarsomradet, och Riksrevisionen

har noterat flera positiva trender inom bade regeringens styrning och
Forsvarsmaktens hantering av verksamheten. Det dterstar dock arbete och
Riksrevisionens 6vergripande bedémning av Forsvarsmaktens férmaéga, i
forhallande till riksdagens och regeringens krav, dr att den ir bristfillig idag
och kommer att s forbli under de nirmaste dren. Enligt Riksrevisionens
bedomning kommer Forsvarsmaktens férmadga att 16sa alla uppgifter att

vara begrinsad dven med en fullt inford insatsorganisation. Riksrevisionen
beddmer vidare att det finns en betydande osikerhet om férsvarsreformen
kan fullfcljas. Samtidigt som Riksrevisionens granskningar pekar pa en
bristande forsvarsférmaga, konstaterar Riksrevisionen att regeringens styrning
av Forsvarsmakten ir otydlig och ger upphov till ett stort tolkningsutrymme.
Det innebir att det finns en osidkerhet om vad malen f6r Férsvarsmakten ar.
Riksdagens mal och krav har inte konkretiserats tillrickligt tydligt. Vidare
konstaterar Riksrevisionen att det finns brister inom Férsvarsmaktens
verksamhet, bland annat behéver sparbarheten mellan uppgifter, férmaga och
uppbyggnaden av férband forbittras och synliggoras.

Denna slutgranskning har fokuserat pa fyra granskningsfrigor som kortfattat
besvaras hir. Sedan foljer Riksrevisionens slutsatser om Forsvarsmaktens
formaga att 16sa sina uppgifter samt slutsatser kring vilka forutsittningar som
finns att uppni riksdagens beslut och intentioner pa ett effektivt sitt.

I vilken man uppnas riksdagens beslut och intentioner for forsvaret?

Sammantaget visar granskningen att det finns brister och begransningar som
gor att Forsvarsmakten har svarigheter att 16sa samtliga uppgifter; viktiga
forutsittningar finns inte pa plats i tillricklig utstrickning. Forklaringar
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8.2

8.2.1

till dessa brister hittas bade i regeringens styrning av Forsvarsmakten och
Forsvarsmaktens interna styrning och genomférande av verksamheten.

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

Regeringen kan utveckla sin styrning av Forsvarsmakten for att ge
myndigheten bittre forutsittningar att genomfora verksamheten effektivt.
Styrningen pa en Gvergripande, strategisk niva behover bli tydligare. Samtidigt
behéver styrningen pa en lagre niva, rérande sakfragor, minska och stérre
ansvar dirmed p4 sikt hamna pa Forsvarsmakten.

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

P4 ett 6vergripande plan bedémer Riksrevisionen att Forsvarsmakten har
inriktat sin verksambhet i enlighet med riksdagens beslut. Eftersom regeringen
inte har operationaliserat riksdagens mal och krav pa Férsvarsmakten
tillrackligt tydligt 4r det dock svart att ta stillning till huruvida Forsvarsmaktens
verksambhet har ritt inriktning pa en mer konkretiserad niva.

Det finns anledning for Férsvarsmakten att se 6ver sina interna processer, for
att sikerstilla hogre grad av sparbarhet och effektivitet i verksamheten.

Ar ansvarsfordelningen mellan riksdag, regering och Forsvarsmakten dndamdlsenlig?

Riksrevisionen bedémer att det kan finnas anledning att se 6ver nuvarande
ansvarsfordelning pa forsvarsomradet for att pa sikt minska detaljeringsgraden
i styrningen. Det dr framforallt viktigt att sikerstilla att beslut fattas pa en niva
dir ritt kompetens finns.

Brister i forsvarsférmagan

Riksdagen och regeringen har i samband med det senaste forsvarspolitiska
inriktningsbeslutet hojt kraven pa Forsvarsmaktens tillginglighet och
anvindbarhet. Forsvarsmaktens uppgifter och férband har riktats in mot
férmagan att genomf6ra insatser pa svenskt territorium, i niromradet och
bortom niromradet.

Brister i férsvarsférmdgan idag och pa nagra drs sikt

Riksrevisionen har granskat nigra viktiga forutsittningar for att skapa formaga.
Sammantaget visar granskningen att viktiga forutsittningar inte finns pa

plats i tillracklig utstrackning, vilket gor att det finns begransningar i hur
Forsvarsmakten kan 16sa sina uppgifter. Enligt Riksrevisionens bedémning kan
Forsvarsmakten, vare sig idag eller pa nigra ars sikt, leva upp till riksdagens och
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regeringens samlade krav pa insatsverksamheten vid normal beredskap. Det kan
ocksa ifragasittas om myndigheten kan leva upp till beredskapskraven inom
samtliga stridskrafter. For att skapa god férmaéga till nationellt forsvar krivs
fortsatt utveckling i flera delar. Utékad planering och samverkan tyder dock pa
att Forsvarsmaktens férmaéga att ge stod till det 6vriga samhaillet i samband med
kriser har okat.

Otillriacklig personaltiligang skapar begrinsningar

De omfattande personalbristerna inom de nya personalkategorierna ar direkt
granssittande f6r Forsvarsmaktens tillginglighet och anvindbarhet idag och de
nirmaste dren. Det tva storsta personalkategorierna, kontinuerligt samt tidvis
tjanstgorande gruppbefil, soldater och sjomin, var vid arsskiftet 2013 /2014
bemannade till 87 procent respektive 277 procent.

Bristerna dr som storst inom armén, logistikférbanden samt lednings- och
underrittelsefsrbanden. Aven bland de bist bemannade krigsférbanden,
exempelvis stridsflygsdivisionerna, sj6stridsflottiljerna och prioriterade
arméforband for internationella insatser, finns dock risk att problem uppstér

pa grund av bemanningsuppdrag, snivt satta personalramar och brister i
nyckelkompetenser och specialistfunktioner. Krigsplacerad pliktpersonal fyller
visserligen upp vakanserna i forbanden, men tillgingligheten och anvindbarheten
av dessa dr begrinsad, eftersom de inte utbildas och 6vas l6pande.

En f6ljd av att de nya kategorierna inte ir tillrickligt bemannade ir begrinsad
ovningsverksamhet. Inom armén kan vissa foérband, dir personalldget ar

samst, inte 6va tillfredsstillande. Férutsittningarna for 6vningar har varit bittre
inom marinen och flygvapnet, dir stridskraftsgemensamma 6vningar har
genomforts i storre utstrickning. Under 2013 genomf6rdes for forsta gdngen pa
ménga 4r en férsvarsmaktsgemensam &vning.

Utover de problem som finns kopplat till dagens bemanningslige kan
Riksrevisionen konstatera att det dven finns osikerheter i personalférsérjningen
framover. Visserligen har rekryteringen av kontinuerligt tjinstgérande
gruppbefil, soldater och sjomin (GSS/K) 6vertriffat planeringen, men
avgingarna har varit hogre dn vad som antagits i planeringen. Rekryteringen av
kategorin tidvis tjinstgorande gruppbefil, soldater och sjoméan (GSS/T) har varit
ldgre 4n planerat. Vidare dr avgadngarna fran den genomford grundliggande
militir utbildning héga och Forsvarsmakten har pekat pd kommande
begrinsningar i utbildningskapaciteten. Det finns alltsa en osikerhet i

hur Forsvarsmakten kommer att lyckas med personalférsorjningen och
uppfyllnaden av férbanden. Att personalférsorjningen lyckas dr nédvindigt for
att forsvarsreformen ska lyckas.
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Materielbrister riskerar att begrinsa férmagan

Regeringen angav i den forsvarspolitiska propositionen att uppsittandet av
tillgingliga och anvindbara férband skulle prioriteras fére materiell fornyelse
som inte var nédvindig for att uppritthalla forbandens grundliggande férméga.

Forsvarsmakten har anmilt nuvarande och kommande materielbrister fraimst
till f6ljd av kommande omsittningsbehov av materiel. Materielbristerna

har Forsvarsmakten konstaterat efter analyser som gjorts i operativa spel,
utifrdn olika scenarier. Flera av bristerna har varit foremal for diskussion med
regeringen tidigare, medan ett fital 4r nya brister.

Riksrevisionen har inte Gverprévat de materielbrister som Forsvarsmakten
framhaller. Av flera skil 4r det svért att gora en sddan 6verprovning, delvis pa
grund av att den analys som Férsvarsmakten har gjort dr svirbedéomd. Detta
utvecklas nedan under avsnittet om bristande sparbarhet. Riksrevisionen

har dock i samband med granskningen av Férsvarsmaktens férmaga till
uthalliga insatser konstaterat brister i férhallande till insatsorganisationens
samlade behov och i granskningen av Forsvarets ekonomiska férutsittningar
noterat en besvirlig materielplanering med viss forskjutning av inplanerade
materielprojekt. Ssammantaget menar Riksrevisionen att brister framférda av
Forsvarsmakten, tillsammans med de materielbrister som Riksrevisionen sett i
tidigare granskningar, tyder pa att det finns en pataglig risk att materielen blir
granssittande f6r Forsvarsmaktens formaéga, sirskilt vid hoga belastningar eller
svarare uppgifter.

Positiv utveckling av den operativa planeringen, men brister kvarstar

Efter 2010/20m har forsvarsplaneringen fokuserats mot svarare nationella
forsvarsuppgifter (begrinsat vipnat angrepp), i enlighet med regeringens
styrning. Mot slutet av 2012 faststilldes enligt Forsvarsmakten den forsta

kompletta Férsvarsplanen sedan regeringens anvisningar.

Enligt Riksrevisionens bedémning finns dock ett antal utvecklingsbehov

i planen. Trots att regeringens sikerhetspolitik sedan 2009 bygger pa
solidaritetsférklaringen, som ligger stort fokus p4 att ge och ta emot militirt
stod, har inte nédvindig planering for att ta emot militdrt stéd genomforts.
Forsvarsmakten anger sjilv i sin perspektivplanering att det behovs militart
stod fran annan part for att klara ett begransat vipnat angrepp mot Sverige.
Hanteringen av denna fraga ger tydliga indikationer pa att det utover
regeringens formella styrning har getts informella styrsignaler. Riksrevisionens
iakttagelser kring hur fragan har hanterats redogérs nirmare for i hemlig
bilaga till denna rapport.
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8.2.2

For att hantera uppgiften begriansat vipnat angrepp mot Sverige behéver
Forsvarsmakten ocksd stod fran det 6vriga sambhillet, vilket kriver férberedande
planering. Sidan planering har piborjats, men mycket aterstir att gora pa
omradet. Enligt uppgift frin Férsvarsmakten kommer det, med nuvarande
forindringstakt, att dréja till 2018/2019 innan fullstindig planering ar pa plats.
Hir dr det viktigt att regeringen 4r engagerad och genom fortsatt styrning
sikerstiller att det piborjade samarbetet mellan Férsvarsmakten och andra
myndigheten fortsitter att utvecklas. Aven mobiliseringsplanliggningen
behdover fortsatt utveckling.

Forsvarsmaktens uppgift att ge stod till samhillet vid kriser paverkas ocksé
positivt av att ovan nimnda planering utvecklas. Hir har viktiga steg till utskad
samverkan mellan Forsvarsmakten och det 6vriga samhillet tagits. Samverkan
ar ett viktigt inslag for att 6ka formdgan att ge stod vid kriser, bland annat
eftersom det 6kar kunskapen hos inblandade parter.

Riksrevisionen menar vidare att en brist i férsvarsplaneringen ir att
Forsvarsmakten inte har genomfort planering mot nigot scenario som kriver
flera parallella insatser och dirmed motsvarar regeringens samlade krav pa
insatsverksamheten under normal beredskap. Det innebir att forutsittningarna
for att tillmotesga samtliga krav pd insatsverksamheten inte har analyserats och
provats.

Sammantaget bedomer Riksrevisionen att den hittills genomf6rda
forsvarsplaneringen kan vidareutvecklas i flera avseenden. Forsvarsmakten
lyfter sjilv fram behovet av att planera mot flera fall/scenarier och dka
kvaliteten i de fall man studerar, exempelvis genom att inféra nagon form
av kinslighetsanalys. Forsvarsplaneringen befinner sig fortfarande i en
utvecklingsfas dir kunskap som delvis gick forlorad under den si kallade
”strategiska time outen” byggs upp pa nytt.

Osdikert om Forsvarsmakten kan uppnd mdlen med en firdig
insatsorganisation

Allt eftersom personalférsérjningen fullféljs och forbanden blir 6vade
hojs férmagan hos insatsorganisationen. Férsvarsmaktens nuvarande
produktionsplanering innebir att insatsorganisationen &r fullt bemannad
omkring 2023.

Inom ramen f6r denna granskning bedémer Riksrevisionen att regeringens
styrning av Férsvarsmakten limnar stort tolkningsutrymme (se mer om
detta i 8.3). Det innebdr att det ir osikert vad malen f6r Férsvarsmakten

ar, vilket paverkar bedomningen av Forsvarsmaktens férmaga och vad
myndigheten forvintas klara av med en firdig insatsorganisation. Samtidigt
ir Riksrevisionens bedémning att Forsvarsmakten kommer att ha svart att
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hantera alla uppgifter samtidigt vid normal beredskap, dven med en fullt
bemannad och resurssatt insatsorganisation.

Férmagan att l6sa insatsuppgifter under normal beredskap férblir bristfallig

Riksrevisionens granskning av Férsvarsmaktens formaga till uthdlliga insatser
visade att en fullt inf6rd insatsorganisation inte kan leva upp till alla de

krav som regeringen stillt pa insatsverksamheten och samtidigt 16sa
beredskaps- och utbildningsuppgifter vid normal beredskap. For det forsta

ir antalet markoperativa bataljoner och antalet st6d- och funktionsférband
direkt granssittande f6r uthalliga insatser. For det andra forefaller antalet
kontinuerligt tjinstgérande gruppbefil, soldater och sjomin (GSS/K) inte ricka
till for att fullg6ra nationella uppgifter och internationella insatser. For det
tredje ricker inte materielen till for att genomf6ra samtliga uppgifter.

Forsvarsmakten har papekat att myndigheten bara dr dimensionerad for att
klara av insatser alternativt beredskap och utveckling. Huruvida myndigheten
kan hantera insatser samtidigt som den klarar beredskap och utveckling torde
bero pa storleken pi insatsen. Men enligt Riksrevisionens beddmning antyder
inte regeringens och riksdagens styrning att myndigheten inte ska kunna
genomfora insatser parallellt med normal beredskap och utveckling.

Forsvarsmaktens analyser av begransat vapnat angrepp pekar pa
begransningar i tid och rum

Forsvarsmakten har under de senast dren bedrivit spel och operativa studier
for att analysera myndighetens formaga. Bland annat har ett begrinsat vipnat
angrepp mot Sverige studerats. Analysen visar att en firdig insatsorganisation,
som enligt Forsvarsmakten kan uppnds forst efter anslagstillskott, kan hantera
ett begriansat vipnat angrepp under en begrinsad tid och inom ett begrinsat
omrade av Sverige.

I sammanhanget kan nimnas OB:s tidigare uttalande om att en firdig
insatsorganisation kan forsvara Sverige mot ett angrepp mot ett begransat mal i
ungefir en vecka pa egen hand och att motstindskraften direfter inte 4r sa stor
langre. Huruvida detta ir en brist i forhallande till kraven pa Férsvarsmakten dr
enligt Riksrevisionen oklart. Riksrevisonen noterar dock att Forsvarsmaktens
insatsorganisation inte dr dimensionerad for att hantera de allra svaraste
nationella uppgifter. Ett rimligt antagande ir dirfor att uthalligheten bor vara
sddan att den ger utrymme for att genomfora nédvindiga atgirder for att fa
stod fran annan part.
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8.3.1

Malet for Forsvarsmakten &r otydligt

Det dr svart att styra forsvaret och att sitta upp mal f6r en forsvarsmakt, bland
annat eftersom syftet med ett forsvar delvis 4r beroende av en forinderlig
omvirld. Riksrevisionen har konstaterat att regeringen inte har konkretiserat
Forsvarsmaktens uppgift tillrackligt och att den strategiska styrningen behover
utvecklas. Riksrevisionen har ocksd konstaterat att dven riksdagens maél och
krav pa Forsvarsmakten har blivit mer 6vergripande och breda med aren.

Regeringens styrning ldmnar stort tolkningsutrymme

Riksdagen har beslutat om malen for politikomradet forsvar, liksom krav pa
Forsvarsmaktens operativa forméga och insatsorganisationens inriktning.
Malet for forsvarsomradet ir att enskilt och tillsammans med andra, inom och
utom landet, férsvara Sverige och frimja vir sikerhet. Det ska ske genom att hivda
Sveriges suverdnitet, virna suverdna rattigheter och nationella intressen, forebygga
och hantera konflikter och krig samt skydda samhiillet och dess funktionalitet

i form av stéd till civila myndigheter. Forsvarsmakten ska, enligt riksdagens
beslut, ha en operativ férméaga som méjliggor att myndigheten kan genomfira
omvirldsbevakning, insatser och utveckling av insatsorganisation, och den operativa
formagan ska uppnas enskilt och tillsammans med andra.

Riksdagens beslut ar alltsa relativt breda och ambitiosa. Det ir regeringens
uppgift att konkretisera riksdagens beslut och gora det tydligt f6r
Forsvarsmakten vad dess malsittning och prioriteringar ska vara.

Riksrevisionen menar att regeringens styrning, via instruktion,
inriktningsbeslut, regleringsbrev samt sirskilda regeringsbeslut, lamnar stort
tolkningsutrymme (och dirmed handlingsutrymme) it Forsvarsmakten. Den
forsvarspolitiska inriktningspropositionen &r i vissa delar svartolkad, i synnerhet
betriffande krav pa den nationella férsvarsformagan. Samtidigt som det anges
att Forsvarsmakten bor kunna forsvara Sverige mot vipnat angrepp var det dn
kommer ifran och att hela Sverige ska forsvaras, sd gérs bedomningen att ett
enskilt angrepp mot Sverige bedéms som osannolikt under 6verskadlig tid.
Detta behdver inte vara fel, Forsvarsmakten ska vara beredd pa det osannolika,
men samtidigt som den forsvarspolitiska inriktningspropositionen stiller krav
pa att Forsvarsmakten ska kunna hantera ett begrinsat vipnat angrepp, bygger
utformningen av insatsorganisationen pa att det inte ska ske nigot angrepp. For
att inda kunna hantera ett vipnat angrepp ska en férbandsreserv kunna tillféras
och férmagan att ta emot militirt stod skapas.

Ett viktigt inslag i styrningen av Forsvarsmakten ir regeringens anvisningar {6r
forsvarsplanering, som bidrar med viss 6kad tydlighet. Men 4ven hir, menar
Riksrevisionen, saknas nirmare konkretisering av Férsvarsmaktens uppgifter.
Detta utvecklas nirmare nedan.
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Regeringen ir fri att styra Forsvarsmakten s som den finner limpligt. Men nir
resurserna ir begrinsade, maste medvetna prioriteringar géras for att sikerstilla
efterfragad utveckling. Riksrevisionen har dock noterat att regeringen inte
prioriterar mellan alla de mal/krav som regeringen ldmnar till Forsvarsmakten.
De 6vergripande prioriteringarna limnas at Férsvarsmakten, med risk for omtag
om regeringen inte ir n6jd med myndighetens prioriteringar (mer om detta
nedan).

Regeringens reservation, att forsvarsreformen bara kan genomféras i den takt
ekonomin tilldter, innebdr ocksi att mélet ir rorligt och avhingigt ekonomin.
Vidare angav regeringen att samtliga forband inte skulle vara fullt operativa
2014, frimst beroende pa bristande personaluppfyllnad. Detta skapar otydlighet
och riskerar att 6ppna for ineffektivitet i genomf6randet. det gar alltid att skylla
pé ekonomin, eftersom den ir mer styrande dn malet med férsvarsreformen.

Om uppgiften ir otydlig ir den ocksa svar att virdera. Det gir inte att enkelt
lisa av vad Forsvarsmakten ska anvindas till mer konkret, vilket gor det

svart for riksdagen (och allminheten) att bedéma om Forsvarsmakten ir ritt
utformad och om man fir det mesta mojliga for avsatta medel. Dirmed ar

det ett problem ur transparenshinseende. Huruvida det 4r balans mellan
Forsvarsmaktens uppgifter och resurser ir inte heller litt att avgora nir
uttolkningen av uppgiften ir osiker. Behovet av utveckling fran dagens lige till
firdig slutprodukt dr dirmed svarbedomd (se mer om detta nedan).

Riksrevisionen menar att regeringen kan utveckla styrningen av Férsvarsmakten,
genom Okad konkretisering pa den 6vergripande, strategiska nivin. Det dr i
dagens styrning inte tydligt vad som krivs av Férsvarsmakten, vilket motstand
och vilken hotbild som ir relevant fér myndigheten att planera och utforma
organisationen mot. Regeringen behéover styra mer uttryckligt nir det giller
vilken ambitionsniva forsvaret ska ha. Det handlar om vad Forsvarsmakten ska
klara av vad giller exempelvis uthallighet samt uttolkningen av vir omvirld.

Bristande samsyn avseende uppgiften

Riksrevisionen konstaterar att regeringens anvisningar for forsvarsplaneringen
som limnades till Férsvarsmakten 2011 skapar 6kad tydlighet i styrningen av
myndigheten. Men inte heller dessa anvisningar skapar tillricklig klarhet.
Forsvarsplaneringen ska bedrivas for att inrikta hur militira medel ska
anvindas for att 16sa Forsvarsmaktens uppgifter i enlighet med regeringens
beslut och ska, enligt anvisningarna, ske i nira samverkan mellan
Forsvarsmakten och Forsvarsdepartementet. Forsvarsmakten ser ocksi att
forsvarsplaneringen ska resultera i operativa krav pa insatsorganisationen, det
vill siga bland annat visa pa behov av utveckling. I anvisningen anges olika
planeringsscenarier som Forsvarsmakten ska planera utifrin, men det dr
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oklart hur dessa ska uttolkas och i vilken utstrickning de ska utgéra grund for
utveckling av insatsorganisationen.

Forsvarsmakten har meddelat att den i anvisningarna uppfattar en hogre
malsittning, frimst for det nationella férsvaret, n vad myndigheten uppfattade
i samband med den senaste forsvarspolitiska inriktningspropositionen.
Forsvarsmakten har bland annat genomfort planering mot vad myndigheten
kallar ett begransat vipnat angrepp, och gett uttryck for att resurserna pa sikt
inte ricker for att hantera samtliga uppgifter som myndigheten har. Regeringen
har inte formellt uttryckt ndgon invindning mot Férsvarsmaktens planering
och uttolkning av uppdraget, men foretridare for regeringskansliet har i olika
sammanhang papekat att Forsvarsmakten ska ha gjort en alltfér ambitics
tolkning av uppgiften.

Denna diskussion om att Forsvarsmakten eventuellt har planerat mot en

for ambitios uppgift visar pa problem som kan uppsti pa grund av stort
tolkningsutrymme i styrningen. Diskussionen om huruvida myndigheten har
planerat mot "ritt uppgift” eller inte borde inte kunna uppstd om uppgiften
definierats tydligare. Riksrevisionens bedémning ir att bide den mer
ambititsa tolkningen och en mindre ambitis tolkning ryms inom ramen f6r
formuleringarna i riksdagens beslut och regeringens styrning.

Diskussionen om att Forsvarsmakten glidit i sin tolkning av hur uppgiften att
forsvara landet ska 16sas visar ocksa tecken pa att det finns visst misstroende i
relationen mellan departement och myndighet.

Svag strategisk styrning skapar behov av mer informell dialog

Lopande dialog informellt ér ett viktigt komplement till den formella
styrningen av en myndighet. Det skapar bland annat storre flexibilitet, vilket dr
viktigt pa forsvarsomradet.

Otydlig eller vag styrning pa en strategisk nivi okar behovet av informella
avstimningar for att fortydliga den formella styrningen. Riksrevisionen

kan konstatera att det fors en omfattande och aktiv dialog mellan
Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten. Ingen inom Forsvarsmakten
har en samlad bild av vilken information som har efterfragats informellt
fran departementet, eftersom dialogen sker genom flera olika kanaler.
Riksrevisionen bedémer att de informella kontakterna mellan
Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten behover struktureras bittre;
exempelvis avseende vilka kontaktkanaler man ska anvinda och vilken typ av
information som &r limplig att hantera informellt. Vad som behandlas i de
informella kontakterna mellan departement och myndighet dokumenteras
sillan. Det 4r rimligt att informella kontakter inte alltid dokumenteras utforligt.
Riksrevisionens granskning visar dock att enklare dokumentation bér ske i
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hogre utstrickning. Skulle den informella dialogen visa sig innehalla inslag av
styrning blir det d4 lattare att spara och styrningen gar att formalisera. Remisser
(anmodanden) som ir departementsbeslut och frimst anvinds for att inhdmta
information fran Forsvarsmakten ir ett sitt att formalisera dialogen mellan
departement och myndighet, som moéjliggér sparbarhet och transparens.

Forsvarsdepartementet arbetar aktivt med fragan om informell dialog, for

att undvika inslag av informell styrning. Teoretiskt finns inte heller nagra
problem med informell styrning — Férsvarsmakten ska i princip ignorera
eventuella styrsignaler som kommer vid sidan av de formella dokumenten.
Allt som Forsvarsmakten gor utan regeringsbeslut har myndigheten ansvar
for, och det 4r myndighetens ansvar att inte lata sig paverkas. I praktiken dr det
dock mer komplicerat. Eftersom Forsvarsmakten av tradition ir en hierarkisk
organisation finns det anledning for regeringen och Forsvarsdepartementet att
vara extra forsiktiga i kontakterna med myndigheten.

Det har framkommit i granskningen att Férsvarsmakten i olika sammanhang
har uppfattat styrsignaler utanfor det formella och latit detta paverka
genomforandet av verksamheten. Detta giller till exempel hur myndigheten
har hanterat uppgiften att ge och ta emot militirt stod, dir styrande signaler
fran Forsvarsdepartementet har forekommit i den informella dialogen. Detta
forfarande skapar otydlighet och riskerar att urholka méjligheterna till att
utkriva ansvar.

Riksrevisionen har inte bedémt nirmare i vilken utstrickning informell
styrning forekommer, men konstaterar alltsa att den informella dialogen
mellan departement och myndighet har innehallit inslag av styrning.
Forekomsten av informell styrning — att sddant som inte syns formellt anda blir
styrande — paverkar vad vi far for forsvarsmakt, och risken ir att vi delvis far en
annan forsvarsmakt dn den som framgar av den formella styrningen. Graden
av informell dialog med vissa inslag av styrning dr dirfor ett problem med
hinsyn till transparens och ansvarsutkrivande. Styrningen blir inte fullstindigt
sparbar. Forsvarsomradet priglas av sekretess, och den kan i sig vara en
anledning till att den informella dialogen 4r sa omfattande — for att undvika

att sekretess nedtecknas viljer man att hantera vissa frigor muntligen. Det dr
dock viktigt att transparensen inte forsdmras ytterligare pa grund av informell
styrning som inte gar att spara.

Gdr det att styra Forsvarsmakten bdttre?

Som konstateras ovan ir det svart att styra forsvarsomradet. Det krivs hog
kompetens inom en rad omraden for att styra Férsvarsmakten pa ett effektivt
och indamalsenligt sitt. Ett sitt att forbattra styrningen pa strategisk niva kan
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vara att stirka den militira kompetensen inom Forsvarsdepartementet, och/
eller genom forbattrat samarbete mellan departement och myndighet.

Det kan finnas en oro fran regeringens sida att en mer preciserad styrning av
uppgifter och mal f6r Forsvarsmakten skulle kunna anvindas av myndigheten
for att argumentera for utokade resursbehov. For att undvika en sidan situation
ir det viktigt med ett gott fortroende mellan departement /regering och myndighet
samt tydlighet och transparens i underlag fran Forsvarsmakten. Dessa bada
omraden bedomer Riksrevisionen kan forbittras (mer om Forsvarsmaktens
underlag till regeringen nedan), vilket skulle 6ka majligheterna till f6rbattrad
strategisk styrning.

Forsvarsutskottet har uttalat att styrningen och férvaltningen av
forsvarsmyndigheterna behover utvecklas, och regeringen angav 2009 att
fokus skulle 6ka pa den strategiska styrningen och inriktningen av forsvaret.
En sidan inriktning borde innebira mindre inslag av detaljstyrning och krav
om detaljerad uppf6ljning. Riksrevisionen bedémer att regeringen inte i
tillrackligt stor utstrackning har lyckats forstirka och fortydliga den strategiska
styrningen av Forsvarsmakten. Tydligare styrning pa en strategisk niva skulle,
enligt Riksrevisionen, innebira att regeringen kunde minska detaljstyrning av
Forsvarsmakten, vilket skulle skapa forutsittningar for bittre fortroende mellan
regering (departement) och myndighet. Riksrevisionen uppfattar ocksa att
mycket av den strategiska styrningen istillet har hanterats via informell dialog.
Det 6kar som nimnts risken for att det forekommer styrsignaler informellt,
vilket kan forsimra transparensen i styrningen.

Oklart om forsvarsreformen kan fullféljas

Genomforandet av forsvarsreformen pagar for fullt. Férsvarsmakten har dock
anmilt att den inte kan genomfora alla delar av reformen om inte ytterligare
medel tillférs. Riksrevisionen bedémning ir att det finns en betydande
osikerhet om reformen kan fullféljas. Det finns en rad faktorer, utéver
otydligheten i regeringens styrning, som bidrar till osikerhet. I tidigare avsnitt
redogdrs for problem pa personal- och materielomridena, och hir nedan
ber6rs andra faktorer som paverkar forutsittningarna.

Férdndringar efter det forsvarspolitiska inriktningsbeslutet paverkar
genomférandet

Forsvarsmakten har angett att den har uppfattat en hogre malsittning i
uppgiften nu dn vid tiden for det senaste férsvarspolitiska inriktningsbeslutet.
Infor det forsvarspolitiska inriktningsbeslutet analyserades inte svarare
nationella uppgifter. Den insatsorganisation som riksdagen beslutade om
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stilldes exempelvis inte mot ett begrinsat vipnat angrepp. Férsvarsmaktens
underlag, som ligger till grund for utformningen av insatsorganisationen, tog
istillet sin utgdngspunkt i uppgifterna territoriell integritet och internationella
insatser samt vissa uppgifter vid ett férsimrat sikerhetspolitiskt lige. Det var
forst nir regeringen limnade anvisningar for forsvarsplaneringen 2010 som
svérare nationella uppgifter bérjade analyseras.

Riksrevisionen har ocksa konstaterat att de ekonomiska berikningarna som
gjordes, i enlighet med uppdrag fran regeringen, infor det férsvarspolitiska
inriktningsbeslutet inte baserades pa en fullt inférd insatsorganisation. Infér
beslutet forutsattes att ambitionssinkningar och rationaliseringar skulle

goras inom verksamheten for att hantera ambitionshéjningar i utformningen
av insatsorganisationen. Atgirder som planerades for att skapa ekonomiska
forutsittningar for att genomfora forsvarsreformen har dock endast delvis
genomforts. Rationaliseringar av logistik- och materielf6rs6rjningen har varit
lagre dn planerat och ir forsenade. Storre forandringar av grundorganisationen
har uteblivit. Dirutéver har ett antal nya materielsystem (uppgradering av JAS
och helikopter 16) planerats in, vilket bidrar till en forbittrad operativ férmaga,
men ocksa paverkar ekonomin samt forsvarar materielplaneringen. Det har
dirfor varit nodvindigt att tillféra forbandsanslaget ytterligare medel, delvis pa
bekostnad av 6vriga forsvarsanslag.

Forsvarsmakten har anmilt en langsiktig obalans bade pa forbands- och
materielanslaget. Regeringen har vidtagit atgirder for att balansera
forbandsanslaget, medan osikerheten kring materielanslaget fortfarande
kvarstar. Forsvarsmakten genomfor for nirvarande forandringar for att omsitta
regeringens styrning, men har uttryckt farhagor for att forsvarsreformen trots
atgirderna inte kan fullfoljas. I en tidigare granskning har Riksrevisionen
rekommenderat regeringen att utreda forutsittningarna att pa lang sikt
uppfylla materielbehoven. Detta skulle kunna bidra till att tydliggéra
osidkerheterna kring materielanslaget.

Riksrevisionen bedomer siledes att analysen bakom nuvarande
insatsorganisation var bristfillig samt att de ekonomiska férutsittningarna
delvis har forindrats sedan riksdagen beslutade om Forsvarsmaktens mal och
insatsorganisationens utformning. Tillsammans bidrar detta till betydande
osidkerheter om insatsorganisationen kan firdigstillas samt vad denna
insatsorganisation kan klara av {6r uppgifter.

Bristande sparbarhet och transparens i Férsvarsmaktens nedbrytning
av uppgiften skapar oscikerhet

Riksrevisionen har konstaterat att Forsvarsmakten har vidtagit atgirder

som forbittrar mojligheterna till sparbarhet mellan uppgifter, férmagor och
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uppbyggnad av férband. Forsvarsmakten strivar nu tydligare dn tidigare efter
att etablera en sparbar kedja fran uppgift och ner till behov i form av férband,
materiel och personal.

Riksrevisionens bedémning dr dock att det aterstar arbete innan det gér att se
en tydlig, sparbar och transparent styrning inom Forsvarsmakten. Exempelvis
saknas idag faststillda krigsforbandsmalsittningar och produktkalkyler med
ekonomiska berikningar for samtliga férband. De beskrivningar som finns
over forbanden, och som ligger till grund for Férsvarsmaktens utvecklingsplan
och budgetunderlag, ticker endast de nirmaste tre dren och baseras inte

pa myndighetens uppgifter utan pa tillgingliga resurser. I det medel- och
langsiktiga perspektivet saknas en konkret beskrivning av férbanden. Dirmed
ir det svart att bilda sig en klar uppfattning om vilka eventuella resurséverskott
eller -brister Forsvarsmakten de facto har. Férsvarsmakten har inte lyckats
synliggéra nedbrytningen av 6vergripande uppgifter och kopplingen till
utformningen av férband Gver tiden.

Bristande behovs- och tillgangsredovisning bidrar till ytterligare oscikerhet

Utover ovanstiende otydligheter i Forsvarsmaktens arbete med sparbarhet
mellan uppgifter och behov har Riksrevisionen konstaterat att det finns vissa
brister i Forsvarsmaktens uppgifter om tillgdngar och behov. I Riksrevisionens
granskning av Forsvarsmaktens formaga till uthalliga insatser genomfordes en
analys av vilka behov och tillgidngar Férsvarsmakten har av materiel och personal
for att 16sa insatsuppgifterna vid normal beredskap. Det konstaterades att
uppgifter som hiamtats ur personal- och materieladministrativa system inneholl
stora brister. Trots ett omfattande arbete for att avhjilpa bristerna menar
Forsvarsmakten att underlagen avseende materiel fortfarande dr behiftade

med stor osdkerhet. Problemen bottnar enligt Férsvarsmakten framforallti en
bristande samstimmighet mellan férdelningen av materiel enligt faststillda
krigsférbandsspecifikationer och tillgingsredovisningen, men iven till del

en bristande tillgingsredovisning i forhallande till faktiska tillgdngar. Det

ir oklart hur stora problemen &r, men Riksrevisionen menar att det skapar
osdkerhet i arbeten som baseras pa tillginglig redovisning, exempelvis
avvigningsprocessen, krigsforbandsvirderingar och arsredovisningen.

Forsvarsmaktens redovisning till regeringen har brister

Regeringen ir beroende av Forsvarsmaktens redovisning i sin styrning.
Eftersom regeringen styr Férsvarsmakten bade pa mal (uppgifter och
formaga) och medel (forband, organisationsenhet, materiel och personal)
maste regeringen ha forstaelse for vilka medel som &r bist limpade for

att uppna malen. Regeringens behov av att stilla uppféljande fragor till
Forsvarsmakten ckar om myndighetens underlag till regeringen inte haller
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tillrackligt god kvalitet. Samtidigt skapar regeringens detaljerade styrning ett
effektivitetsproblem, i och med att Forsvarsmakten far ligga mycket tid och
resurser pa att forse regeringen och Forsvarsdepartementet med underlag.

Riksrevisionen bedomer att Forsvarsmaktens uppfoljning och redovisning kan
utvecklas i flera avseenden. Vissa underlag som Forsvarsmakten limnar till
regeringen dr, enligt Riksrevisionen, otydliga och svira att bedéma. Exempel
pa ett betydelsefullt underlag som &r svart att ta till sig 4r Forsvarsmaktens
svar pa det si kallade RBy, regeringsuppdrag om langsiktig ekonomisk balans.
Forsvarsmaktens underlag till regeringen visar inte den bakomliggande
analysen, utan redovisar endast resultatet av Forsvarsmaktens analys. Det

gar dirmed inte att avgora rimligheten i myndighetens bedémningar, och
forutsittningarna att tolka resultatet dr begrinsade. Mojligheten att redogora
for analysen paverkas delvis av graden av sekretess. Riksrevisionen ifragasitter
inte att analys har gjorts, men menar att den borde gi att redovisa tydligare.

Ett annat viktigt underlag fran Forsvarsmakten till regeringen ir den
arliga insatsorganisationsvirderingen av Forsvarsmaktens férméiga. Den
kinnetecknas idag av en for hog grad av subjektivitet i bedémningarna.
Utvirderingarna av operativ f6rmaga gors av de som ir ansvariga f6r den
verksamhet som utvirderas, vilket skapar risk for bristande objektivitet.

Forsvarsmaktens ekonomiska redovisning har kritiserats av Riksrevisionens
arliga revision for att i alltfér hog grad baseras pa schabloner, vilket

skapar osikerheter i redovisningen. Det faktum att det i dagsliget saknas
produktkalkyler for krigsforbanden bidrar ocksa till svirigheter att spara
myndighetens kostnader.

Dirutdver har Riksrevisionen, som nimns ovan, noterat avvikelser

mellan myndighetens uppfattning av sina materiella tillgdngar

(enligt krigsforbandsspecifikationerna) och tillgdngsredovisningen i

befintliga stodsystem. Forsvarsmakten utgir dock i sitt arbete fran att
krigsforbandsspecifikationerna visar forbandens faktiska tillgdngar pa materiel.
Risken dr darfor att centrala analyser inom Forsvarsmakten vilar pé felaktig
grund.

Riksrevisionens samlade bedémning ir att Férsvarsmakten behover utveckla
redovisningen av sina analyser och sikerstilla god kvalitet. Myndigheten
behover striva efter att vara mer pedagogisk och transparent i redovisningen
till regeringen. Framforallt bor underlagen som beskriver dagens och
morgondagens forméga, eventuella brister, nir dessa uppstar och hur dessa
brister relaterar till enskilda forband, materielsystem eller personal tydliggoras.
Sammantaget skulle det bidra till att regeringen kan fa 6kat f6rtroende och
bittre anvindning av underlagen fran Forsvarsmakten. Nir regeringen ger
Forsvarsmakten uppdrag méste myndigheten ocksa fa tillrickligt med tid for
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att genomfora uppdragen pa ett tillfredsstillande vis. I f6rlingningen torde
forbattrad kvalitet i redovisningen frdn Férsvarsmakten kunna bidra till att
antalet foljduppdrag fran regeringen minskar. En forbittring pd omradet skulle
dirmed kunna bidra till att regeringen kan minska pa detaljeringsnivan i
styrningen av Forsvarsmakten.

Forbattringsbehov i Férsvarsmaktens organisation och
interna styrning

I en s4 stor myndighet som Férsvarsmakten, med flera olika verksamhetsdelar,
kommer det alltid att finnas risk f6r samordningsproblem i nagon form.
Forsvarsmaktens verksamhet priglas ocksa av att en av huvuduppgifterna

(att férsvara landet mot vipnat angrepp) inte genomfors i praktiken, utan
planeras for. Detta kan bidra till att myndighetens planeringsverksamhet 4r
omfattande. I alla verksamheter ir det viktigt att arbeta aktivt med att hitta
forbattringsmojligheter och effektiviseringar.

Forsvarsmaktens interna styrning och planering dr komplex

Forsvarsmakten har méinga interna styr- och planeringsdokument pi olika
nivaer. De olika planeringsdokumenten kan linkas till olika processer och
varje process kriver resurser och arbetsinsatser. Som konstateras ovan ir
Forsvarsmakten en myndighet vars verksambhet ir starkt kopplad till planering.
Riksrevisionen menar dock att det borde gi att rensa bland dessa processer
och dokument for att skapa storre effektivitet och tydlighet inom myndigheten.
Planeringen borde kunna renodlas och struktureras pi ett tydligare sitt.

Forsvarsmaktens interna styrning priglas delvis av samma hoga
detaljeringsgrad som regeringens styrning av myndigheten. I intervjuer med
forbandschefer framfors att styrningen fran Hogkvarteret dr omfattande och
delvis splittrad. Om strategiska nivaer styr taktiska och operativa nivier pa ett
alltfor detaljerat sitt finns en risk att det skapas ineffektivitet och att systemets
logik inte utnyttjas sa som det ir tinkt. Det uppligg som Forsvarsmakten har
valt, med strategisk, taktisk och operativ niv, bér myndigheten striva efter att
uppritthalla. Férsvarsmakten menar att vissa omraden maste styras detaljerat,
men det finns ingen ambition att detaljstyra mer dn nédvindigt.

Det ar viktigt att planeringen utvecklas si att styrnings- och planeringsprocesser
gynnar en effektiv verksamhet. Forsvarsmakten arbetar kontinuerligt med att
forbattra verksamheten. Riksrevisionen bedémer att Forsvarsmakten borde
kunna &verviga behovet av samtliga planeringsprocesser och -dokument.
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8.5.2

8.6

8.6.1

Behov av forbdttrad samordning inom Forsvarsmakten

Samordningsbehoven ir stora inom Forsvarsmakten. I Riksrevisionens
granskning har ocksd samordningen mellan Forsvarsmaktens avdelningar

for insatsledning och produktionsledning lyfts fram som problematisk vid
intervjuer inom Forsvarsmakten. Aven inom produktionsledningen, dir
huvuddelen av verksamheten sker, finns vissa samordningssvarigheter.
Bristande samordning mirks framf6rallt i styrningen av férbanden
(organisationsenheterna). Férbanden ska styras fran produktionsledningen. Det
forekommer dock att styrning kommer till férbanden fran bide insatsledningen,
informationsstaben och personalstaben. Riksrevisionen har forstitt att dessa
problem har minskat, men det finns fortfarande behov av férbittringar.

Inom Forsvarsmakten finns olika delkulturer, bland annat i form av
stridskrafterna (armé, marin och flyg), som kan skapa starka egenintressen och
bidra till samordningsproblem. Dessa egenintressen maste hanteras si att de
inte far negativ paverkan pa verksamheten.

I januari 2014 omorganiserades Forsvarsmaktens Hogkvarter, bland annat
for att komma till ritta med samordningsproblem mellan ledningsstaben,
produktionsledningen och insatsledningen. Riksrevisionen har inte kunnat
bedoma konsekvensen av den senaste omorganisationen men bedomer att
arbetet med att forbittra samordningen inom myndigheten dven kommer att
vara aktuellt framéver.

Ansvarsfordelningen mellan riksdagen, regeringen och
Forsvarsmakten bor pa sikt justeras

Ansvarsfoérdelningen pa forsvarsomradet ir i forsta hand en fraga for
riksdagen och i andra hand en fraga for regeringen. Riksrevisionen har i denna
granskning valt att problematisera kring ansvarsférdelningen, eftersom den

pa intet sitt dr given for all framtid. Valet av ansvarsférdelning kan péverka
moijligheterna att bedriva en effektiv verksamhet pd omradet. Det finns
anledning att fundera 6ver om den nuvarande ansvarsférdelningen dr optimal
for att sikerstilla effektivt resursutnyttjande. Bade riksdagen och regeringen
styr Férsvarsmakten pa en relativt detaljerad niva.

Ansvar hos olika aktérer riskerar att blandas samman

Nuvarande ansvarsfordelning riskerar att skapa en sammanblandning av
ansvar och roller. En renodling av ansvarsférdelningen dir myndigheten
rar over sina tillgdngar och sin verksamhet i stérre utstrickning skulle,
enligt Riksrevisionen, kunna 6ka tydligheten och méjligheterna till
ansvarsutkrivande. Om Forsvarsmakten till exempel fick besluta 6ver
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grundorganisationen i storre utstrickning (exempelvis placering av
organisationsenheter) skulle ansvaret f6r denna friga ocksd hamna enbart
pa Forsvarsmakten, istillet f6r som nu vara ett delat ansvar for riksdagen,
regeringen och myndigheten. Férsvarsmakten skulle d vara ensam ansvarig
om rationaliseringar i form av organisationsforindringar uteblir.

Forsvarsmakten har inte den organisatoriska frihet som 6vriga statliga
myndigheter har, bland annat genom att OB inte sjilv tillsitter samtliga tjinster
inom myndigheten. Regeringen har minskat pa antalet anstillningar som den
tillsitter i myndigheten, men Riksrevisionen har svért att se motivet till att OB
inte ska ha friheten att sjilv tillsdtta sina understillda chefer. Riksrevisionen
menar att denna fraga borde kunna provas.

Pa sikt bor detaljeringsgraden i styrningen kunna minska

Nuvarande f6rdelning av ansvar stiller stora krav pa kunskap om forsvarsomradet
hos aktérerna pa alla nivier. Detaljeringsgraden i styrningen, bade fran riksdagen
och frin regeringen, kriver detaljkunskap for att bli bra. Om kunskapen brister
pa nigon niva kan det leda till irrationell styrning och bristande effektivitet.
Ansvar och beslutsritt bor vara titt ssmmankopplat till kompetens, det vill siga
detaljnivin pa beslut bor styras av nivin pd kompetens pa omradet.

Riksrevisionen menar att om styrningen av Forsvarsmakten ska utformas som
mal- och resultatstyrning behéver detaljeringsgraden i styrningen minska.
Fokus bor ligga pa att utveckla den strategiska styrningen, si att den ger tydlig
inriktning for Forsvarsmakten. Regeringen och Forsvarsmakten bor striva efter
att skapa samsyn avseende Forsvarsmaktens huvuduppgifter. Riksrevisionen
menar att detta skulle kunna underlittas om regeringen ligger mer vikt vid
militirstrategiska fragor. Férsvarsmaktens arbete med generella operativa
ramvillkor kan dirfor vara nagot som regeringen bor f6lja.

Riksrevisionen menar alltsa att tydligare styrning pa strategisk niva pa

sikt skulle kunna bidra till att regeringen kan minska detaljstyrningen av
Férsvarsmakten. Detta forutsitter dock att Forsvarsmakten skapar fortroende
hos regeringen, bland annat genom att forbittra kvaliteten pa sina underlag och
analyser. Hir menar Riksrevisionen att det aterstir arbete for Forsvarsmakten.
En utvecklingsmojlighet skulle kunna vara att regeringen arbetar mer med
kvalitetssikring av Forsvarsmaktens analyser for att sikerstilla bittre kontroll.
Riksrevisionen férordar snarare forbittrad redovisning fran Férsvarsmakten
och dirmed bittre uppfoljning, dn en mer detaljerad uppdelning av
forbandsanslaget i enlighet med ESV:s forslag.
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8.6.3 Riksdagen dr beroende av bra redovisning fran regeringen

Riksdagens mdjlighet att fatta vilgrundade beslut pa férsvarsomradet, styrs i
hog utstrickning av regeringens aterrapportering till riksdagen. Riksrevisionen
bedémer att regeringens aterrapportering till riksdagen dr otillracklig i vissa
delar. Redovisningen av Foérsvarsmaktens operativa f6rmaga riskerar dessutom
att ge riksdagen en missvisande bild. Manga av de granskningar Riksrevisionen
har gjort, visar att regeringens redovisning till riksdagen behover utvecklas och
preciseras. Eftersom riksdagen i vissa delar styr Forsvarsmakten mer detaljerat
in vad som dr fallet pd manga andra politikomraden, ir det sarskilt viktigt att
riksdagen far bra information fran regeringen. Eftersom omradet paverkas

av sekretess ar det sdrskilt viktigt att regeringen gor rimliga bedémningar av
wvilken information riksdagen behdéver; det ir inte alltid méjligt for riksdagen
att efterfraga information nir kunskapslaget dr begrinsat.

Regeringen i sin tur ir beroende av tillfredsstillande redovisning fran
Forsvarsmakten. Aven hir finns som nimnts behov av utveckling.

Rekommendationer

Forsvarsomradet ir ett svart omrade att styra; langsiktighet maste
kombineras med kortsiktighet och flexibilitet. Dessutom &r det ett omrade
som priglas av oférutsigbarhet (pd grund av bland annat sikerhetspolitik
och omvirldsutveckling). Samtidigt tar det tid att utveckla och férindra
verksamheten; f6rmaga tar tid att bygga upp.

Riksrevisionen har noterat flera positiva trender, som till exempel regeringens
styrning avseende forsvarsplaneringen och Forsvarsmaktens arbete med

att forbittra sparbarheten, fran uppgift till krav pa forband. I granskningen
konstaterar Riksrevisionen dven ett antal omraden som behéver utvecklas

for att frimja en mer effektiv utveckling pa forsvarsomradet. Riksrevisionen
har i tidigare granskningar inom granskningsstrategin avseende forsvaret
limnat ett antal rekommendationer. Nedan presenteras Riksrevisionens
rekommendationer med anledning av denna avslutande granskning.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att

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

Det kan till exempel handla om att tydliggéra vilka situationer
Forsvarsmakten ska planera och dimensionera verksamheten mot, liksom
att definiera ambitioner betriffande uthallighet. Det kan ocksd handla om
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att definiera vilka typer av insatser som ska kunna genomforas. Genom
att tydliggora sddana militirstrategiska fragor bor regeringen kunna
sikerstilla att det rdder samsyn mellan regeringen och Forsvarsmakten
kring myndighetens huvuduppgift och utgangspunkter f6r
verksamheten. Det kan ocksa handla om att regeringen, tillsammans med
Forsvarsmakten, utvecklar sitt att hantera mer ldngsiktig styrning och
uppf6ljning av Forsvarsmakten 4n vad som finns idag. Regeringen kan
ocksa fortsitta att aktivt f6lja upp utvecklingen av forsvarsplaneringen.

o Sdikerstill balans mellan uppgift och resurs i samband med nya
inrikiningsbeslut for forsvaret.

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

e Fortsitta arbetet med att utveckla redovisningen till riksdagen.

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

Det handlar bland annat om att ge Forsvarsmakten styrning och
planeringsférutsittningar som mojliggor planering for att ta emot militirt
stod.

o Kontinuerligt kvalitetssikra Forsvarsmaktens uppfoljningar, analyser och
utvirderingar.

Det handlar till exempel om insatsorganisationsvirderingen och operativa
spel samt utvecklingen av ekonomin. Kvalitetssikringen kan exempelvis
goras genom att analyskapaciteten pa Forsvarsdepartementet utokas,

eller genom att extern expertis anlitas. Syftet bor vara att, utifran av
riksdagen fattat inriktningsbeslut, 16pande kunna f6lja reformeringen

av Forsvarsmakten. Regeringen bor ocksa se till att Forsvarsmakten far
rimlig tid pa sig for att hantera regeringens forfragningar om underlag.

o Pa sikt strdva efter att minska detaljstyrningen av Forsvarsmakten samt
dverviiga att ge OB mer organisatorisk frihet.

Detta kan ske genom att regeringen ligger mer fokus pa att f6lja upp
Forsvarsmaktens uttolkning av uppgiften i form av generella operativ
ramvillkor, operativa ramvillkor och uppgifter till férband och dirmed
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minska behovet av att styra Férsvarsmaktens resurser i form av materiel
och personal.

Strukturera de informella kontakterna med Forsvarsmakten for att skapa
sparbarhet och tydlighet.

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

Riksrevisionen rekommenderar Férsvarsmakten att

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

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

Fortsdtta arbetet med att forbattra sparbarheten mellan uppgift, formaga och
uppbyggnad av férband.

Detta kan goras genom att fortsitta arbetet med
krigsforbandsmalsittningar, -specifikationer och — planer f6r
att synliggéra kedjan mellan uppgift och uppbyggnaden av
insatsorganisationen.

Forbattra kontrollen over redovisningen av behov och tillgangar av materiel.
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Riksrevisionen har granskat regeringens och Forsvarsmaktens genomftrande av
riksdagens beslut om forsvaret. Denna slutrapport i Riksrevisionens granskningsstrategi
om forsvaret grundar sig pd och kompletterar de tio granskningsrapporter som
publicerats inom strategin mellan 2010 och 2014.

Forsvarsomridet kinnetecknas av pigiende forindringar. Riksrevisionen har noterat
flera positiva trender inom bade regeringens styrning och Forsvarsmaktens hantering av
verksamheten. Det aterstir dock arbete, och Riksrevisionens 6vergripande bedémning
av Forsvarsmaktens formaga ar att den dr bristfillig idag och kommer att f6rbli s& under
de nirmaste aren. Enligt Riksrevisionens bedémning kommer Foérsvarsmaktens formaga
att 16sa alla sina uppgifter att vara begrinsad dven med en fullt bemannad och resurssatt
insatsorganisation. Riksrevisionen bedomer ocksi att det finns en betydande osidkerhet
om forsvarsreformen kan fullfgljas.

Samtidigt som Riksrevisionens granskningar pekar pa en bristande forsvarsformaga,
konstateras att regeringens styrning av Forsvarsmakten ir otydlig och ger upphov till ett
stort tolkningsutrymme. Det innebir att det dr osdkert vad malen f6r Férsvarsmakten ir.
Riksdagens mal och krav har inte konkretiserats tillrdckligt tydligt. Vidare konstaterar
Riksrevisionen att det finns utvecklingsbehov inom Férsvarsmaktens verksamhet. Bland
annat behover sparbarheten mellan uppgifter, f6rmaga och uppbyggnaden av forband
forbittras och synliggoras.
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