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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat om Forsvarsmakten har formaga att uthalligt genomfora
insatser i den mingd och inriktning som regeringen och riksdagen har beslutat.
Riksrevisionen har ocksa granskat om regeringen gett Forsvarsmakten tillrackliga
forutsittningar att planera och genomfora en insatsverksamhet som &r uthallig och om
erfarenheter har tagits tillvara och aterredovisats.

Granskningens bakgrund

En av Forsvarsmaktens huvuduppgifter ar att forsvara Sverige och frimja svensk
sikerhet genom insatser nationellt och internationellt.

Av den forsvarspolitiska inriktningspropositionen® framgar att Forsvarsmakten ska ha
formaga att paborja en insats omedelbart efter beslut, kunna genomféra kortvariga
insatser samt uthélligt delta i ldngvariga insatser och &ver tiden halla cirka 2 ooo
personer ur insatsorganisationen insatta, nationellt och internationellt. Férsvarsmakten
ska dven kontinuerligt kunna delta i upp till fyra forbandsinsatser, varav minst en ska
kunna vara av bataljonsstridsgruppsstorlek, samt kunna genomfora strid 6ver hela
skalan fran lagintensiva till hogintensiva konfliktnivaer.

En granskning av uthalligheten i Forsvarsmaktens insatsverksamhet dr nodvindig

for att kunna bedoma om reformeringen av forsvaret genomfors sa som riksdagen
avsett. Ingen oberoende instans har tidigare granskat uthalligheten i Forsvarsmaktens
insatsverksamhet. Siledes foreligger en kunskapslucka om en central del av den
svenska forsvarsverksamheten.

Syftet med granskningen ir att bedéma om Forsvarsmakten har en operativ formaga
som kan uppritthéllas 6ver tiden i pigdende insatser och om det sker pi ett effektivt
sitt. Fokus ligger i forsta hand pa de forutsittningar som Forsvarsmakten har for att
kunna bedriva en uthallig insatsverksamhet. Granskningen omfattar inte effekter

i genomforda eller pagaende militdra insatser. Granskningen omfattar heller inte
forutsittningarna efter ett regeringsbeslut om héjd beredskap.

Dirutover ska Férsvarsmakten kunna uppticka och avvisa kriankningar av det svenska territoriet samt virna
Sveriges suverdna rattigheter och nationella intressen. Férsvarsmakten ska dven med myndighetens
befintliga féSrmaga och resurser kunna lamna stéd till civil verksamhet.

Proposition 2008/09:140, Ett anvindbart férsvar. bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.
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Granskningen svarar pa foljande fragor:

1 Har Forsvarsmakten férméga att uthélligt 6ver tiden och effektivt genomfora
insatser i den omfattning och med den inriktning som riksdagen och regeringen
har beslutat om och har erfarenheter tagits om hand?

2 Har regeringen gett Forsvarsmakten tillrickliga forutsittningar att planera
och genomfora en insatsverksamhet av hog kvalitet 6ver tiden samt redovisat
resultatet for riksdagen?

For att besvara revisionsfragorna har Riksrevisionen granskat planering och
forberedelser for insatser och for inférande av den forsvarsreform som riksdagen har
beslutat. Riksrevisionen har dven granskat Forsvarsmaktens behov och tillgdngar nir det
giller savil personal som materiel samt uppfoljning och aterforing av erfarenheter fran
genomforda insatser. Vidare har Riksrevisionen granskat hur tydliga de mél och krav &r
som regeringen formulerat for verksamheten samt pa vilket sitt regeringen foljer upp
hur insatsverksamheten utvecklas 6ver tiden och redovisar detta till riksdagen.

I granskningen av tillgdngen pé personal och materiel har Riksrevisionen utgatt

fran underlag som Forsvarsmakten lamnat om behov av och tillgangar till olika
personalkategorier och den typ av materiel som behdévs i insatser inklusive bestilld och
planerad anskaffning av sidan materiel.

Intervjuer har genomfo6rts med foretridare f6r Forsvarsmakten pa central nivd vid
Forsvarsmaktens hogkvarter samt lokalt vid besck pa forband och utbildningsenheter.

Granskningens resultat

Riksrevisionens ¢vergripande slutsats dr att Forsvarsmakten varken idag eller de
nirmaste dren kommer att kunna na upp till de krav pd insatsverksamheten som
regeringen och riksdagen beslutat. Riksrevisionen bedémer dven att forméagan ar
bristfillig att leva upp till kraven da insatsorganisation 2014 ska vara fullt inford.

Riksrevisionens granskning visar att det inte finns tillrickligt med personal och
materiel for att samtidigt klara de uppgifter Forsvarsmakten har vad avser insatser,
beredskap och utveckling. Riksrevisionen har funnit att antalet tillgdngliga och
planerade markoperativa bataljoner samt antalet stod- och funktionsforband

ir granssdttande pd ett sitt som gor att malen inte heller pa sikt kan uppnas.
Riksrevisionen bedomer dessutom att antalet kontinuerligt anstillda gruppbefil,
soldater och sjémin (GSS/K) inte ricker till for att bide kunna fullgéra nationella
uppgifter och genomf6ra insatser utomlands. Vidare saknas ett betydande antal
nyckelkompetenser i insatsorganisationen och maste dirmed rekryteras i sirskild
ordning.

RIKSREVISIONEN
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Riksrevisionens berdkningar visar dven att Férsvarsmaktens materiel inte ricker till f6r
att fullt ut genomfora bade nationella och internationella uppgifter i den omfattning
som regeringen och riksdagen beslutat. Ytterligare en forsvirande omstindighet

ir enligt Forsvarsmakten att en langsiktig obalans rader inom bade f6rbands- och
materielanslaget. Detta kan medf6ra att nyrekryteringar av personal och planerade
anskaffningar av materiel inte fullfcljss.

Det saknas dven en operativ planering som avser samtliga de krav som regeringen
och riksdagen stiller pa insatsverksamheten. Dirtill bedémer Riksrevisionen att
regeringens styrning delvis ir otydlig och otillricklig samt att redovisningen till
riksdagen i vissa delar ar ofullstindig.

Nedan utvecklas slutsatserna nirmare.

Férsvarsmakten behéver utveckla sin metod att redovisa och viirdera
formagan till insatser

Riksrevisionen anser att det ar viktigt att regeringen och riksdagen fir en fullstindig
och rittvisande bild av Férsvarsmaktens férmdga. Granskningen visar att
Forsvarsmakten i drsredovisningen inte har gjort bedémningar av férmaga utifran
samtliga de krav pa formaga som finns i regleringsbrev och instruktion. Detta giller
framfor allt kravet att pd nigra ars sikt ha férmaga att hélla cirka 2 ooo personer insatta
i upp till fyra samtidiga insatser, varav minst en ir av bataljonsstridsgrupps storlek.

Dessa brister i virderingen far till konsekvens att det 4r svart att i nuldget och pa sikt
fa en riktig bild av formagan. Planeringen riskerar dirmed att f6rsimras och det blir
svarare att gora ratt prioriteringar. I forlingningen blir det underlag som regeringen
och riksdagen har att utéva sin kontroll och sin uppféljning emot ofullstindigt.

Otillréicklig planering ger bristande forutsdttningar for insatsverksamheten

Forsvarsmakten ska enligt sin instruktion* ha en aktuell operativ planering for sina
uppgifter. Planeringen ska omfatta alla resurser som dr nédvindiga for att genomfora
Forsvarsmaktens verksambhet.

Riksrevisionen har funnit att det saknas planering for ett scenario som avser samtliga
de krav som regeringen och riksdagen stiller pa insatsverksamheten, sdsom t.ex.
planering for upp till fyra samtidiga insatser 6ver tiden med cirka 2 ooo personer
insatta. Riksrevisionen menar att Forsvarsmakten bor ta initiativ till sidan planering.

3 Forsvarsmaktens budgetunderlag fér 2014. Férsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig
ekonomisk balans (2013-02-28, HKV 23 381:53871). Férsvarsmaktens svar pa uppdrag till Férsvarsmakten
angédende Personalférsérjning (2013-08-26, HKV 23 321:55190). Férsvarsmaktens redovisning av
perspektivstudien 2013 (2013-10-01, FM 2013-276:1).

4 Forordning (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten.
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FORSVARSMAKTENS FORMAGA TILL UTHALLIGA INSATSER

12

Riksrevisionen har vidare funnit att nir Férsvarsmakten omsitter regeringens mal
och krav i planering av insatsverksamheten avviker Forsvarsmakten delvis fran vad
regeringen angivit och planerar for en verksamhet som i flera avseenden innebér
en ligre ambitionsniva. Det giller t.ex. antalet personer och antalet férband som ska
kunna anvindas i insatser.

Det finns betydande brister pd personal och férbandsenheter

Granskningen visar att Forsvarsmakten inte i nirtid har personal i tillrickligt antal och
med ritt kompetens for att gora insatser i den omfattning och med den inriktning som
riksdagen och regeringen har beslutat. Antalet tillgingliga markoperativa bataljoner
och stédjande funktionsforband (t.ex. artilleri-, luftvirns- och ingenjorsforband) ar hir
direkt grinssittande. De markoperativa bataljonerna(manéverbataljonerna) och de
stodjande funktionsforbanden ar inte uppfyllda och samévade i den utstrickning som
skulle behévas.

Ytterligare en anledning till att det idag &r svart for Forsvarsmakten att leva upp till
kravet pa insatser och beslutad beredskap ir att drygt hilften av den personal som har
en sadan kompetens som &r sirskilt viktig for insatsférbanden saknas. Det giller till
exempel sjukvirdspersonal och kvalificerade tekniker av olika slag.

Riksrevisionen bedémer dven att det finns en bristande f6rmdga att leva upp till
kraven da insatsorganisation 2014 pa sikt dr firdigstilld. En forsta forsvarande faktor
ir det begrinsade antalet manoverbataljoner i kombination med att dessa till stora
delar planeras besti av tidsbegrinsat anstillda av kategorin gruppbefil, soldater

och sjomin (GSS/T), vilka inte kan tjinstgéra s frekvent som skulle behovas. En
annan forsvarande faktor ir det begrinsade antalet stodjande funktionsférband, vilka
samtidigt behovs for nationella uppgifter.

Vid sidan om de problem som nimnts ovan kan Férsvarsmakten pa sikt fa problem
med att tillrackligt snabbt rekrytera nyckelkompetenser nar behov av insatser uppstar.
Vad Riksrevisionen kunnat se finns det inte en samlad strategi for hur tillférseln av
personal till insatser i ritt antal och med ritt kompetens ska ga till.

Tillgangen pa materiel riskerar att bli grinsscttande for insatser

Riksrevisionens berdkningar visar att det generellt finns brister pa viktig materiel i
insatsorganisationen. En betydande del av den materiel som har bedomts viktig vid
kravsittningen av insatsorganisationen (s.k. organisations- och effektbestimmande
materiel, OE-materiel) saknas. Detta riskerar att begrinsa mojligheterna att kunna
genomfora flera och uthélliga insatser samtidigt som en nationell beredskap ska
uppritthallas. Bristerna i materiel blir &n mer kinnbara nir det giller tillgangen
till sadan materiel som &r sarskilt viktig i insatser. Har visar de berdkningar som
Riksrevisionen gjort, att det saknas en dn hogre andel av denna materiel.

RIKSREVISIONEN



. RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

Forsvarsmakten kan gora flera internationella och stérre insatser, men bara

under forutsittning att de nationella beredskapsférbanden och 6vriga forband i
insatsorganisationen di avstar fran for dem viktig materiel. Konsekvenserna blir di att
den nationella beredskapen paverkas negativt och att utvecklingen av 6vriga férband
skjuts pa framtiden. Riksrevisionen har funnit att det saknas en tydlig 6vergripande
prioritering for sddana fall dir Forsvarsmakten maste vilja mellan att delta i
internationella insatser eller uppritthalla nationell beredskap.

Den systematiska uppfoljningen av slitage dr dven bristfillig inom Forsvarsmakten.
Det innebir att man i planeringssammanhang inte vet sirskilt mycket om hur slitaget i
internationella insatser paverkar det sammantagna behovet av materiel.

Den kontroll Forsvarsmakten har haft 6ver tillganglig materiel har i granskningen
ocksa visat sig vara bristfillig. Det underlag som himtats fran informationssystem som
Forsvarsmakten anvinder for att behovssitta och tillgdngsredovisa materiel innehaller
visentliga brister.

Regeringen har delvis gett oklara forutsdttningar for insatsverksamheten

Riksrevisionen anser att regeringen inte gett Forsvarsmakten alla de forutsittningar
som behovs for en effektiv insatsverksamhet. Det finns delar av styrningen som

ar oklara, t.ex. ndr det giller innebérden i vissa centrala begrepp sasom ”insatser”,
"uthalligt” och "6ver tiden”. Det innebir att det delvis limnas till Férsvarsmakten att
tolka vad som menas med viktiga begrepp som avser kapacitet och formaga, och som
paverkar den verksamhet som Férsvarsmakten bygger upp.

Riksrevisionen har ocksa funnit att regeringen och Férsvarsmakten inte tagit fram ett
planeringscenario som avser samtliga de krav som stills pa storlek och antal insatser
i den forsvarspolitiska propositionens, inriktningsbeslutet och regleringsbreven f6r
Forsvarsmakten.

Regeringen har inte begirt att Férsvarsmakten ska redovisa formaga mot samtliga de
krav som anges i den forsvarspolitiska propositionen. Forsvarsmakten bedomer heller
inte sjilva i drsredovisningarna vilken férmaga de har att pa nagra ars sikt uppna
samtliga mal och krav.

Regeringen har heller inte redovisat en samlad och fullstindig bild till riksdagen,
utifran alla de mal och krav som stills pa insatsverksamheten. Rapporteringen har varit
av overgripande karaktir med en 6versiktlig redogérelse av deltagande i insatser under
respektive ar. Diremot redovisas t.ex. inte i vilken grad Forsvarsmakten har en forméga
att uppna de specifika tids- och antalskrav som regeringen och riksdagen faststallt.

Med tanke pi att regeringen angivit kraven pa insatsverksamheten si detaljerat i den

5 Proposition 2008/09:140, Ett anviandbart férsvar. bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.
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forsvarspolitiska propositionen anser Riksrevisionen det motiverat med en tydligare

redovisning mot samtliga mal och krav.

Rekommendationer

Regeringen bor

se till att en operativ studie gors 6ver vilka krav som ska gilla framover for
insatsverksambheten, sirskilt nir det giller insatsorganisationens utformning,
bemanning och materielférsorjning. Hari bér inga att klargora vilken langsiktig
och vergripande prioritering som ska gilla mellan insatser nationellt och
internationellt, beredskap samt utveckling av insatsorganisationen.

fortydliga viktiga begrepp i styrningen sisom “insatser”, "uthalligt” och "6ver
tiden” och klargora vilka tids- och antalskrav som ska gilla f6r Férsvarsmaktens
insatsverksamhet. Hiri bor ing att tydliggéra om personer som deltar i
nationella insatser, i en EU Battle group och i riddnings-, evakuerings- och
forstirkningsoperationer ska riknas in i kravet pa cirka 2 coo personer i insatser.
stilla tydligare krav pa Forsvarsmaktens aterrapportering avseende samtliga mal
och krav for insatsverksamheten och redovisa detta till riksdagen.

Forsvarsmakten bor

utveckla sina metoder att virdera formagan att genomfora insatser utifran
samtliga mal och krav for insatsverksamheten som regeringen och riksdagen
beslutat om.

pa eget initiativ i operativa studier och spel prova forutsittningarna och vad som
ir granssittande for att genomfora en insatsverksamhet i den omfattning och
med den inriktning som regeringen och riksdagen beslutat om, sarskilt nir det
giller forbandsenheter, personalkategorier och viktig materiel samt informera
regeringen om resultatet.

sikerstilla att myndigheten i arbetet med att ta fram férbandsmalsittningar
omhindertar behoven av kompetens och viktigare materiel for internationella
insatser. Hiri bor ingd att stdlla ssmman och analysera erfarenheterna av
anvindning och slitage pd insatsmateriel i genomforda insatser.

ta fram en samlad strategi for hur tillférseln av personal till insatser i ritt antal
och med ritt kompetens ska gi till, vilka sdrskilda kategorier som behéover
tillkomma i insatser, nir de ska rekryteras och pé vilka sitt.

utveckla hanteringen och kvalitetssikringen av grunddata om personal och
materiel. Hir bor ingd att se till att samma kategorisering av kompetens
anvinds i Forsvarsmaktens personaladministrativa I'T-system (Prio) och i
insatsorganisationens register (IOR) och att sikerstilla att uppgifter om behov och
tillgdngar pa materiel inom olika férband finns litt tillgingliga.

RIKSREVISIONEN
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Inledning

Bakgrund och motiv till granskning

Det svenska forsvaret ska enligt riksdagens beslut den 16 juni 2009° stillas
om fran ett invasionsférsvar som bygger pa pliktlagstifining till ett flexibelt,
tillgangligt och anvandbart insatsforsvar som bygger pa frivillighet och till
stor del pa kontraktsanstilld personal. En av huvuduppgifterna ir att férsvara
Sverige och frimja var sikerhet genom insatser pa virt eget territorium, i
niromradet och utanfér ndromradet’.

Av den proposition® som riksdagsbeslutet baserades pa framgar att
Forsvarsmakten ska ha forméga att paborja en insats omedelbart efter beslut,
genomfora kortvariga insatser samt uthalligt delta i langvariga insatser

och o6ver tiden halla cirka 2 ooo personer ur insatsorganisationen insatta,
nationellt och internationellt. Férsvarsmakten ska dven kontinuerligt kunna
delta i upp till fyra férbandsinsatser, varav minst en ska kunna vara av
bataljonsstridsgruppsstorlek, samt kunna genomfora strid 6ver hela skalan frin
lagintensiva till hogintensiva konfliktnivaer. I regleringsbreven fran och med
ar 2010 tillkommer ett tidskrav. Dir sigs att Forsvarsmakten under ar 2010 ska
utveckla sin formaga att pa nagra ars sikt kunna leva upp till kravet pa att ha
cirka 2 000 personer insatta och kunna delta i upp till fyra férbandsenheter,
varav minst en ska kunna vara av bataljonsstridsgrupps storlek.

Under perioden 2009 till 2013 har Férsvarsmakten genomfort langvariga
insatser i till exempel Afghanistan (ISAF) och i Kosovo (KFOR) samt kortare
insatser i Adenviken (ATALANTA) och i Libyen.

En granskning av uthalligheten i Férsvarsmaktens insatsverksamhet dr
nodvindig for att kunna bedéma om reformeringen av férsvaret genomfors
sd som riksdagen avsett. Ingen oberoende instans har granskat uthalligheten
i insatsverksamheten. Forsvarsmakten har heller inte sjilva gjort ndgon sidan
utvirdering. Siledes foreligger en kunskapslucka om en central del av den

6 Bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.

7 Dérutdver ska Forsvarsmakten bland annat kunna uppticka och avvisa krankningar av det
svenska territoriet samt kunna limna stéd till civil verksamhet.

8 Proposition 2008/09:140, Ett anvindbart férsvar. bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.
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svenska forsvarsverksamheten. Det dr viktigt att alla kirnverksamheter inom
Forsvarsmakten utvirderas infor ett nytt forsvarspolitiskt inriktningsbeslut 2015.

Var forstudie indikerade att den férmaga till uthalliga insatser som riksdagen
och regeringen stillt krav pd endast delvis har uppnatts. Nigon betydande
6kning av volymen pa insatser har inte skett under perioden 2009 till 2012.
Antalet personer i insatser har legat kvar pa cirka 1 ooo personer och pd i
genomsnitt tvd forbandsinsatser om aret. Inriktningen 2012 har varit att ha
cirka 660 personer ute i insatser med trupp. En forklaring till detta dr att
riksdag och regering hittills inte beslutat om fler insatser. Férsvarsmaktens
planering? indikerar dock att man inte i nirtid kommer att klara av det krav
pa insatser i den omfattning regeringen angivit i regleringsbreven fran 2010
och framat. Det ir framforallt problem att uthalligt och effektivt férsorja
insatsforbanden med personal och materiel. Det giller till exempel en brist pa
vissa viktiga kompetenser och organisations- och effektbestimmande materiel.

Regeringen har inte stillt krav i regleringsbreven pa att Forsvarsmakten
redovisar utvecklingsliget f6r den samlade formagan till uthalliga insatser i
enlighet med riksdagsbeslutet frin ir 2009. Regeringen har dock fran och
med regleringsbrev 2010 begirt in en mer allmént hallen redovisning av

hur Forsvarsmaktens insatsorganisation utvecklas. Av redovisningen ska
framga hur formégan till insatser utvecklats under aret och hur den planerade
utvecklingen kommer att se ut, dock inte specifikt vad giller krav pa cirka

2 000 personer insatta och i upp till fyra samtidiga insatser.

Syfte, revisionsfragor och avgransningar

Syftet med granskningen ir att bedoma om Forsvarsmakten har en operativ
formaga som kan uppritthillas 6ver tiden i pagiende insatser och om det sker
pa ett effektivt sitt.

Revisionsfragorna ir:

1. Har Forsvarsmakten formaga att uthalligt 6ver tiden och effektivt genomfora
insatser i den omfattning och med den inrikining som riksdagen och
regeringen har beslutat om och har erfarenheter tagits om hand?

2. Har regeringen gett Forsvarsmakten tillrickliga forutsittningar att
planera och genomfora en insatsverksamhet av hog kvalitet 6ver tiden
samt redovisat resultatet till riksdagen?

I granskningen ligger fokus pa de férutsittningar som Forsvarsmakten har for
att kunna bedriva en uthallig insatsverksamhet. Granskningen omfattar inte

9 FMUP 20102014, Insatsorganisationsvirdering 2012.
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1.3

effekter i genomforda eller pigiende militira insatser. Granskningen omfattar
heller inte forutsittningarna efter ett regeringsbeslut om héjd beredskap.

Vi belyser i forsta hand planering och férberedelser for insatser och for
inférande av insatsorganisation 2014, Férsvarsmaktens behov och tillgingar
nir det giller savil personal som materiel samt uppf6ljning och aterforing av
erfarenheter frin genomforda insatser.

Vad giller regeringen granskas dels hur tydliga de mél och krav dr som
regeringen formulerat for uthédlligheten i Férsvarsmaktens insatser och om de
hinger samman, dels om regeringen féljer upp hur uthalligheten utvecklats
over tiden och redovisar detta till riksdagen.

Som underlag for att kunna dra slutsatser om Forsvarsmaktens forutsittningar
att gora framtida insatser har vi studerat erfarenheterna av de insatser

som Forsvarsmakten genomfort under senare ar. Fokus dr pd insatserna i
Afghanistan, Adenviken, Libyen, Kosovo, Sudan och Tchad. I analysen inkluderas
ocksa erfarenheter fran Riksrevisionens granskningar av Nordic battlegroup

11 (NBG n)*. Vi studerar endast insatser som omfattar vipnade férband, dvs.
inte insatser som genomfors for att hantera incidenter eller bidrag med militir
personal som inte dr férbandsbidrag®. Vi har heller inte ndrmare granskat

de insatser Forsvarsmakten gor i samband med bevakning, beredskap och
territoriell integritet samt stod till samhallet. Forsvarsmakten redovisar att
sddana insatser gors av cirka 300 personer varje ar. Fokus i granskningen ir

pa internationella insatser. Nir slutsatser dras i rapporten ta vi dock hdnsyn till
att Forsvarsmakten anger att 300 personer ir insatta nationellt. Granskningen
omfattar i forsta hand Forsvarsmakten och regeringen (Forsvarsdepartementet).

Definition av centrala begrepp

Insatser

Forsvarsmakten genomfor insatser for att 16sa en viss forsvarsuppgift.
Forsvarsmakten ska kunna forsvara Sverige och fraimja svensk sikerhet
genom insatser med militdr trupp nationellt och internationellt. I nuvarande
beredskapslige gor Forsvarsmakten frimst insatser internationellt.
Forsvarsmakten menar ocksa att man gor insatser nationellt i samband

med att beredskap uppritthills. I nationella insatser riknar man ocksa

in bevakningsuppgifter och stod till det civila samhillet. Forsvarsmakten
redovisar i Forsvarsmaktens utvecklingsplan f6r 2013 att det finns planer for
sddana nationella insatser som omfattar cirka 300 personer.

' Den nordiska stridsgruppen — Nordic Battlegroup 2011 (RiR 2012:11).

" Till exempel militira observatérer, enskilda officerare som ingétt i staber och militira radgivare.
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Insatsorganisationen

Insatsorganisationen ir en 6vergripande benimning pa Forsvarsmaktens
staber och krigsférband som anvinds nir det krivs en insats med militira
resurser. Insatsorganisationen bestar av Overbefilhavaren (OB) med
hogkvarteret samt krigsforbanden inklusive hemvirnsférbanden.

Uthallighet 6ver tiden

Med uthallighet menas Forsvarsmaktens formaga att stadigvarande 6ver tiden
kunna delta i insatser. Uthallighet skapas genom att stindigt ha tillginglig
personal och materiel i insatsorganisationen for att kunna rotera insatser samt
genom att ha tillrickliga fysiska medel som hilso- och sjukvard, transporter,
fornédenheter och tekniskt underhall tillgingliga.

Formaga
Med f6rmaéga avses att ha kompetens och resurser i tillricklig mingd for att
kunna 16sa givna uppgifter under givna betingelser.

Bedémningsgrunder

Granskningen utgar ifrdn de 6vergripande mal och krav som riksdagen

och regeringen faststillt for insatsverksamheten i riksdagsbeslutet,
inriktningsbeslut, instruktioner och regleringsbrev samt vissa sirskilda beslut
som OB fattat om insats- och beredskapsverksamheten.

I riksdagsbeslutet fran ar 2009 slas fast att Sveriges engagemang i
fredsfrimjande insatser under EU:s, FN:s och Natos ledning bor fortsitta att
6ka. Det leder enligt beslutet till 6kad sikerhet, verkar konfliktforebyggande,
bidrar till att bekdmpa terrorism och organiserad brottslighet samt skapar
forutsittningar for hallbar fattigdomsbekdmpning och utveckling. Genom att
anvinda vart militira forsvar for att bidra till att hantera dagens utmaningar
och hot far Forsvarsmakten operativa erfarenheter, for att dven i framtiden
enskilt och tillsammans med andra kunna frimja mélen for var sikerhet.

Av den forsvarspolitiska inriktningsproposition som riksdagsbeslutet
baserades pa® och som sedan beslutats i instruktion, inriktningsbeslut
och regleringsbrev for Forsvarsmakten, framgér att Forsvarsmakten bor
ha formaga att halla cirka 2 0coo personer ur insatsorganisationen insatta,
nationellt och internationellt. Férsvarsmakten ska ocksa kontinuerligt
kunna delta i upp till fyra forbandsinsatser, varav minst en ska kunna

2 Bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.

3 Proposition 2008/09:140, Ett anvindbart férsvar. Bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.
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vara av bataljonsstridsgruppsstorlek, och periodvis kunna uppritthalla en
snabbinsatsberedskap av typ NBG* samt paborja en insats omedelbart efter
beslut. I Férsvarsmaktens regleringsbrev for ar 2010 tillkommer ett tidskrav.
Dir anges att Forsvarsmakten under ar 2010 ska utveckla sin férmaga for att, i
enlighet med riksdagsbeslutet, pa nagra ars sikt ha férmaga att uppfylla kravet
pa att kontinuerligt ha 2 coo personer ute i insats och delta i upp till fyra
férbandsinsatser. Tidskravet dterkommer i regleringsbreven for 2011-2013.

Forsvarsmakten ska ocksa enligt inriktningspropositionen kunna férebygga
konflikter och verka vid alla konfliktnivaer samt ha férmaga att genomf6ra savil
kortvariga som langvariga insatser mot sévil reguljara som irreguljira styrkor.
Vidare ska Forsvarsmakten kunna genomféra riddnings-, evakuerings- och
forstirkningsinsatser, kunna stddja och genomfora insatser for att bidra till
uppbyggnaden av andra linders forsvarsforméga och ge militirt stéd samt ha
en operativ planering. Forsvarsmakten ska slutligen ha formaga att med hog
beredskap kunna genomfora underrittelse- och sikerhetsoperationer.

I inriktningspropositionen anges ocksa att tid fér aterhdmtning m.m. efter
insatser ska inplaneras och att Férsvarsmakten i mojligaste man ska anvinda hela
och 6ver tiden sammanhallna forband vid rotationer, dvs. nir ett nytt férband

tar 6ver en uppgift. Dir sigs ocksa att den huvudsakliga inriktningen bér vara

pa markstridskrafter i insatserna och att insatserna ska ske foretridelsevis med
storre forband. Vad giller andelen kontinuerligt anstillda anges i propositionen att
denna ska vara hogst 25 procent av antalet gruppbefil, soldater och sjomin (GSS)
totalt inom markstridskrafterna (ndgot hdgre om uppgifterna kriver det).

Moijligheterna att géra insatser paverkas ocksa av vilken nationell beredskap
som Forsvarsmakten ska uppritthalla. I regleringsbrev for 2013 anges att en
bataljonsstridsgrupp, med delar fran olika mangverbataljoner, ska finnas
tillginglig fran den 1 januari 2013, och dirutéver ska ett skyttekompani

std i beredskap for att kunna stédja en stridsgrupp fran den 1juli 2013.

Vidare ska Forsvarsmakten vidta atgdrder for att en bataljonsstridsgrupp,

ddr kirnan av stridsgruppen i huvudsak bestir av en manéverbataljon, ska
kunna sta i hog beredskap fran och med den 1 januari 2014. Férband inom
bataljonsstridsgrupperna ska vara samévade. OB har ocks faststillt vissa krav
pa beredskapsforbandens bemanning.

Av riksdagsbetinkanden® framgar ocksa att malen for statliga verksamheter
generellt maste vara vilformulerade, mitbara och uppfoljningsbara for att
resultatstyrningen ska bli meningsfull och f6r att malen ska kunna stillas

i relation till kostnaderna. Styrningen av statsforvaltningen bor enligt

4 Nordic battle group (EU stridsgrupp).

> Bet. 2000/01:FiU20, rskr. 101, bet. 2003/04:JuUn.
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riksdagen dven vara tydlig, inriktad mot verksamheternas resultat, vara
verksamhetsanpassad och ha ett medborgarperspektiv. Styrningen bor inriktas
pa att bli mer strategisk.

Vissa rimlighetsbedomningar gors ocksa utifran budgetlagen,
myndighetsférordningen och andra styrdokument for statsforvaltningen.

Metod och genomférande

For att kunna besvara revisionsfrigorna har vi gatt igenom de beslut om krav
pa insatsverksamheten som fattats av regeringen och riksdagen i propositioner,
riksdagsbeslut och sirskilda regeringsbeslut samt vad som anges i lagstiftning
och férordningar. Vi har vidare studerat de strategiska inriktningar och den
planering och uppf6ljning som Forsvarsmakten tagit fram under senare ir.

Vi har ocksa analyserat pa vilket sitt Férsvarsmakten tolkat styrningen fran
riksdagen och regeringen. Granskningen omfattar savil centrala styrdokument
som planer for ett urval av enskilda férband och utbildningsenheter.

Vi har ocksa tagit del av den planering som genomforts av Férsvarsmakten
infor insatser inklusive de forfragningar som regeringen stillt till
Forsvarsmakten och de svar som myndigheten limnat om férmaga till insatser.
Den rapportering som skett under insatser samt de slutrapporter som limnats
efter genomfo6rda insatser under senare ar har ocksé ingitt i underlaget. Utover
detta har vi deltagit i ett kunskapséverforingsseminarium som Forsvarsmakten
genomfort efter insats.

Intervjuer har genomforts med foretridare for Forsvarsmakten, bade pé central
niva i staber inom Forsvarsmaktens hogkvarter, och pa lokal niva vid besok ute
pa forband och med féretridare for manoéverbataljoner® och utbildningsenheter.

For att prova var grinserna gar for Forsvarsmaktens férméaga att genomfora
insatser har vi satt ihop paket av olika tinkbara insatser som motsvarar det antal
och den omfattning som riksdagen och regeringen angivit. Insatspaketen baseras
pa uppgifter om personal- och materielbehov i fem insatser som Forsvarsmakten
genomfort under de senaste dren. Dessa dr den svenska insatsen i Afghanistan
(FS24), Tjugoandra kosovostyrkan (KS22), Insatsen i Sudan (SUo1), Insatsen i
Tchad (TDot1) samt Nordic Battlegroup (NBGu1). Dessutom har en mekaniserad
bataljon tagits med for att komplettera med behov i nationella insatser. Utifran
detta underlag har vi sedan gjort berikningar av befintliga tillgdngar mot
identifierade behov.

16 | och med Férsvarsbeslutet 2009 beslutades att férsvarsmakten skulle sitta upp atta moderna

och likformiga mekaniserade bataljoner som kirnan i det nya professionella insatsférsvaret.
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Foljande paket av insatser anvinds som underlag f6r analys:

Paket1— FS 24, NBG 11, KS 22,1 MEK

Paket 2 — FS 24, KS 22,1 MEK

Paket 3 — FS 24, NBG 11, KS 22, SU 01, TD o1
Paket 4 — FS 24, KS 22, SU 01, TD o1

Paket 5—KS 22x1, SUo1x2, TD o1x2, NBGux1
Paket 6 -KS22x1,SUo1x2, TDo1x2

Paket7 — FS 24, KS22, TD o1, NBG 1

Paket 8 — FS 24, KS 22, TD o1

Paket 9 — FS 24, KS 22, NBG 11

Paket 10 — FS 24, KS 22

Paket 3 och paket 5 ska ses som fyra forbandsinsatser sammantaget, dvs. KS 22,

och tre ytterligare insatser som bestar av det dubbla antalet personer av det som

ar behovssatt i SU o1 respektive TD o1. Detta ryms inom ramen for kravet pa

antal insatta. Det minsta paketet (Paket 10) bestar av cirka 850 personer totalt.

Vi dr medvetna om att det kan finnas méjliga felkillor s som t.ex. att

personalrekryteringen for internationella insatser var annorlunda innan det

nuvarande personalforsorjningssystemet infordes i Forsvarsmakten. Vi bedomer

dock inte att skillnaderna dr av avgérande betydelse f6r var analys.

Den forsta revisionsfragan, om Forsvarsmaktens férmaga, besvaras mer

specifikt med hjilp av f6ljande moment:

a)

Analys av om den 6vergripande forsvars- och férsvarsmaktsplanering som
Forsvarsmakten har bedrivit varit tillrickligt langsiktig och systematiskt
genomford och om den dirmed kunnat bidra till att skapa goda
forutsittningar for att uppnd de av regeringen faststillda insatsmalen.
De dokument som analyseras ir Forsvarsmaktens strategiska
inriktning (fr.o.m. 2012), Férsvarsplan 2010—2013, Férsvarsmaktens
utvecklingsplaner faststillda dren 2010—2013 samt Forsvarsmaktens
och Totalférsvarets forskningsinstituts studier dir insatsverksamheten
star i fokus. Dessa dokumentstudier har kompletterats med intervjuer
av de som varit ansvariga for att ta fram dokumenten. Vidare belyses
planeringen av de enskilda insatserna via dokument och intervjuer.

Forsvarsmaktens behov och tillgangar nir det giller personal har
beriknats och bedomts utifrin de angivna paketen av faktiskt
genomforda insatser, rotationstakt, andelar fast respektive tidvis
anstillda samt avgangar”. Behov av och tillgangar nir det giller sarskilda
kompetenser har bedomts utifrin jamforelser mellan de behov av

7 Kélla: Rapporter om personalliget inom Férsvarsmakten.
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personal som faststillts i form av en P-tabell-behov*® och registrerats

i insatsorganisationens register (IOR) i samband med genomférda
insatser och de tillgingar pa personal och kompetens som anges i
Forsvarsmaktens personal- och ekonomiadministrativa I'T-system (Prio).

c) De materiella forutsittningarna for att uppna regeringens mal for
insatser belyses huvudsakligen med uppgifter om Forsvarsmaktens
samlade behov av materiel for att géra insatser'® och samtidigt fullgéra
beredskapsuppgifter m.m. kontra tillgdngar i ett urval av viktig materiel.
Uppgifter om tillgdngar himtas bland annat ur Férsvarsmaktens
datasystem for materiel (Lift).

d) Granskningen av Férsvarsmaktens uppf6ljning och utvirdering av
insatsverksamheten har frimst gjorts genom dokumentstudier samt
genomgangar av systemet for insatsorganisationsvirdering och rutiner for
uppfoljning av genomforda insatser.

Den andra revisionsfragan, om regeringen har gett Férsvarsmakten tillrickliga
forutsittningar att planera och genomféra en insatsverksamhet av hog

kvalitet 6ver tiden samt redovisat resultatet for riksdagen, besvaras frimst

via analyser av regeringens styrdokument och intervjuer med ansvariga

inom bl.a. Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten. Nedan preciseras
revisionsfrigorna och metoderna for att besvara dem beskrivs kortfattat:

a) Ar de mal och krav som regeringen formulerat for uthélligheten i
Forsvarsmaktens insatser tillrickligt tydliga och hinger de sasmman?
Det bedomer vi utifran dokumentstudier och analyser av regeringens
inriktningsbeslut, Forsvarsmaktens instruktion och regleringsbrev samt
genom intervjuer.

b) Har regeringen foljt upp hur uthalligheten i Forsvarsmaktens insatser
och de grundliggande forutsittningarna som uthalligheten bygger pa
utvecklats 6ver tiden och redovisat resultatet for riksdagen? Det undersoks
utifrdn studier av dokument och intervjuer.

18 Nagot férenklat kan man siga att P-tabell behov utgbr ritningen for ett krigsférband vad giller
personalbehov. Tabellen redovisar t.ex. organisationsstruktur, tillhérande krigsbefattningar i form av
krigsbefattningskod och krigsbefattningsbendmning. P4 samma sitt gérs en genomgang av
personalbehovet infér en insats och detta behov registreras dven det som en P-tabell for varje insats.

9 Behovet baseras pa erfarenheter fran genomférda insatser.
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1.6

Problem med att fa ett rittvisande underlag

Sammantaget innebir ovanstiende att en omfattande granskning av underlag
har genomforts. Sirskilda problem har uppkommit dels till f6ljd av att
informationen i underlagen ar hemlig, dels beroende pa att Forsvarsmaktens
informationssystem inte sinsemellan varit helt kompatibla. Underlagen har
ocksa innehallit betydande felkillor som har behovt korrigeras. Riksrevisionen
begirde i december 2012 utdrag om behov av och tillgangar till personal

och materiel ur Férsvarsmaktens datasystem f6r insatsorganisationen (IOR)
samt datasystemet for materiel (Lift). Forsvarsmakten limnade underlag

om personal och delar av underlaget om materiel med bérjan i slutet pa
februari 2013. I slutet av maj fick Riksrevisionen huvuddelen av det underlag
som begirts om materiel och som var avgérande for att kunna genomfora
granskningen. Uppgifterna om behov och tillgdngar som Férsvarsmakten
limnat utgjorde underlag f6r Riksrevisionens berikningar.

I bérjan av juli 2013 fick Forsvarsmakten ett rapportutkast f6r granskning.
Forsvarsmakten dterkom med synpunkter i mitten av augusti. I de synpunkter
som limnades ifrigasatte Forsvarsmakten om underlaget de tidigare limnat
holl for analys. Forsvarsmakten papekade att det fanns stora osdkerheter i
underlaget och medverkade till att ritta underlaget.

Felkillorna i underlaget fanns enligt Forsvarsmakten bade i behovssittningen
och inom tillgdngsredovisningen. Felen pa behovssidan bestod bland annat i att
behoven av materiel satts for hogt i férhillande till gdllande instruktion samt
att materielbehov som skulle tagits bort inte hade tagits bort. Andra felkillor
var att materiel som har avbestillts fortfarande var behovssatt. Pa tillgangssidan
fanns fel i att materielleveranser blivit forsenade eller levererats men inte
registrerats ritt i datasystemen. Det har behovts ett omfattande manuellt

arbete for att ritta till dessa felkillor, vilket nu har gjorts for de uppgifter
Riksrevisionen anvinder i denna rapport. Underlaget haller ddrmed tillrackligt
hog kvalitet for en tillforlitlig analys.
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2.1

2.2

Svenska internationella och nationella
insatser med militiara forband

Sverige har en lang historia av att delta i internationella
insatser

Den forsta svenska FN-insatsen med trupp genomférdes i Suez 1956. Denna
har f6ljts av férband pa platser som Sinai, Cypern, Libanon och Bosnien. Under
2000-talet har Forsvarsmakten gjort truppinsatser i Kosovo, Bosnien, Kongo,
Libanon, Liberia, Tchad, Sudan, Afghanistan, Libyen, Adenviken och Mali.

Fram till r 2010 bemannades de svenska insatserna med en sirskild
utlandsstyrka. Den avvecklades vid arsskiftet 2010/11. Internationell tjdnstgoring
har direfter blivit en obligatorisk uppgift for Forsvarsmaktens anstillda.°
Forband som gor insatser ska kunna anvindas oberoende av geografiskt
omrade?, dock inte hemvirnsférbanden med de nationella skyddsstyrkorna.
Forsvaret ska vidare vara anvindbart utan krav pa atertagning, det vill siga utan
att forbanden behover kompletteras for att vara fullt anvindbara®.

Den politiska berednings- och beslutsprocessen

Det idr riksdagen som beslutar om svenska vipnade styrkor far anvindas
utomlands.® Efter det att Sverige fatt en formell forfragan om deltagande i en
insats bereds fragan inom Regeringskansliet, i huvudsak av Utrikesdepartementet
och Forsvarsdepartementet. Regeringen Gverlimnar direfter en proposition till
riksdagen som beslutar om deltagande. Processen fran férfragan till beslut om
deltagande varierar beroende pa insatsens beskaffenhet.

2 Lag (2010:449) om Forsvarsmaktens personal vid internationella militira insatser.
2! Proposition 2008/09:140, Ett anvindbart férsvar, s. 8, bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.
22 Proposition 2008/09:140, Ett anvindbart férsvar, s. 38, bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.

23 15 kap. 16 § regeringsformen anger att regeringen far sinda svenska vipnade styrkor till andra
lander eller i 6vrigt satta in sadana styrkor fér att fullgéra en internationell forpliktelse som har
godkints av riksdagen. Enligt lag (2003:169) far regeringen fatta beslut om fredsbevarande
insatser som omfattar hégst 3 0oo personer anstillda i Forsvarsmakten och som samtidigt
tjanstgdr i vipnad tjdnst utomlands i internationella militdra insatser.
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Infor riksdagsbeslutet om svenskt bidrag till en internationell insats genomfors
en sdrskild planeringsprocess som avser att ta fram ett forslag pa hur ett limpligt
bidrag ska kunna se ut. Hanteringen baseras pa en formaliserad dialog mellan
Forsvarsdepartementet och Férsvarsmakten och handlar i huvudsak om bidragets
omfattning, utformning och sammansittning, det vill sdga fragor som r6r typen
av vapenslag, antal personer, utrustning, materiel osv. Processen kan forenklat
beskrivas i foljande modell vilken utvecklas i efterfoljande text.

Férfragan
skickas fran Riksdags- FM
regeringen Beredning behandling pabarjar
Férfragan till FM inom RK (UU, FOU) insatsen
Overvaganden Svar med Proposition Regerings-
F6-dep/UD bedémning beslut med
fran FM uppdrag till FM

Den formella forfragan om bidrag féregas ofta av informella diskussioner
inom FN, EU eller Nato. For att tidigt finga upp dessa diskussioner och férutse
mojliga insatsomraden bedriver Forsvarsmakten inom ramen for ordinarie
forsvarsplanering ett arbete for att forbereda sig for mojliga insatser.

D4 Sverige fir en formell forfraigan om att delta i en internationell

insats hanteras detta i en dialog mellan Utrikesdepartementet och
Forsvarsdepartementet samt med Forsvarsmakten som informell
samtalspartner. I ett forsta skede gérs bedomningar utifrdn den svenska
utrikes- och sikerhetspolitiken samt forsvarspolitiska och ekonomiska
overviganden. Vigledning for bedémningarna finns i en nationell strategi
som togs fram 2008 for svenskt deltagande i internationell freds- och
sakerhetsfrimjande verksamhet och som riksdagen stillt sig bakom?+. Strategin
utgor en overgripande vigledning for svenskt agerande i internationell freds-
och sikerhetsfrimjande verksamhet. I korthet handlar den om att Sverige ska
vara en aktiv internationell aktor, att den svenska formagan ska 6ka och att
svenska insatser om mojligt ska utformas som samlade bidrag.

Efter avstimning inom Regeringskansliet skickar Forsvarsdepartementet

en begiran (remiss) om information till Férsvarsmakten, det giller
Forsvarsmaktens moijligheter att bidra med trupp, kostnader, tillgingligt antal
forband m.m. Férfragan kan ocksa innehilla uppdrag att ta kontakt med
samarbetspartners (dock inte formellt att pabérja forhandlingar) samt forfragan
om Forsvarsmaktens bedomning av sikerhetsliget inklusive en hot- och
riskbedémning.

24 Nationell strategi fér svenskt deltagande i freds- och sikerhetsframjande verksamhet Skr.
2007/08:51, prop. 2008/09:140, bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.
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Viktigt for den fortsatta processen ir dven att Forsvarsmakten kan ge besked
om beslutstidpunkter for t.ex. nir personal senast maste rekryteras och utbildas
samt nir materiel méste anskaffas eller kompletteras m.m.

Nir Forsvarsmakten lamnat svar utgor detta underlag f6r den

vidare beredningen inom Regeringskansliet mellan i huvudsak
Forsvarsdepartementet, Utrikesdepartementet, Finansdepartementet och
Statsradsberedningen. Savil politiska faktorer, identifierade behow, tillgingliga
resurser inklusive ekonomiska medel samt verksamhetsmissiga begrinsningar
vigs samman i beddmningen av vilka och hur ménga militira fredsfrimjande
insatser som Sverige ska delta i. Direfter fattas ett regeringsbeslut som limnas
i en proposition till riksdagen. I propositionen begirs riksdagens mandat att
sinda en vipnad styrka utomlands.

For att inte forlora tid i avvaktan pa riksdagens beslut tas ett beslut i
Regeringskansliet med anvisning till Férsvarsmakten att férbereda en insats,
t.ex. vad avser rekognosering, detaljerad kostnadsberikning, forslag till
organisation, materiel m.m. Férsvarsmakten har som stod for detta genom
regleringsbrevet mandat att efter anvisning fran Regeringskansliet planera och
vidta forberedelser for internationella insatser och far medel tilldelade f6r detta.

Om regeringen far riksdagens bemyndigande att delta med en vipnad styrka
i en insats, uppdrar regeringen 4t Forsvarsmakten att stilla en sidan styrka
till forfogande. Riksdagen beviljar ett hogsta belopp som Forsvarsmakten

far anvinda for sitt deltagande i insatsen. Férbandsbidrag finansieras

fran utgiftsomride 6, anslag 1.2 Fredsfrimjande férbandsinsatser, som
Forsvarsdepartementet ansvarar for. I beslutet anges ocksa en ram f6r
deltagande personal samt tidsférhillanden m.m. Forsvarsmakten tar dérefter
fram en plan for hur insatsen ska genomféras. Den baseras i sin tur pa de
planer som har tagits fram av den organisation som leder insatsen.
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2.3

Genomférda insatser under 2000-talet

Som tidigare ndmnts har Sverige under lang tid bidragit med militira férband

till konflikter och kriser runt om i virlden. Nedan finns en sammanstillning

av de insatser Forsvarsmakten hittills deltagit i eller planerat for med vipnade

férband under 2000-talet fram till hosten 2013.

Tabell 1. Internationella insatser med svenska vipnade férband under 2000-talet

Insatser med svensk Pabérjades

trupp under 2000-talet / planerad Insatsperiod Regi
Kosovo KFOR 1999 pagaende NATO
Afghanistan ISAF 2001 pagaende NATO
Kongo MONUC 2003 2004 FN
Liberia UNMIL 2004 2006 FN
Bosnien EUFOR 2004 2007 EU
Libanon UNIFIL 2006 2006 FN
Sudan UNAMID 2006 ej genomférd FN
Tchad EUFOR 2007 2009 EU
Kongo MONUC 2008 ej genomférd FN
Libyen FLo1-03 OUP 20M 2011 NATO
Adenviken ATALANTA

01—-02 EU NAVFOR 2009 2010 EU
Syd Sudan UNMISS 20M ej genomférd FN
Adenviken ATALANTA o3

EU NAVFOR 2013 2013 EU
Mali EUTM 2013 Avslutas 2014 EU
Mali MINUSMA 2013 Avslutas 2014 FN
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2.4

Nationella insatser

[ drsredovisningarna fér 2010—2012 anger Forsvarsmakten att de genomfort

ett antal nationella insatser i samband med att bevakning, beredskap

och territoriell integritet har uppratthallits. Som exempel nimns att
ledningsberedskap for tidig insats kontinuerligt har uppritthallits och att
beredskapsstyrkor och bevakningsresurser pa land stindigt funnits avdelade
samt att de genomfort ett antal sidana bevakningsinsatser. I huvudsak omfattar
dessa insatser bevakningsuppgifter vid skyddsvird verksambhet. Sjéterritoriet
har 6vervakats med fasta sensorer och sjobevakningsfartyg. Luftrummet har
overvakats med fasta sensorer kompletterade med rorlig radarspaning. Flygplan
(rote) med incidentuppgifter har funnits tillgingliga med hog startberedskap
inom valda tidsperioder enligt faststilld beredskapsorder.

RIKSREVISIONEN
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3 Forsvarsmaktens bedémning av férmaga
till uthalliga insatser

I detta kapitel redogor vi for i vilken utstrickning Forsvarsmakten har redovisat
och bedomt vilken f6rméga till insatser de har. Vi bedémer till exempel om

det av underlaget framgar i vilken grad Férsvarsmaktens insatsverksamhet
uppfyller alla de mal och krav som regeringen och riksdagen har angivit for
insatsverksambheten (se avsnittet 1.4 Beddmningsgrunder).

Forsvarsmakten har i regleringsbreven for aren 2010 till 2013 haft i uppdrag att
redovisa en virdering av myndighetens operativa férméga vad avser att kunna
genomfora insatser utifran de uppgifter som anges i forordningen (2007:1260)
med instruktion f6r Forsvarsmakten. Férsvarsmakten redovisar sin virdering
pa forbandsniva (krigsférband), taktisk niva (férsvarsgrensvis) samt pa operativ
och strategisk niva (FM samlat).

For att uppna en hogre grad av sikerhet baserar Forsvarsmakten sina
bedémningar pa flera oberoende underlag, bland annat genomférda insatser,
ovningar och spel, dvs. strukturerade teoretiska 6vningar kring hur olika
strategiska, operativa och taktiska situationer kan eller bor hanteras. Vidare
pa specifikationer och planverk, tillgingliga resurser samt pa virderingar och
inspektioner.

Forsvarsmakten har gjort en sammanvigd virdering av forméga utifrin fem
uppgifter, varav en uppgift dr att frimja svensk sikerhet genom insatser
internationellt. Till grund f6r den sammanvigda virderingen ingar dven ett
antal verksamhetsuppgifter, vilka av Férsvarsmakten ses som en nedbrytning
och fortydligande till de fem nimnda uppgifterna.

I arsredovisningens 6ppna delar ségs att utifran uppstillda mal har forelagda
uppgifter 6verlag 16sts med gott resultat och att Forsvarsmakten under 2012
vidmakthallit och utvecklat formagan till internationella insatser. I den hemliga
bilagan till rapporten framgar vilken samlad virdering Forsvarsmakten gor av
sin férmaga till internationella insatser.
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3.1

3.1.1

3.1.2

Utover i arsredovisningen redovisar Forsvarsmakten dven uppgifter om
férmaga i budgetunderlaget, Férsvarsmaktens utvecklingsplaner, i OBs
strategiska inriktning och i redovisningar av sirskilda uppdrag.>

I de foljande avsnitten redogor vi for vad Forsvarsmakten har redovisat om
uppfyllnad av mal och krav i den ordning dessa beskrivits i avsnittet 1.4
Bedomningsgrunder. Nir det inte finns en virdering angiven redovisar vi vad
som kan vara en indikation pa hur vil Forsvarsmakten uppfyller respektive mal
och krav.

Kravet pa att kunna ha cirka 2 ooo personer ute i insats

Faktiskt insatta personer i insatser

Under perioden 2009 till 2012 har Forsvarsmakten genomfort langvariga
insatser med trupp i Afghanistan (ISAF) och i Kosovo (KFOR) samt kortare
insatser i Adenviken (ATALANTA) samt i Libyen och Tchad. Cirka 1 ooo
personer har arligen deltagit i Férsvarsmaktens insatser.

Planerat antal personer i internationella insatser 2013—2023

I Forsvarsmaktens utvecklingsplan (FMUP) 20u lig planeringen pa cirka 1 300
insatta utomlands 2013 och 1 600 frin och med 2016. I FMUP 12 hgjs siffrorna till
1700 insatta utomlands ar 2013 och 2 0oo fran och med 2016. I FMUP 13 sinks
nivan till cirka hilften eller mindre. I FMUP 14 justeras siffrorna ytterligare®.

Tabell 2. Planerat antal insatta personer i internationella insatser utifran antaganden om
vilka forutsattningar Férsvarsmakten har under de kommande aren (exkl. 300 personer
nationellt)

Ar 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Antal
FMUP 14 615 680 950 980 720 980 950 740 950 980
Antal

FMUP 13 840 480 500 900 600 500 900 600 500 900

Antal
FMUP12 1700 | 1700 | 1700 | 2000 | 2000 | 2000 | 2000 | 2000

Antal
FMUP 11 1300 | 1000 | 1000 | 1600 | 1600 | 1600 | 1600 | 1600

Kdlla: FMUP 11 — FMUP 14.

5 Redovisningen i FMUP 11 och FMUP 12 visar ett mgjligt upplagg for att nd malet pa totalt 2 coo
personer insatta.

26 Justeringarna i FMUP 13 och FMUP 14 foranleddes av en férandrad redovisningsprincip som mer
utgar ifran beslutade och bedémda insatser samt ekonomiska och personella férutsittningar.
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3.1.3

3.2

Bedémningar av antalet personer Férsvarsmakten har formadga att
kontinuerligt hdlla i insatser

Forsvarsmakten har i svar® pa remiss fran Forsvarsdepartementet om mojliga
framtida svenska bidrag till FN-ledda insatser angivit vilken kapacitet och
uthallighet Férsvarsmakten har att genomféra FN-ledda insatser fran och med
2013 och framat. Detta redovisas i hemlig bilaga till denna rapport.

Forsvarsmakten bedomer i svaret pa regeringsbeslut 7 om langsiktig
ekonomisk balans att om de far de utokade foreslagna ekonomiska ramarna
kommer den personella volym som krivs for att genomféra insatser om 1700
internationellt och 300 nationellt att uppnas. Vid prolongerade ekonomiska
ramar reduceras formagan diremot att genomfora internationella insatser
under perioden fram till och med 2019 och hamnar pa ungefir halva den niva
som riksdagen beslutat (2 ooo personer).® Direfter har regeringen i ett sirskilt
regeringsbeslut den 14 maj 2013 nr 5 krivt att Férsvarsmakten ska planera

for att sinka personalkostnaderna med 500 miljoner kronor fran och med
2019. Forsvarsmakten har i delsvaret till det sdrskilda regeringsbeslutet® och i
perspektivplanen frin oktober i 4r3° angett en fortsatt obalans mellan uppgifter
och resurser samt att den operativa férmagan och formagan till insatser
kommer att minska till f6ljd av regeringens beslut. Regeringen har bland
annat mot bakgrund av detta, i budgetpropositionen for 2014, foreslagit att
Forsvarsmakten tillférs 200 miljoner kronor 2014, 300 miljoner kronor 2015,
400 miljoner kronor 2016 samt 500 miljoner kronor frin och med 2017 pa
forbandsanslaget. Dirmed anser regeringen att den brist pa forbandsanslaget
som Forsvarsmakten anmalt dr atgirdad.

Antal forbandsenheter Férsvarsmakten haft ute i insatser
och planerar framéver for

I dokumentet Férsvarsmaktens Strategiska Inriktning 2012 anges att

ett av delmalen 2014 ir att kunna genomfora tva till tre internationella
forbandsinsatser, varav en storre motsvarande ISAF och en till tvd mindre
motsvarande ATALANTA, OUP3. I motsvarande dokument for 2013 anges
samma delmal f6r 2015. Utover detta ska en bataljonsstridsgrupp forberedas for
att st i beredskap f6r EU:s stridsgruppskoncept under forsta halvaret 2015.

27 Férsvarsmaktens svar pa remiss fran Férsvarsdepartementet om méjliga framtida svenska bidrag

till FN-ledda insatser. 2012-10-10.
28 Fgrsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans, 2013-02-28.

29 Férsvarsmaktens svar pa uppdrag till Férsvarsmakten angéende Personalférsérjning (2013-08-26,
HKV 23 321:55190).

39 Forsvarsmaktens redovisning av perspektivstudien 2013 (2013-10-01, FM 2013-276:1).

31 Operation Unified Protector (Libyen)
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Under beredskapsperioden ska en storre pigiende insats kunna ske

med reducerad ambition. Aven fér 2017 finns samma mal. Hirvid ska
Forsvarsmakten ha férmaga att avdela en styrka av bataljons storlek for
insatser internationellt. Inom ramen for detta ska en eventuell beslutad
bataljonsstridsgrupp forberedas for att kunna sta i beredskap inom EU:s
stridsgruppskoncept forsta halviret 2018. Férsvarsmakten planerar inte

for att kunna ha en bataljonsstridsgrupp stadigvarande i insats (utéver en
periodvis NBG) under perioden fram till 2023. Onskvirda mél pa lingre sikt
dr att stridskrafterna inriktas mot att fortsatt kunna genomfora tva till tre
forbandsinsatser internationellt, varav en stérre och en till tvd mindre insatser,
dir den storre dr av bataljons storlek.

I Forsvarsmaktens drsredovisning for 2012 och i FMUP 13 framgar i vilken grad
Forsvarsmakten genomfort denna verksamhet under aren 2009 till 2012 och
antalet forbandsenheter som planeras delta i insatser fram till 2023 inom olika
vapengrenar.

Tabell 3. Antal férbandsenheter som deltagit i (2009-12) resp. planeras delta i (2013—23)
insatser utifran antaganden om vilka férutsattningar Férsvarsmakten har under de
kommande aren3?

201
Ar 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 —22
Armé 3 2 2 2 2 1 1 2 2 1 2
Flyg o o 1 0% o o o 1 o 1 o/1
Marin 1 1 o o 1 ? ? o 1 o o/1
Totalt 4 3 3 2 3 ? ? 3 3 2 3

Kéilla: Férsvarsmaktens drsredovisningar 2009—2012 samt FMUP 12- 14 (6ppna delar).

Forsvarsmakten tar inte heller med detta krav om delta i upp till fyra
forbandsenheter i den samlade virderingen i arsredovisningen av sin formaga
till internationella insatser.

Formagan att periodvis uppritthalla en planerad
snabbinsatsberedskap

I regeringens inriktningsdokument och Forsvarsmaktens utvecklingsplaner
(FMUP) anges att en inriktning har varit att sitta upp en NBG vart tredje ar.
Ursprungligen planerades dirfor en EU battlegroup sta i beredskap forsta

32 Forsvarsmakten redovisar tvé férbandsenheter, en mindre flyg- och en mindre helikopterenhet.
Men dessa ingédr dock i ISAF-insatsen.
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3.4

35

halviret 2014 men planerna dndrades direfter till att den skulle finnas forst
under ar 2014, direfter till 2015. NBG 15 planeras nu till forsta halvaret 2015.
Forsvarsmaktens planering tar dven hojd for att halla en NBG i beredskap 2018.

Ovrig redovisning av férmaga enligt Férsvarsmaktens
instruktion

I en bilaga® till arsredovisningen bedémer Forsvarsmakten vilken férmaga
man har att:

e paborja en insats omedelbart efter beslut

e forebygga konflikter och verka vid alla konfliktnivier

e ha férmaga att genomfora savil kortvariga som langvariga insatser mot

savil reguljira som irreguljira styrkor

e genomfGra riddnings-, evakuerings-, och forstirkningsinsatser

e stddja och genomfora insatser for sikerhetssektorreform

e ge militirt stod

e ha en aktuell operativ planering

e utova forsvarsunderrittelseverksamhet och militir sikerhetstjanst.

Forsvarsmaktens summering i
Insatsorganisationsvirderingen av sin formaga till
internationella insatser

Forsvarsmaktens bedomningar av formdgan att genomfora internationella
insatser summeras i IOV och redovisas i Riksrevisionens hemliga bilaga.

I underlaget till den bedémningen ingdr inte i vilken grad Férsvarsmakten
uppfyller kravet pa att kunna ha cirka 2 0coo personer kontinuerligt ute i insats,
i upp till fyra forbandinsatser, varav minst en ir av bataljonsstridsgrupps
storlek samt pa att periodvis ha en snabbinsatsstyrka i beredskap.

Forband i olika styrkeregister

Sverige har sedan ar 2000 anmalt militira forband till EU:s styrkeregister.
Forutom till EU:s styrkeregister anmiler Sverige ocksd militira forband till
FN:s, Natos och Partnerskaps for freds styrkeregister. Det dr regeringen som pa
underlag fran Forsvarsmakten beslutar om vilka férband som ska anmilas till
styrkeregistren. Gemensamt for registren ir att anmilan till dessa inte utgor
néagot forpliktigande att bidra till en internationell insats. Att ett forband dr

33 Forsvarsmaktens insatsorganisationsvirdering (I0V) fran 2012.
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anmalt till styrkeregistret innebir siledes inte nodvindigtvis att det kommer att
skickas pa en insats. Detta bedoms av regeringen fran fall till fall.

En jimforelse mellan de forband som finns upptagna i styrkeregistret och de
forband som ska ha hog nationell beredskap visar att delvis samma férband
finns upptagna i bigge grupperna.

Sammanfattande iakttagelser och bedémningar

Forsvarsmakten ska enligt forordning, regleringsbrev och sirskilda
regeringsbeslut virdera formagan att klara samtliga tilldelade huvuduppgifter.
Att genomfora internationella insatser dr en av dessa. I detta kapitel har vi
sammanstillt det underlag som Forsvarsmakten har tagit fram for att belysa
vilken férmaga man har att genomfora sidana insatser och bedémt om detta
virderingsunderlag ir fullstindigt och rittvisande. Vi har da kommit fram till
foljande.

Forsvarsmakten har i sin arsredovisning for 2012 valt att bara utgd ifran
instruktionens krav pa férmaga att genomfora verksamhetsuppgifter. Dir
finns inte krav pd att kunna ha cirka 2 ooo personer kontinuerligt ute i insats,
iupp till fyra férbandinsatser, varav minst en ir av bataljonsstridsgrupps
storlek samt pa att dirtill periodvis kunna ha en snabbinsatsstyrka i
beredskap. Forsvarsmakten har alltsd i sin virdering valt att inte utga fran

vad som sigs om detta i regeringens inriktningsbeslut och regleringsbrev for
Forsvarsmakten.

Forsvarsmakten har i samband med Riksrevisionens genomging av underlaget
till arsredovisningen ndmnt att man prioriterat det vipnade anfallet som

grund for virderingen. Virderingen ska enligt Forsvarsmaktens 6ppna direktiv
virdera férmdagan att kunna lsa samtliga uppgifter.

Om de uppgifter Riksrevisionen redovisat om antal personer och férband
som genomfort insatser under 2012 och som Forsvarsmakten inte tagit med
i bedémningen vigs in, torde den summerade f6rmagan att genomféra
internationella insatser bli ligre 4n vad Forsvarsmakten redovisar.

Bristerna i virderingen av hur man klarar uppgiften att gora insatser far

till konsekvens att det i nuliget inte finns en rittvisande bild av formagan.
Planeringsférutsittningarna forsimras dirmed och det blir svarare att gora
ritt prioriteringar. Dirmed minskar ocksd mojligheterna och motivationen att
identifiera grinssittande faktorer, flaskhalsar m.m.

36

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

4.

Férsvarsmaktens overgripande
och forberedande planering for
internationella insatser

I detta kapitel granskar vi den operativa planering och spelverksamhet som
Forsvarsmakten har bedrivit sedan 2010 for att kunna 16sa uppgiften att delta
iinsatser i den omfattning och med den inriktning som regeringen och
riksdagen beslutat om.

Forsvarsmakten ska enligt sin instruktion’* ha en aktuell operativ planering

for sina uppgifter. Planeringen ska omfatta alla resurser som &dr nédvindiga

for att genomfora Forsvarsmaktens verksamhet. Forsvarsmaktens planering
ska utga ifran instruktion och regleringsbrev samt de anvisningar regeringen
ger. Frin och med 2012 har OB ocks faststillt en strategisk inriktning f6r
Forsvarsmakten (FMSI). Detta maldokument bildar utgangspunkt f6r den
verksamhetsplan, internt benimnd Férsvarsmaktens utvecklingsplan (FMUP),
som anger omfattning, tidpunkter och kostnader m.m. fér verksamheten under
nistkommande dr och de dirpa f6ljande nio aren.

Forsvarsmaktens strategiska inriktningar

I FMSI 12 och 13 anges inledningsvis i stort vad regeringen i instruktion

och regleringsbrev lagt fast som mal och krav for insatsverksamheten. Nir
Forsvarsmakten omsitter dessa mal och krav i planering av verksamheten
avviker man delvis fran vad regeringen angivit och gor en egen uttolkning med
en ligre ambitionsniva. Det giller t.ex. kravet pa cirka 2 ooo personer insatta,
dar Forsvarsmakten menar att 1700 insatta internationellt och 300 personer
nationellt dr rimligt.

Vid faktagenomgangen har Forsvarsmakten i underlag? till Riksrevisionen,
daterat den 17 oktober 2013, angett att malet pa sikt 4r att kunna ha 1 400
internationellt insatta och 300 nationellt samt att ha ett antal ytterligare
personer i beredskap for evakuerings- och forstirkningsoperationer.
Forsvarsmaktens uppfattning dr dessutom att man inte kan ligga en full insats

34 Forordning (2007:1266) med instruktion fér Forsvarsmakten.

3 Tillagg till Férsvarsmaktens kommentarer av Riksrevisionens granskning av Férsvarsmaktens
férmaga till uthélliga insatser (2013-09-25).
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4.2

med EU battlegroup till malet 1700 plus 300. Forsvarsmakten skriver ocksa i
synpunkterna att man inte efterstrivar att genomfora nagra kortvariga insatser
vid sidan om en periodvis EU battlegroup det ar den star i beredskap.

Forsvarsmakten anger dven att de skiljer pa en langvarig rotationsinsats och
formagan att 6ver tiden kunna genomfora insatser. Forsvarsmakten anger

att de uppfattar att regeringens mal om att kunna ha 2 ooo personer insatta,
nationellt och internationellt innebir att bara delar ska kunna utgéra langvariga
rotationsinsatser.

Regeringens planeringsanvisningar for férsvarsplanering

[ regeringsbeslut 2010-05-123° med anvisningar fér Forsvarsmaktens
forsvarsplanering fick Férsvarsmakten i uppdrag att utifran operativa studier
utarbeta en ny forsvarsplan med tillhérande operativ planering. Utgangspunkten
skulle vara den nya forsvarspolitiska inriktningen i regeringens proposition

Ett anvindbart forsvary. Forsvarsplaneringen ska bedrivas i nira samverkan
mellan Forsvarsmakten och Regeringskansliet (Forsvarsdepartementet).
Riksrevisionens genomgang av vad som stir i dessa planeringsanvisningar och
hur férsvarsplaneringen ska inriktas redovisas i hemlig bilaga.

Ar 2011 kom nya anvisningar for Forsvarsmaktens planering. Dessa innehéll

i stort sett liknande skrivningar. Regeringen har inte i dessa dokument

tydligt angivit att Férsvarsmakten ska ta fram underlag for att inrikta sin
insatsverksamhet mot samtliga de krav som stills pa denna verksamhet i
inriktningspropositionen och regleringsbreven. Under 2012 och 2013 har
regeringen inte beslutat om nigra anvisningar for Férsvarsmaktens planering.

Forsvarsmaktens forsvarsplanering och spel

Nir det giller fordjupade operativa studier genomférde Forsvarsmakten

ar 2008 ett s.k. spel didr man provade insatsorganisationens struktur och
formaga att genomfora insatser i den omfattning som regeringen efterlyst.
Planeringsantagandet som prévades var att ha 2 00o personer i insats, och
dartill dels en forstirkningsinsats, dels en tillfillig NBG.

Spelets resultat har inte atergivits i forsvarsplaneringens dokument, men
lag till grund for Forsvarsmaktens underlag till den forsvarspolitiska
inriktningspropositionen 2009. Férsvarsmakten bedomde i det underlaget
att det var realistiskt att 2014 ha 1700 personer i internationella insatser och

3% F5 2010/878/MFI.

37 Proposition. 2008/09:140. Ett anvindbart férsvar. bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.
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4.4

ddrutéver vissa reserver. Nigon mer systematiskt genomférd operativ studie
av Forsvarsmaktens formaga till samlade insatser har enligt Forsvarsmakten
inte genomforts efter 2009. Infor skapandet av FMSI 12 genomférdes dock
ett antal mindre omfattande spel vilka inte har dokumenterats annat dn som
arbetsmaterial3®. Spelen utgick frin tre scenarier, ett begrinsat vipnat angrepp
pa Sverige i nuliget, internationella insatser och ett stérre vipnat angrepp pa
Sverige 2030. Dirtill har ett antal dimensionerande typsituationer legat till
grund for bedomningen. Avsnittet om internationella insatser omfattar en sida
i det dokumenterade arbetsmaterialet och innehaller inga mer omfattande
analyser. Det har enligt uppgift® dven legat till grund for Foérsvarsmaktens
angivna bedomning av sin formaga till internationella insatser i svaret pa
regeringsbeslut 7 om langsiktig ekonomisk balans.

Forsvarsplaner och Forsvarsmaktens utvecklingsplaner

Vir genomgéng av forsvarsplaner och Forsvarsmaktens utvecklingsplaner
framtagna under aren 2010—2013 samt underlag till dessa planer visar att det
saknas en fordjupad redovisning och analys av om disponibel personal och
materiel ricker till for att Forsvarsmakten ska kunna uppna uthallighet i insatser
i den omfattning som riksdagen och regeringen har beslutat. Detta samtidigt
som man ska kunna anvinda disponibla resurser for beredskap, testverksambhet,
deltagande i skyddsstyrkor, for utbildning av egen personal i férbanden samt

till att forse skolor, staber och centra med personal och materiel. Det finns inte
heller hinvisningar till nagra férdjupade, systematiskt genomférda och skriftligt
dokumenterade studier av vilka faktorer som ir grinssittande for formagan till
insatser (logistikorganisation, viktig insatsmateriel, méjliga rotationstal, slitage
under hardare villkor i insatser m.m.). Ett undantag r en hanvisning till en
promemoria om bristkompetenser som Forsvarsmakten arbetat fram pa begiran
av de fackliga organisationerna.

I vara intervjuer+ bekriftar Forsvarsmakten att de efter 2009 inte pa annat sitt
— 4n vad som gjorts infér FMSI 12 och 13 samt infor svaret pa regeringsbeslut 7
om langsiktig ekonomisk balans — gjort ndgon mer systematisk insatsplanering
for volymen 2000 personer i langvariga insatser i kombination med en
kortvarig NBG-insats och andra uppgifter som Forsvarsmakten maste uppfylla.
Vad den planering som trots allt har genomforts indikerar framgar av hemlig
bilaga.

38 Rapport efter spelveckor FMSI v 217—219, LEDS INRI..

39 Minnesanteckningar fran intervju gjord 2013-08-14.

4% Minnesanteckningar fran intervjuer med féretradare fér Forsvarsmakten gjorda 2012-04-16,
2012-05-11, 2012-11-12.
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4.5

Konsekvenser av bristfillig planering

En vil genomf6rd planering ir avgérande f6r en framgangsrik insats. Initiala
misstag i planeringen kan fi langtgidende konsekvenser som foljer med

under hela insatsen och som dr svara att korrigera, inte minst nir det giller
behovssittningen av materiel och urvalet av tillricklig mingd personal med ritt
kompetens. Felddmningar inom dessa omraden kan reducera mojligheten att
bedriva en insats uthalligt, med rimlig rotationstakt och materielférsérjning.
Amerikanska studier som Forsvarsmakten anfort tyder ocksa pa att
kostnaderna riskerar att mangdubblas pa grund av initiala felbedémningar vid
planeringen av en insats.#

Vi har studerat erfarenheterna fran ett urval insatser som genomforts under

de senaste aren samt tagit del av FOI-rapporter.#> Vi har dven deltagit i
erfarenhetsseminarium i samband med ett 6verlimnande mellan kontingenter
(FS22) och intervjuat foretradare for bl.a. Forsvarsmaktens Insatsstab

och Ledningsstab. Tidigare granskningar av Riksrevisionen avseende
internationella insatser och genomférandet av Nordic Battle Group (NBG) samt
de svar som Forsvarsmakten och regeringen limnat till dessa har ocksé utgjort
underlag for detta kapitel.

Resultatet av denna granskning framgar i hemlig bilaga.

Sammanfattande iakttagelser och bedémningar

En aktuell operativ inriktning f6r utnyttjandet av Forsvarsmakten i Sverige, i
niromradet och utanfér niromradet, ska alltid finnas. Férsvarsplaneringen
ska bedrivas i ndra samverkan mellan Férsvarsmakten och Regeringskansliet
(Forsvarsdepartementet).

Nir Forsvarsmakten i FMSI 12 och 13 omsitter regeringens mal i verksamhet
avviker de delvis fran vad regeringen angivit och ligger i flera avseenden pé en
ligre ambitionsniva.

Vid faktagranskningen har Forsvarsmakten angett att malet numera ar att

pa sikt kunna ha 1 400 internationellt och 300 nationellt insatta samt att ha

ett antal personer i beredskap for evakuerings- och forstirkningsoperationer.
Forsvarsmaktens uppfattning dr dessutom att man inte kan ligga en full insats
med EU battlegroup till ovanstiende mal. Férsvarsmakten efterstravar heller

41 Kailla: Férsvarsmakten LEDS INRI.

4> Erfarenheter fran Forsvarsmaktens deltagande i Operation Atalanta 2009—2010. Underlag for
insatsanalys av MEo3. FOI 2013-02-01.
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inte att genomf6ra nagra kortvariga insatser vid sidan om den periodvisa EU
battlegroup det ar den star i beredskap.

Forsvarsmakten anger att de uppfattar att regeringens mal om att kunna ha

2 000 personer insatta, nationellt och internationellt, innebér att bara delar

ska kunna utgora langvariga insatser. Det innebir att man inte uthalligt skulle
ha formaéga att rotera med personal och materiel i en insats. Det tolkas av
Forsvarsmakten istillet som de kontinuerligt endast behover kunna pabérja

en mingd nya insatser med totalt 2 ooo personer ute i insatser. Detta innebir
helt andra, inte desto mindre svara utmaningar. Det ir enligt Riksrevisionens
tolkning heller inte helt forenligt med de grundliggande idéerna om uthallighet
i inriktningspropositionen och i OBs underlag till denna proposition, dir
behovet av att uthalligt genomfora insatser sirskilt podngteras.

Nir det giller antal férband anger Forsvarsmakten att man har som mal att under
kommande dr och dven pa sikt kunna genomfora tvi till tre forbandsinsatser
internationellt, varav en storre och en till tvd mindre insatser, dir den storre ir av
bataljons storlek. Regeringen anger dock i regleringsbrevet att den stérre ska vara
av bataljonsstridsgrupps storlek, vilket 4r ett avsevirt mer omfattande krav.

Enligt sin instruktion ska Foérsvarsmakten kontinuerligt genomféra en operativ
planering fo6r samtliga uppgifter. Riksrevisionen har noterat att Forsvarsmakten
har genomfort ett antal studier och spel. Nir det giller internationella insatser
har denna verksamhet dock varit begrinsad. Regeringen har inte heller

tydligt angivit att Férsvarsmakten ska ta fram underlag for att inrikta sin
insatsverksamhet mot samtliga krav i inriktningspropositionen.

Vara studier av de internationella insatser som genomférts under senare ar visar
pa vikten av klara ingdngsvirden i borjan av en insatsplanering samt behovet

av framforhallning vid besked om en eventuell forlingning av en insats. Det

ar en forutsittning for att kunna gora en riktig bedosmning av personal- och
materielbehov. Vidare visar erfarenheterna av genomforda insatser pa vikten av
att personalen tidigt far klara besked om anstillningsformer och insatsens lingd
samt tillriacklig utbildning pa materielen samt virdet av att anvinda in6vad
materiel under insatsen istillet f6r ny oprévad materiel.

Av hemlig bilaga framgar att Forsvarsmakten vid ett antal tillfillen stillts infor
ett problem med sena ingidngsvirden och foérindrade forutsittningar. Detta
har forsvarat avvigningar av behov av materiel och personal och har ibland
inneburit en forcerad utbildnings- och samordningsperiod.

RIKSREVISIONEN 4]



FORSVARSMAKTENS FORMAGA TILL UTHALLIGA INSATSER

42 RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

5.1.1

Personalbehov och tillgangar

I detta kapitel analyserar vi om tillgdngen pa personal och forbandsenheter dr
granssittande for Forsvarsmaktens forméga att gora insatser i den omfattning
och med den inriktning som riksdagen och regeringen har beslutat. Detta
samtidigt som personal och uppfyllda férband maste finnas tillgingliga f6r
ovriga nationella uppgifter som parallellt ska genomféras (utbildning och
utveckling av forbanden, territoriell beredskap, demonstrationsverksamhet
m.m.). Det gor vi frimst genom att analysera om det finns personal a) i
tillrackligt antal och om det finns tillrickligt antal samévade och uppfyllda
férbandsenheter, b) med ritt kompetens med hinsyn tagen till vad riksdagen
och regeringen angivit om sittet att bemanna insatserna, rotationstakt,
huvudsaklig inriktning pé insatserna och storlek pé férband, andelen fast
kontra tidvis anstillda soldater samt behov av personal och tillvixt for andra
uppgifter.

Utgangspunkter och avgransningar

Ett nytt personalforsorjningssystem i Férsvarsmakten

I propositionen Ett anvindbart forsvars anforde regeringen att

Sveriges forsvarsférmaga ska cka genom att anvindbarheten av och
tillgingligheten till f6rband 6kar. Ett steg i detta var inférandet av ett nytt
personalforsorjningssystem som innebdr att personalférsérjningen for alla
personalkategorier i Forsvarsmakten ska bygga pa frivillighet. Om krig,
krigsfara eller andra utomordentliga omstindigheter rader och nir regeringen
sd beslutar om det, kan dock pad samma sitt som tidigare insatsorganisationen
bemannas med pliktpersonal.

Nista steg i reformeringen av forsvaret togs viren 2010 genom riksdagens beslut
med anledning av propositionen Modern personalforsérjning {or ett anvindbart
forsvar#. Genom riksdagens beslut 6vergick rekryteringen vid Forsvarsmakten
till att i huvudsak utgd fran ett frivilligt dtagande for den enskilde.

43 Proposition 2008/09:140. Ett anvindbart férsvar, bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.

44 Proposition 2009/10:160, Modern personalférsérjning for ett anvandbart férsvar, bet.
2009/10:F6U8, rskr. 2009/10:269.
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Den 19 mars 2012 limnade regeringen propositionen Soldatanstillningar i
Forsvarsmakten#. I propositionen limnades forslag till en ny lag om vissa
anstillningar inom Férsvarsmakten. I lagen regleras Forsvarsmaktens
moijlighet att anstilla personalkategorierna gruppbefil, soldater och sjoman.
Den 23 maj 2012 bifoll riksdagen regeringens forslag och den nya lagen bérjade
gilla den 1 juli 2012.

I det nya personalforsorjningssystemet infordes tvd nya militira
personalkategorier: tidvis respektive kontinuerligt tjinstgérande gruppbefil,
soldater och sjémin. Kontinuerligt tjinstgérande personal ir arbetstagare som
har anstillningen i Férsvarsmakten som sin huvudsakliga sysselsittning. Tidvis
tjanstgorande personal dr arbetstagare som har sin huvudsakliga sysselsittning
utanfor Forsvarsmakten. Forsvarsmakten har ocksd infort en internationell
tjanstgoringsskyldighet f6r de anstillda.

Virnpliktig personal ska under en évergangsperiod finnas krigsplacerad i
insatsorganisationen. De kan dock inte kallas in att tjinstgora forrin regeringen
aktiverar virnplikten, alternativt utlyser skirpt eller hogsta beredskap. Om
varnplikten aktiveras av regeringen i avsikt att mojliggéra repetitionsutbildning
krivs dessutom en framforhallning om minst tio ménader innan
repetitionsutbildning kan genomforas. Virnpliktiga kan siledes inte nyttjas for
uppgifter inom ramen for beredskapshéjningar upp till och med givakt, och
heller inte for internationella insatser. I var studie utgar vi fran ett lige dir fred
rader i Sverige och dir insatsorganisationen anvinds f6r nationella uppgifter
och for insatser utomlands. Andelen virnpliktig krigsplacerad personal dr dirfor
inte en tillginglig resurs och har inte tagits med i vara berdkningar.

Tidvis tjinstgorande personal har skyldighet att instilla sig for tjanstgoring i
enlighet med tjanstgoringsplanen och omfattas under varje tjinstgoringsperiod
av samma skyldigheter (inklusive internationell arbetsskyldighet) och
rittigheter som kontinuerligt tjanstgérande.

Det finns dock krav pa att Férsvarsmakten senast tre manader fore tjinstgéring
ska informera arbetstagaren om tidpunkten for tjanstgoringens borjan,
tjanstgoringens omfattning och var den ska ske. Informationen far limnas
senare om det finns sirskilda skil for det. Den tidvis tjinstgorande personalen
dar saledes inte omedelbart gripbar. Det finns ocksa krav pa dterhimtning som
innebir att den tidvis tjdnstgérande inte kan kallas till tjdnst i direkt anslutning
till foregiende tjanstgoringsperiod.

Tid for dterhimtning mellan internationella insatser ska, for en arbetstagare
som dr anstilld som tidvis tjinstgérande, omfatta minst tolv méanader.

45 Proposition, 2011/12:115.
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5.1.2

5.1.3

Personalkategorin GSS/T4° ska siledes inte anvindas f6r uppgifter inom ramen
for beredskapshojningar upp till och med givakt, men kan anvindas for insatser
under forutsittning att planeringen ger en framférhéllning pa minst 3 manader.

Alla kontinuerligt tjdnstgorande i Forsvarsmakten omfattas av nationell
och internationell arbetsskyldighet och stir under OB:s befil for
beredskapshéjningar upp till och med givakt. De delar av krigsférbanden
som har uppgifter inom ramen f6r sddan beredskap ska bemannas med
kontinuerligt tjinstgérande personal.

Forband med uppgift att delta i internationella insatser bemannas med en
kombination av kontinuerligt och tidvis tjanstgérande personal. Underlag for
vilka forband som avses framgir i insatsfrekvenslinjal i gillande FMUP4.

Huvudmodell fér att bemanna insatser

Fram till r 2010 bemannades insatser genom individvis rekrytering och
huvuddelen av personalen skingrades efter utfért uppdrag. Denna modell

ska inte tillimpas framover. Regeringen anfor i propositionen Ett anvindbart
forsvar en rad fordelar med att l6pande och kontinuerligt kunna ta vara pa
erfarenheter fran insatser och évningar i de egna forbanden. Insatser ska darfor
enligt inriktningspropositionen frimst bemannas med personal frin samma
forband eller samma férbandsenheter.

Rotationstakter

Rotationstakten anger hur ofta forbandet och personalen vixlar mellan att vara
ute i en insats respektive utfor andra uppgifter. Forsvarsmakten har i allméinhet
planerat for en rotationstakt pa 1:4 for kontinuerligt anstilld personal och en
rotationstakt pa 1:6 for tidsbegrinsat anstillda. Aven kortare rotationstakter har
forekommit f6r vissa personalgrupper.

For markforbanden har tiden i insats i allminhet varit 6 manader i
insatsomradet, medan flyg- och marinforbanden har roterat efter cirka 3
manader. Utbildningstiden infor en insats inom markférbanden har oftast
varit cirka 6 méanader, men kortare utbildningstider har ocksa forekommit.
Tidsperioderna for utbildning och utveckling av férbanden inklusive nationell
beredskap kan ocksi variera.

46 Gruppbefl, soldater, sjsman. Tidvis tjanstgérande
47 FMSI 13.

48 Fsrsvarsmaktens utvecklingsplan 2013.
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5.1.4

5.1.5

Vi utgar i fortsittningen fran att personalen i insatsorganisationens férband
deltar i foljande faser:

1. Insatsutbildning (inklusive nationell beredskap f6r kontinuerligt anstilld
personal)

2. Period i insats
Uttag av semestrar och ledigheter, dterhimtning m.m.

4. Utveckling och tillvixt av férbandet inkl. utférande av nationella
beredskapsuppgifter.Faserna idr olika linga beroende pa rotationstakten.
Exempelvis ir fas 3 for tidvis anstillda med rotationstakt 1:6 betydligt
lingre 4n for de fast anstillda. Dessutom géller fas 4 enbart fast anstillda.

Omfattning och huvudsaklig inriktning av insatserna

Insatser utanfor niromradet forutses i regeringens prop. 2008/09:140

Ett anvindbart forsvar, att under 6verskadlig tid huvudsakligen ske pa
markarenan, och ha en markoperativ tyngdpunkt. Behovssammansatta
fordefinierade bataljonsstridsgrupper blir den huvudsakliga operativa enheten
bland arméstridskrafternas insatsférband. Bataljonsstridsgruppen sitts
samman kring en manoverbataljon med tillférda frstirkningsresurser ur
funktionsférband sdsom stridsvagns-, luftvirn-, artilleri-, ingenjor-, logistik- och
underrittelsekompanier. Aven forstirkningsresurser fran 6vriga stridskrafter
ska kunna tillf6ras vid behov.

Substantiella bidrag till internationella operationer ska kunna limnas.

Behov av personal for andra uppgifter

Som vi tidigare nimnt finns ett antal nationella beredskapsuppgifter som
maste utforas parallellt med att andra férband ar ute i insatser. Enligt
Forsvarsmaktens regleringsbrev for 2013 ska en bataljonsstridsgrupp, med
delar fran olika manoverbataljoner, finnas tillginglig fran den 1 januari 2013 och
dirutover ska ett skyttekompani std i beredskap for att med den kunna stédja
en stridsgrupp frdn den 1 juli 2013. Dessutom ska Forsvarsmakten ha férmaga
att utfora vissa andra beredskapsuppgifter.
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5.1.6

5.1.7

5.1.8

Andelen kontinuerligt och tidsbegrinsat anstdllda gruppbefiil och soldater

Regeringen har i inriktningsbeslutet angivit att en mindre andel av soldater

i arméstridskrafterna, inklusive lednings- och logistikférbanden, bor utgéras
av kontinuerligt tjanstgérande gruppbefil och soldater och att denna andel

inte bor 6verstiga cirka 25 procent. Det ska dessutom finnas vissa reserver for
att bland annat forstirka piagiende insatser. Med forband som har andelen 775
procent tidvis och 25 procent kontinuerligt anstillda soldater dr det inte méjligt
att genomfora insatser i snabbare rotationstakter dn 1:6.

Avgdngar

Avgangarna bland gruppbefil, soldater och sjomén har enligt Forsvarsmakten
varit betydande under det senaste aret. Vid drets inledning var
planeringsantagandet att cirka tio procent under aret skulle komma att avbryta
anstillningen pi egen begiran. Ar 2012 blev utfallet 19 procents avgangar.

Avgrdnsningar

I fortsdttningen av detta kapitel bedémer vi hur Férsvarsmaktens behov och
tillgdngar pa personal for férbandsinsatser paverkas av vad som refererats i
utgdngspunkterna ovan. Tyngdpunkten i kapitlet ligger pa en granskning av
markstridskrafternas behov av och tillging till personal (avsnitten 5.2—5.3), och
mer begransande analyser gors av flyg- och marinstridskrafternas motsvarande
behov (avsnitt 5.4 och 5.5). Markstridskrafterna omfattar hir arméstridskrafterna
inkl. amfibiebataljonen, ledningsplats- och sambandsbataljonen samt teknik-
och logistikbataljonerna. Dessa forband utgér i var analys rekryteringsbasen fér
behov av personal och kompetens i insatser.

Vi gor var analys av markstridskrafternas behov av och tillgangar till personal
pa tva nivéer:

e pa forbandsnivd (avsnitt 5.2)
e pd befattnings- eller kompetensniva (avsnitt 5.3)
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5.2

5.2.1

Personalbehov och personaltillgangar pa férbandsniva
— markbaserade insatser

Behov och tillgangar pa bataljonsniva

Behov

Det dr inte mojligt att stindigt vara ute i insats for ett férband. Férbandet
behover ocksa utbildas och trinas dessférinnan. Personalen behdver tid for att
aterhidmita sig, utbilda och utveckla sig sjilva och forbandet innan det gar ut i
insats igen. En insatsfrekvens pd 1:4 innebir att forbandet dr insatt en period
av fyra och genomfor 6vrig verksamhet (inkl. insatsutbildning) tre perioder

av fyra. Insatsfrekvens 1:6 innebdr att férbandet 4r insatt en period av sex och
genomfor ovrig verksamhet under resterande perioder eller 4r i annan tjinst
utanfor Forsvarsmakten.

Av tabellen nedan framgar vilken storlek som behovs pa insatsorganisationen
vid olika rotationstakter och f6r olika antal samtidigt pigidende foérbandsvisa
insatser. For enkelhetens skull anvinder vi i fortsittningen av detta kapitel en
bataljon alternativt en reducerad bataljon pa cirka 6oo personer som exempel
pa forband. Kolumn 2 i tabell 4 illustrerar séledes det teoretiska behovet av
bataljoner i insatsorganisationen under frutsittning att insatserna sker
kontinuerligt med minst en bataljons storlek.

I kolumn 3 forutsitts 2 bataljoner behéva vara ute i insats samtidigt

(cirka 1 200-17700 personer). Kolumn 4 illustrerar behovet av bataljoner i
insatsorganisationen for att ha 3 nagot reducerade bataljoner pi t.ex. 6oo +
600 + 800 personer ute i insats samtidigt.

Tabell 4. Rotationstal och storlek pa insatsorganisationen

Antal bat som Antal bat som Antal bat som

behévs for att behévs fér att behévs fér att
Vid rotationstal ha 1 bat i insats ha 2 bat i insats ha 3 bat i insats
1:4 4 8 12
1:6 6 12 18

P4 forbandsenhetsniva (kompanier) blir behovet av sidana enheter vid olika
rotationstal i princip 5 ganger sa stort.
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5.2.2

5.2.3

Tillgangar pa markstridsforband pa bataljonsniva

I huvudsak ska markinsatserna enligt FMUP 14 utforas av de 8
mandverbataljonerna#. Jigarbataljonen och funktionsférbanden ska dven
kunna bidra med mindre enheter, liksom lednings- och logistikforband.
Teoretiskt ricker tillgingliga forband inom Forsvarsmakten dirmed till att
gora tvd storre bataljonsinsatser — under forutsittning att rotationstalet inte
overstiger 1:4. Om rotationstakten dr 1:6 klarar de 8 manoverbataljonerna
enbart en stadigvarande insats. Dessa rotationstal och férbandsbehov
forutsitter dven att forbanden ir uppfyllda och samévade. I vilken man
manoverbataljonerna uppndr detta, redovisas i hemlig bilaga. Dir behandlas
ocksa vid vilka tidpunkter det enligt Forsvarsmakten ar uppfyllt.

Behov och tillgdngar pd férband for att técka kravet pa minst ett
forband pa bataljonsstridsgrupps niva

En bataljonsstridsgrupp bestir av en kirna i form av en bataljon och ett antal
kompletterande funktionsférband av kompanis storlek (luftvirn-, artilleri- och
ingenjorsforband m.fl.). Med atta manoverbataljoner klarar Férsvarsmakten

att 6ver tiden rotera en bataljon som bildar en kirna i en bataljonsstridsgrupp.
Diremot blir antalet kompletterande funktions- och understédsférband direkt
granssittande for uthélligheten. Endast ett fatal sidana forbandsenheter kan
delta i internationella insatser och under begrinsad tid. Om det endast finns
tva ammunitions- och minréjningskompanier (EOD-kompanier) och ett av dem
behdovs for nationella uppgifter blir uthalligheten givetvis mycket lag.

Bemanning av insatsférbanden med hdnsyn tagen till
personalavgdangar

Ar 2019 ska samtliga krigsférband, enligt gillande férbandsmalsittningar, vara
bemannade med anstilld GSS-personal uppgiende till totalt 16 100 personer.
Forsvarsmakten ska enligt plan 2016 ha 6 6oo kontinuerligt tjanstgérande
GSS/K anstillda. Vid utgangen av 2012 hade 4 487 rekryterats. Det innebir ett
behov av att rekrytera ytterligare 2 113 GSS/K under 2013 till och med 2016, det
vill sdga 528 GSS/K per ar.

Forsvarsmakten har i sina planeringsantaganden riknat med en avging pa
cirka 10 procent per ar for kategorin GSS/K. Avgangarna blev 19 procent under
2012. For 2013 behéver 852 GSS/K rekryteras bara for att ticka avgdngarna.
Totalt innebdr detta att 1 380 GSS/K behover rekryteras bara under 2013. Under
2014 ir motsvarande rekryteringsbehov 1 480 GSS/K och under 2015 behover 1
581 rekryteras. 2016 dr rekryteringsbehovet cirka 1 681 GSS/K.

49 En av dessa dr en amfibiebataljon.
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5.2.4

Under perioden 2013 till 2016 behéver Forsvarsmakten rekrytera cirka 1 goo
GSS/K utover det planerade antalet for att ticka avgangarna. Om detta kan ske
inom givna ekonomiska ramar ir oklart. Om inte Férsvarsmakten lyckas fylla
avgangar med ersittare uppstar stora vakanser som kan komma att paverka
insatsorganisationens mojligheter att géra insatser eller sta i beredskap.

Samlad behovsanalys med hdnsyn tagen till andelen kontinuerligt och
tidsbegrdnsat anstdllda gruppbefdl respektive soldater i forbanden

Regeringen anger, som tidigare nimnts, i inriktningsbeslutet att en

mindre andel av soldater i arméstridskrafterna, inklusive lednings- och
logistikforbanden bor utgéras av kontinuerligt tjianstgérande soldater

och att denna del inte bor 6verstiga cirka 25 procent. De nationella
beredskapsuppgifterna ska vidare enligt OB utforas av férband och
forbandsenheter med kontinuerligt anstilld personal. Det ska dessutom finnas
vissa reserver som ska kunna agera akut for att férstirka en insats eller vid
behov evakuera svensk personal i svara situationer.

[ ett férband som har andelen 775 procent tidvis och 25 procent kontinuerligt
anstillda soldater dr det inte mojligt att genomfora insatser med hela férbandet i
en snabbare rotationstakt dn 1:6. Med krav pa en stiende s.k. riksbataljon som kan
vara bemannad med anstilld personal samt krav pi att stilla samman en periodvis
NBG for beredskap erhalls foljande frekvenslinjal f6r insatser och beredskap.

Tabell 5. Frekvenslinjal for att Férsvarsmakten ska kunna ha ett férband ute i insats

samtidigt som nationella beredskapskrav ska tillgodoses och en NBG periodvis ska st i
beredskap>°

AR AR2 AR3 AR 4 AR5 AR6 AR7 ARS8
Férband 1 utb | Insats | Aterh | Ber Ber Ber Utb | Insats | Aterh | Ber Ber Ber utb | Insats | Aterh | Ber
Férband 2 Ber utb Insats | Aterh Ber Ber Ber utb Insats | Aterh Ber Ber Ber utb Insats | Aterh
Férband 3 Ber Ber utb Insats | Aterh Ber Ber Ber utb Insats | Aterh Ber Ber Ber utb Insats
Férband 4 Ber Ber Ber Utb Insats | Aterh Ber Ber Ber utb Insats | Aterh Ber Ber Ber utb
Férband 5 Aterh Ber Ber Ber utb Insats | Aterh Ber Ber Ber utb Insats | Aterh Ber Ber Ber
Férband 6 Insats | Aterh Ber Ber Ber Utb | Insats | Aterh Ber Ber Ber utb Insats | Aterh Ber Ber

Férband 7 utb NBG | Aterh | Aterhs” | Aterh | Aterh utb NBG | Aterh | Aterh | Aterh | Aterh utb NBG | Aterh | Aterh

Forband 1 utbildar forsta halvaret sina tidvis och kontinuerligt anstillda soldater
for att nista halvir ga uti insats. I perioden direfter sker dterhimtning,
uttag av semestrar et cetera. De kontinuerligt anstillda atergir sedan till sitt

5° Den fjirdedel av GSS-personalen som ir fast anstillda kan 6verga till en reserv fér
férstarkningsdandamal, men det racker inte till att fylla hela denna reserv. Darfér méste ytterligare
GSS/K finnas tillgingliga i ett attonde férband.
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forband och utfér under de foljande tre perioderna nationell beredskap i t.ex.
en riksbataljon. I borjan pa det fjarde aret fortsitter de kontinuerligt anstillda i
detta forband att under utbildningen till nésta insats uppritthalla beredskapen.
De tidvis anstillda kommer att aterhidmta sig och géra annat under tvé ér, for
att i borjan pa det fjarde aret ater instilla sig for utbildning till en insats.

Av tabellen ovan kan man se att det varje ar finns kontinuerligt anstilld
personal motsvarande minst ett helt forband (bataljon). Det innebir att en
riksbataljon kan sittas samman av denna personal. Det innebir dock att den
anstillda personalen kontinuerligt, fransett en period av de sex perioderna,
antingen star i hog beredskap eller deltar i en insats.

Trots detta ricker inte personalen i de sju férbanden till for att dven
uppritthalla en strategisk reserv som kan agera i akuta ligen. Ytterligare
minst ett forband behovs for att tillgodose samtliga krav som angivits, det vill
siga totalt minst 8 férband. Detta férband skulle dessutom dels behéva ha en
hogre andel kontinuerligt anstillda for att kunna avsitta t.ex. 300 personer till
beslutade reserver.

Med ambitionen att ha tva forband ute i insats 6kar behovet av antalet

férband i insatsorganisationen till 13 (bataljoner). 12 behévs for att i takten

1:6 kontinuerligt géra tva insatser. Dirut6ver behovs ett forband som héller

en NBG i beredskap vart tredje ar. Vid varje tillfille krivs det kontinuerligt
anstillda motsvarande tvé fulla forband som inte ir ute i insats eller dterhdmtar
sig efter en insats. Dessa kan inga i en riksbataljon och dven i ett skyttekompani
som enligt regleringsbrevet for ar 2013 ocksa ska st i beredskap.

Med 5 till 10 procent hégre andelar kontinuerligt anstillda i férbanden ckar
mojligheterna att den kontinuerligt anstillda personalen ricker till for att
kunna fullgéra samtliga nationella och andra beredskapsuppgifter inklusive att
bemanna en NBG. For att ha ett férband ute i insats stadigvarande behovs da
endast 7 forband i insatsorganisationen. Men det krivs fortfarande 13 férband
totalt for att kunna ha tva ute i insatser, samtidigt som man uppritthaller
beredskap i form av en NBG vart tredje ar.

Ska forsvarsmakten uthalligt kunna rotera en hel bataljonsstridsgrupp

som bestar av en kirna i form av en bataljon och ett antal

kompletterande funktionsférband av kompanis storlek (luftvirns-,

artilleri- och ingenjérsforband m.fl.) uppstir nya begrinsningar. De atta
mandverbataljonerna klarar av att rotera en bataljon som bildar kirnan i en
bataljonsstridsgrupp. Daremot blir antalet kompletterande funktions- och
understodsférband direkt granssittande f6r uthalligheten. Av férbandsregistret
och FMUP 14 framgar att endast ett fatal sidana forbandsenheter planeras
kunna delta i internationella insatser och detta under begrinsad tid.
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5.2.5

Nir det giller funktionsférbanden (till exempel luftvirns-, artilleri- och
ingenjorskompanier) finns en mer begransad rotationsbas att tillga. Inom
respektive sddan bataljon finns 4—5 kompanier. Dessa har dock olika
uppgifter. I en luftvirnsbataljon finns ett ledningskompani, ett trosskompani,
ett RB70- och ett RB 97- kompanis. Det finns tva luftvirnsbataljoner i
insatsorganisationen. Om de delar av bataljonerna som ska sta i beredskap
endast fylls av kontinuerligt anstillda soldater, sisom OB bestimt, téms dvriga
delar av bataljonerna helt pa sddana soldater. Med endast tva kompanier blir
rotationstakten 1:2, dvs. avsevirt snabbare 4n den som bedémits vara rimlig.
Aven om man gir ner pa plutonniv internationellt torde de bli svart for dessa
forbandsenheter att uthalligt delta i langvariga insatser.

Bemanning av insatser med hdnsyn till insatsorganisationens tillvéxt
fram till 2019

I forsvarsplaner fram till och med 2013 har Foérsvarsmakten bedomt att
beslutad insatsorganisation (I014) ska kunna vara fardigstilld ar 2019. I
Forsvarsmaktens svar pa regeringsbeslut 7 om langsiktig ekonomisk balans och
i Forsvarsmaktens strategiska inriktning (FMSI) 2013 anger Férsvarsmakten
dock att detta inte kommer att kunna ske vid en prolongerad ekonomi.
Forsvarsmakten har i det preliminira svaret till det sirskilda regeringsbeslutets
och i perspektivplanen fran oktober 20135 angett en fortsatt obalans mellan
uppgift och resurs samt att den operativa formagan och férmégan till insatser
kommer att minska till {6ljd av regeringens beslut. Dock har man inte angett

i hur hog grad det kommer att ske. Som ndmnts i avsnitt 3.2.3 har regeringen
darefter kravt att Forsvarsmakten ska planera for att sdnka personalkostnaderna
med 500 miljoner kronor fran och med 2019. Dirutover har regeringen i
budgetpropositionen 2014 foreslagit att Forsvarsmakten tillférs 200 miljoner
kronor 2014, 300 miljoner kronor 2015, 400 miljoner kronor 2016 samt

500 miljoner kronor frin och med 2017 pd férbandsanslaget. Ddrmed anser
regeringen att den brist pa forbandsanslaget som Forsvarsmakten anmalt ir
atgirdad.

5" Robotkompani.

52 Férsvarsmaktens svar pa uppdrag till Férsvarsmakten angéende Personalférsérjning (2013-08-26,
HKV 23 321:55190).

53 Forsvarsmaktens redovisning av perspektivstudien 2013 (2013-10-01, FM 2013-276:1).
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Uppfyllnaden av personal i insatsorganisationens fram till 2019 enligt
nuvarande planering

I hemlig bilaga redovisas det totala antalet befattningar och férband i
Insatsorganisation 2014 och uppfyllnaden av dessa. Det dr framf6rallt civila
befattningar samt befattningar avsedda for reservofficerare, specialistofficerare
och GSS-personal som uppvisar stora vakanser. Diaremot ir officersbefattningar
ofta bittre uppfyllda. Med den planerade tillvixten av manoverbataljonernas
och 6vriga bataljoners personaltillgingar kommer liget att férindras. I hemlig
bilaga till denna rapport redovisas mera exakta uppgifter om hur uppfyllnaden
av mandéverbataljonerna (innan RBy-svaret, FMSI 13 och svaret pd RBs)
planerades att stiga under aren fram till 2019. Nedan redovisas hur antalet
GSS-K och GSS-T planerades att vixa under kommande ar. Utbildningstakten
ir beroende pa kapacitet inom utbildningssystemet samt ekonomin. Det maste
finnas lirare, lokaler, materiel och 6vningsmojligheter.

Tabell 6. Planerad tillvaxt av kategorierna GSS/K och GSS/T 2013-2022 (antal personer)

GSS/K+T 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Mal 16100 | 16100 | 16100 | 16100 | 16100 | 16100 | 16100 | 16100 | 16100 | 16100

Planerat 8400 | 10000 | 11400 | 13000 | 14500 | 15800 | 16100 | 16100 | 16100 | 16100

Diff 7700 | 6100 | 4700 3100 | 1600 300 o [¢ [¢) [o)
48% 38% 29% 19% 10% 2% o o o o

Kélla: Férsvarsmaktens drsredovisningar 2011 och 2012.

Av tabellen framgar att en viktig faktor bakom den bristande formégan de
nirmaste fyra till fem aren ir den relativt begrinsade tillforseln av GSS-
personal till férbanden. Framat 2018 och 2019 torde det vara andra faktorer
som ir avgorande. Bakom svarigheterna att hoja takten i utbildningen av
GSS-personal finns produktionsmissiga problem och ekonomiska faktorer.

Uppfyllnaden av manéverbataljonerna vid prolongerad ekonomi

Om Forsvarsmakten inte far utokade ekonomiska ramar kommer enligt
Forsvarsmaktens svar pa regeringsbesluten 5% och 75 begrinsningar finnas i
tillvixt av insatsorganisationen och ocksa i manéverbataljonernas tillvixt. Vilka
begrinsningar som uppkommer redovisas i hemlig bilaga till var rapport.

>4 Forsvarsmaktens svar p& uppdrag till Férsvarsmakten angéende Personalférsérjning (2013-08-26,
HKV 23 321:55190).

5 Forsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans (2013-02-28, HKV 23
381:53871).
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5.3.1

Personalbehov pa befattnings- och kompetensniva
— markstridskrafterna

Utgdngspunkter och metod

I detta avsnitt bedomer vi i vilken grad brist pa vissa specialist- och
funktionsbefattningar ytterligare begrinsar mojligheterna att genomféra
internationella insatser i den omfattning som regeringen angivit. Sidana brist-
eller nyckelkompetenser dr enligt Forsvarsmakten de kompetensomraden

dir organisationsenheterna och krigsférbanden upplever eller kan forutse

att efterfragade befattningar inte kan bemannas med ritt kompetens under
den tid en internationell militir insats pagar, utan att bryta mot efterstrivad
rotationstakt pa 1:4 respektive 1:6. Nir det giller sddana kompetenser har
Forsvarsmakten i slutet pa 201 genomfért en utrednings®. I utredningen pekas
ett antal funktionsomraden och kompetenser ut som problematiska i nuliget
och under de nirmaste dren. Det finns dock inga kvantitativa uppgifter om
angivna brister, som kan ligga till grund f6r en bedémning av hur férmégan att
genomfora insatser paverkas. Av det skilet har Riksrevisionen analyserat behov
och tillgdngar pd kompetenser inom utpekade bristomraden och om bristerna
kan paverka mojligheterna att genomf6ra nya insatser framéver.

Inom markstridskrafternas férband finns cirka 200 befattningar eller
kompetenser redovisade i Prio%”. Ungefir 9o av dessa ir befattningar som avser
hégre chefer, grupp- och troppbefil samt olika soldatkategorier. Cirka 110 avser
olika specialist- och funktionsbefattningar. I denna grupp ticker vart urval
ungefir hilften av dessa befattningar. I nigra fall har vi slagit ihop nirliggande
befattningar till en befattning eller kompetens. Det har till exempel.

funnits flera olika sjukskéterskebefattningar av allmin art, som en erfaren
sjukskoterska mycket vil bor kunna uppritthalla. De 40 sirskilda kompetenser
som blev kvar efter sidana sammanslagningar finns redovisade i hemlig bilaga.
De paket av insatser som analyseras finns beskrivna i avsnitt 1.5.

Det behov vi har utgitt ifrdn ir faktiska behov i de insatser som gjorts under
senare ar, dvs. vad som anges i P-tabeller for ISAF 24, KS 22, Tchad, Sudan

och NBGu. Dirtill ligger vi en mekaniserad bataljon. Urvalet bestar som
tidigare nimnts endast av markoperativa insatser. Nigot forenklat riknar vi
Afghanistan, NBG och den mekaniserade bataljonen som storre insatser, 6vriga
som mindre. Ett krav har hir varit att alla paket ska kunna rymmas inom
ramen for regeringens antalskrav. Sedan jaimfor vi behovet med tillginglig
personal i befattningar som kriver dessa kompetenser. Det vill sdga vi adderar
kompetensbehovet hos insatserna i respektive paket och riknar fram vilken

56 Forsvarsmakten, PM Bristkompetenser, bilaga 1 2011-12-15.

57 Férsvarsmakten ekonomi och personaladministrativa IT-system.
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5.3.2

sammantagen personell bas som behovs for att kontinuerligt kunna rotera
personer med dessa kompetenser i insatserna i takt av 1:4 respektive 1:6.

Direfter jimfor vi dessa behov med tillginglig personal som har denna
kompetens i dag i Prio respektive i ett lige 2019 nir insatsorganisationen

ska vara uppfylld i enlighet med faststillda behov av kompetenser i IORS®.

Vi anvinder oss av tvd métt pa uppfyllnad: 1) f6r hur manga av de 40
kompetenserna som tillgdngarna enligt Prio racker till fullt ut, 2) genomsnittlig
uppfyllnadsgrad i procent f6r de kompetenser dir brister finns. Dessa analyser
aterfinns i avsnitt 5.3.2 och 5.3.3.

Riksrevisionens analys av uppfyllnad av kompetenser

Den forsta fraga vi vill belysa hir 4r i vilken grad den personella kompetens
som idag finns i insatsorganisationen ricker till som bas for att kontinuerligt
kunna gora insatser i den omfattning som riksdagen och regeringen féreskrivit,
samtidigt som nationella uppgifter ska utforas. I tabell 7 nedan redovisas i
vilken grad det kontinuerliga behovet av utvalda kompetenser for de olika
paketen av insatser dr uppfyllt. I paket 1 och vid rotation 1:4 r det siledes 30
procent eller 12 av de 40 sirskilda kompetenserna som ir helt uppfyllda eller
ddr behov av en viss kompetens inte finns.

58 Forsvarsmaktens Insatsorganisationsregister.
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Tabell 7. Procentuell andel kompetenser som har en personalbas i 10 som fullt ut ricker
till for rotera personal i 1:4 respektive 1:6 i de olika paketen

Vid rotation 1:4

Vid rotation 1:6

Andel fullt Andel fullt

uppfyllda Antal fullt uppfyllda Antal fullt

kompetenser uppfyllda kompetenser uppfyllda

Insatspaket i% kompetenser i% kompetenser
Paket 1 30% 12 23% 9
Paket 2 38% 15 30% 12
Paket 3 30% 12 20% 8
Paket 4 33% 13 25% 10
Paket g 38% 15 28% 1
Paket 6 48% 19 38% 15
Paket 7 35% 14 25% 10
Paket 8 38% 15 28% 1
Paket 9 38% 15 28% 1
Paket 10 45% 18 38% 15
i genomsnitt 37% 15 28% 1

Kéilla: Prio och IOR.

For nirvarande ricker siledes inte personalresurserna i insatsorganisationen
till for att kontinuerligt rotera nagot av de undersokta paketen av insatser.
Ungefir hilften av de undersckta kompetenser saknas for ndrvarande i
insatsorganisationen.

En fraga som uppstir i sammanhanget dr varfor Forsvarsmakten dnda kunnat
rotera med ett paket som liknar paket 10 under en lingre period i Afghanistan.
En forklaring 4r att man rekryterat delar av den kompetens som behé6vts genom
direktrekrytering utanfor Forsvarsmakten. En annan forklaring kan vara att de
nationella behoven inte har varit si starkt markerade. Det ir till exempel f6rst
under senare ar som en fullt utbyggd riksbataljon ska std i beredskap nationellt.
Styrkan i Afghanistan har ocksa vixt fran mer blygsamma matt. Tidvis uppger
ocksd intervjuad personal att mycket 6vertid har tagits ut. For viss personal kan
ocksd en snabbare rotationstakt ha anvints.

Var andra fraga ir om de personella resurserna i insatsorganisationen ricker
till for att kontinuerligt f6rsérja och rotera de insatser som undersokts
(samtidigt som den nationella beredskapen uppritthalls) nir:

a) insatsorganisation 2014 dr fullt uppfylld ar 2019 enligt dagens
behovssittning alternativt
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b) vid en prolongerad ekonomi med den reduktion av férband som
anges i svaret pa regeringsbeslut 7 om lingsiktig ekonomisk balans,
i Forsvarsmaktens svar pa regeringsbeslut 5 om besparingar och i
Forsvarsmaktens perspektivplan 2013.

a) Vid en fullt utbyggd insatsorganisation 2014
Enligt Forsvarsmaktsplanerna 2010-2014 ska IO 14 vara fullt uppfylld med ritt
personal 2019. D4 ska Forsvarsmakten ocksd ha en forméga att uppfylla de krav
pa insatser som regeringen och riksdagen beslutat om. Vid det artalet ska det
finnas tillricklig kompetens i insatsorganisationen for att klara kraven, t.ex. pa
att genomfora insatser i paket liknande dem vi analyserat. I tabell 8 nedan visas
hur stor andel i procent av de 40 kompetenserna som ir uppfyllda med en fullt

bemannad insatsorganisation ar 2019.

Tabell 8. Procentuell andel kompetenser som har en personalbas i en fullt bemannad
insatsorganisation (ar 2019) och som récker till for att rotera personal i 1:4 respektive 1:6

Paket nr Vid rotation 1:4 Vid rotation 1:6
Paket 1 78% 65%
Paket 2 85% 75%
Paket 3 70% 60%
Paket 4 73% 70%
Paket g 70% 60%
Paket 6 78% 73%
Paket 7 70% 60%
Paket 8 78% 70%
Paket 9 83% 73%
Paket 10 88% 83%
i genomsnitt 77% 69%

Kélla: Prio och IOR.

Av tabellen framgir att det kommer att bli en brist pa ett antal kompetenser
dven ndr 10 14 dr helt uppfylld. Det giller f6r cirka en fjirdedel av
kompetenserna vid en rotation pd 1:4 och drygt tre av tio vid rotation

1:6. Exempel pa sddana bristkompetenser ir olika typer av tekniker och
sjukvardspersonal. Drygt hilften av dessa bristkompetenser saknas.
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b)

Uppfyllinad vid prolongerad ekonomi

Om inte Forsvarsmakten erhaller féreslagna 6kade ekonomiska ramar kommer
den tillgingliga rekryteringsbasen, enligt Férsvarsmaktens svar pd RB 77

om langsiktig ekonomisk balans, f6r undersékta kompetenskategorier att
minska betydligt. Enligt OB leder denna noédvindiga neddragning i antalet
krigsforband ocksa till att uthalligheten att hantera systematiska krinkningar
nedgar betydligt och endast kan ske med geografiska begrinsningar. Den
sammantagna forbandskvantiteten blir sd 1ag att det gar att ifrdgasitta om
uppgiften att hivda territoriell integritet kan uppratthallas om systematiska
krankningar sker i luften och till sjoss samt under ytan. En prolongerad
anslagsniva medfor ocksa att férmagan att delta i internationella insatser pa
den niva riksdagen beslutat nedgar till hilften. En reducerad insatsorganisation
paverkar givetvis dven uppfyllanden for vara utvalda kompetenskategorier.

Vi vet dock i dag inte i vilken grad det kommer att behova ske.

I tabell g visas uppfyllnaden med ett antagande om en halverad rekryteringsbas

ar 2019 i férhallande till vad man planerat tidigare.

Tabell 9. Andel av de 40 kompetenser med en personalbas i insatsorganisationen 2019
vid prolongerad ekonomi, som ricker till for att rotera personal i 1:4 respektive 1:6

Paket nr Vid rotation 1:4 Vid rotation 1:6
Paket 1 50% 30%
Paket 2 63% 43%
Paket 3 40% 30%
Paket 4 58% 38%
Paket 5 48% 40%
Paket 6 58% 48%
Paket 7 45% 30%
Paket 8 63% 43%
Paket 9 53% 40%
Paket 10 73% 55%
i genomsnitt 55% 40%

Kéilla: Prio och IOR.

59 Forsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans (2013-02-28, HKV 23
381:53871).
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533

I dessa bigge fall har vi utgatt ifran att det i princip gar att utnyttja kompetens
fran alla 6vriga markstridsférband inklusive de delar av teknik-, sambands,
lednings- och logistikférband som inte dr upptagna i insatser eller stiende
beredskap. Inneborden &r att dessa férband kommer att fa kinnas vid betydande
nedskirningar av den tid deras personal kan utnyttjas for eget bruk och i stillet
kommer personalen att vara utldnade till andra férbands insatser. Om dessa
férband behover sina kompetenser fullt ut f6r att utbilda och utveckla sitt eget
forband kommer uppfyllnadsgraden att sjunka nedat i motsvarande grad.

I hemlig bilaga till denna rapport redovisas andelen och antalet kompetenser
som ir helt uppfyllda med dagens personella resurser. Om regeringen och
riksdagen skulle vilja géra insatser i den omfattning som beskrivs i de olika
insatspaketen, samtidigt som Forsvarsmakten ska uppritthalla hog beredskap
nationellt, finns siledes en rad kompetenser som det bade i dag och nir
insatsorganisation dr fullt utbyggd, finns brist pa i insatsorganisationen.

Ovriga markférband som inte deltar i insatser eller beredskap maste ocksa
kunna utbilda och utveckla sina respektive férband. Om deras behov riknas
med i bilden blir uppfyllnadsgraden idnnu ligre dn vad som redovisats ovan.

Orsaker till bristande uppfyllnad

For att kunna rotera i 1:6 i de paket som kriver mest av granskade kompetenser
(Paket 5) behéver det finnas en bas pa cirka 2 ooo personer med dessa
kompetenser i insatsorganisationen. I det fall som kriver minst antal
nyckelkompetenser, (paket 10) krivs cirka 755 personer for att basen ska

bli tillrdcklig vid motsvarande rotationstakt. Paketen daremellan fordelar

sig ungefir jimnt i intervallet mellan de nimnda paketen. Det betyder att

det handlar om stora mingder med personal som antingen méste finnas i
insatsorganisationen eller rekryteras pa annat sitt.

Vissa av dessa kompetenser kan ocksé bli kostsamma att ha stindigt
tillgangliga. Aktuell personal behéver kanske endast tjanstgora ndgon gang
vart tredje ar. D3 dr det rimligt att sidan kompetens, som dessutom finns

latt tillgéinglig i den civila sektorn och inte behéver en omfattande militir
utbildning rekryteras nira den tidpunkt di behovet av dem uppstar. En
forutsittning dr att Forsvarsmakten har beredskap och rutiner for detta. Andra
mer utpriglat militira kompetenser kriver dock att personalen i friga mer eller
mindre stindigt uppratthaller sin kompetens och finns anstilld kontinuerligt
inom Forsvarsmakten. Vissa av dessa kompetenser behover genomga dyra och
exklusiva utbildningar. En del av dem kriver dven en legitimering for att kunna
utnyttjas. Det giller t.ex. FAC-kompetens®® under NATO-ledda flygoperationer.

69 Forward Air Control.
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5.4

Andra forklaringar till bristande uppfyllnad kan vara att Férsvarsmakten
aldrig haft sd méanga férband ute i insats samtidigt sa att problemen
uppmairksammats. Det har ocksd hittills funnits stora reserver av virnpliktiga
att tillgd ifall det skulle behéva géras mer omfattande insatser, men numera
borjar dock varnpliktsreserverna att sina. En ytterligare forklaring kan vara
att beredskapsforbanden inte haft kravet pa sig att vara helt uppfyllda, och
dirmed har det inte tidigare uppstitt en konkurrens om vissa kompetenser
mellan beredskapskrav nationellt och insatser internationellt. Den férsenade
rekryteringen av GSS-personal forklarar forstis ocksa en del av den bristande
uppfyllnaden. Vissa kategorier av kompetens inom Forsvarsmakten far dven
erbjudanden om bittre betalda jobb och lamnar verksamheten.

Forsvarsmakten har heller inte gjort ndgon systematisk genomgang av vilka
rotationstakter som behévs for uthallighet i enlighet med den omfattning som
regeringen och riksdagen lagt fast och vilka krav det stiller pa tillginglighet av
personal. Forsvarsmaktens operativa planering har varit inriktad i huvudsak pa
den territoriella uppgiften och de senaste aren pa det vipnade anfallet.

Forsvarsmakten saknar f6r ndrvarande dven en tillricklig datoriserad 6verblick

over vilka kompetenser som behévs for insatser och 6vriga beredskapsforband.

Det finns ingen kompatibilitet mellan tillgdngsredovisningen av personal i Prio
och behovet i IOR.

Personal i Flygvapnet — behov och tillgangar

Flygvapnet organiserar och utbildar flyg-, bas- och ledningsférband som
i samverkan med mark- och sjostridskrafter genomfor gemensamma
operationer savil nationellt som internationellt tillsammans med andra
nationer, organisationer och myndigheter.

I det foljande avgransar vi var granskning till personal vid 4 stridsflygdivisioner
samt flygbasforband.

Sedan juni 2003 till dags dato har Flygvapenférband producerat tva
internationella insatser med stridsflygdivisioner (FLo1/FLo2). For tvd av
Flygvapnets insatsforband (divisioner) dr de nationella uppgifterna den
huvudsakliga uppgiften och detta maste uppritthallas 6ver tiden.

Inom flyget har en kortare rotationstakt tillimpats, med 3 méanader i insats och
9 manader med andra uppgifter inkl. ledigheter och rehabilitering. Det 4r inte
mojligt att stindigt vara ute i insats for en flygdivision. Divisionens personal
behdver ocksa utbildas innan de gar ut i insats. Personalen behover tid for att
aterhimita sig, utbilda och utveckla sig sjilva och férbandet innan det gar ut i
insats igen.
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I tabell 10 nedan redovisas vilken storlek som behé6vs pa insatsorganisationen
vid olika rotationstakter och olika antal samtidigt pAgiende forbandsvisa
insatser. Kolumn 1 illustrerar siledes det teoretiska behovet av divisioner i
insatsorganisationen under forutsittning att insatserna sker med minst en
divisions storlek och behovet av divisioner i insats dr konstant.

Tabell 10. Rotationstal och behov av storlek pa insatsorganisationen

Antal div
Antal div som Antal divsom  som behévs Antal div som
Vid behévs for att ha  behovs forattha  foratt ha3 behévs for att
rotationstal 1div i insats 2diviinsats  diviinsats  ha 4 diviinsats
1:4 4 8 12 16
1:6 6 12 18 24

Totalt har flygvapnet fyra stridsflygdivisioner varav tva, enligt uppgift fran
Forsvarsmakten, behovs for nationella uppgifter. Det har ocksa nimnts i
intervjuer att delar av en division behévs f6r andra uppgifter. Av tabellen
framgar att det dr blir svart att ndgon lingre tid ha mer 4n en stridsflygsdivision
ute i insats. Rent teoretiskt skulle det gi att rotera insatserna pa de fyra
flygdivisionerna med en rotationstakt pa 1:4, om ledigheter, rehabilitering
m.m. inte tar alltfor ling tid i ansprik. Nagon mer omfattande erfarenhet att
uthalliga stridsflyginsatser har inte Forsvarsmakten. I Libyeninsatsen byttes
en reducerad division av efter tre manader av en annan, direfter fortsatte
inte insatsen. Med nuvarande organisation bedomer Forsvarsmakten att en
flyginsats som Gverskrider 3—4 rotationer under en tid pa ett halvt till ett ar ar
gransen for vad som klaras utan att gora avkall pa policyn for insatsfrekvens.

Forsvarsmakten har i PM 20u-12-15 om bristkompetenser identifierat att
Flygvapnets insatsforband till stora delar bestar av férsvarsmaktsanstilld
personal med specialistutbildning vilken inte kan ersittas av reservofficerare
eller specialister utifran. I hemlig bilaga redovisas vilka kompetenser som inte
ir uppfyllda och i vilken grad.

Personal i Marinen — behov och tillgangar

Marinen bestdr av flottan och amfibiekiren och organiserar och utbildar
sjostrids- och amfibieférband. Marinens insatsforband &r inriktade mot
nationella och internationella uppgifter. Ett antal marina férband dr ocksa
anmilda till internationella styrkeregister och delar av dessa férband ar
insatta inom ramen f6r fredsfrimjande insatser. Vi begransar oss har till
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att belysa insatsférmdga och personell formaga hos sjostridsflottiljernas tva
korvettdivisioner.

Till skillnad fran markstrids- och flygstridsférband ir personalbasen — vid

en rotation av insatser med korvettdivisioner pa 1:4 — i det nirmaste oméjlig
att uppritthalla 6ver tiden. Kortvarigare insatser som de i Atalanta kan ske.
Men direfter maste ett uppehall goras for att personal ska kunna dterhimta
sig och materiel underhallas. Rotationstakten skulle behéva vara 1:2 for

att detta ska fungera uthalligt. Detta beror framfor allt pa det begrinsade
antalet férbandsenheter, men ocksé pa att Marinen har en hog grad av
specialisering pé olika befattningar. Vid en lingre insats med fartyg skulle vissa
kompetensomraden bli svira att ticka med anstilld personal. Ett exempel dr
att pa en korvett innehar nistan samtlig personal sirskild behorighet samt
krav pa rutin i sin befattning. Med nuvarande organisation bedéms en insats
som overskrider 3—4 rotationer under en tid pa ett halvt till ett ar vara grinsen
for att Forsvarsmakten inte ska behdva gora avkall pa policy for insatsfrekvens.
Nuvarande personalvolym anges av Forsvarsmakten som kritisk trots det
kortare rotationsschemat.

Inom vilka kompetensomraden det finns brister i uppfyllnad redovisas i hemlig
bilaga.

5.6 Sammanfattande slutsatser

Forsvarsmakten har vare sig i dag eller da insatsorganisationen ar fullt utbyggd
personal i tillrdckligt antal och med ritt kompetens for att gora insatser i

den omfattning och med den inriktning som riksdagen och regeringen har
beslutat. Antalet markoperativa bataljoner och andelen fast anstillda GGS/K ir
direkt grinssittande i sammanhanget. Dirtill finns begrinsningar i antal och
inriktning pé stéd- och funktionsférband.

De krav vi utgatt ifran i var analys dr sammanfattningsvis fljande:
1. Tid for aterhimtning m.m. efter insatser (rotationstakter pa 1:4 resp. 1:6).

2. Attiméojligaste man anvinda hela och 6ver tiden sammanhéllna forband
vid rotationer.

3. Huvudsaklig inriktning pa markstridskrafter i insatserna (markoperativ
inriktning, dvs. férband som ir 6vade i att kunna ta terring m.m.).

4. Utgora substantiella bidrag (foretridelsevis stérre férband).
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5. Kunna delta i strid i hogre konfliktnivaer (bataljonsstridsgrupper som
ska kunna sittas samman med en manéverbataljon som kirna och
kompletteras med t.ex. luftvirns-, artilleri- och ingenjérskompanier).

6. Andel kontinuerligt anstillda ska vara hégst 25 procent (nagot hgre om
uppgifterna kriver det).

7. Endast kontinuerligt anstillda far ingd i férband med hog nationell
beredskap.

8. Riksbataljonen ska sittas samman med delar frin manéverbataljonerna
(for nationell beredskap).

9. Istort sett prolongerad ekonomi fram till 2019 (iven med hinsyn dven
tagen till de medel regeringen enligt budgetpropositionen 2014 skjutit till
i forbandsanslaget).

10. Ett kompani ska finnas i beredskap

Om endast krav 1 stills pa insatserna klarar Forsvarsmakten vil av att
stadigvarande bemanna ett flertal savil stérre som mindre samtidiga insatser.
Det finns atta mangverbataljoner, en jigarbataljon, sex funktionsbataljoner
och étta lednings- och logistikbataljoner tillgingliga i insatsorganisationen

i dag, dvs. totalt 23 bataljoner. Med en rotationstakt pa 1:4 kan 6 bataljoner
kontinuerligt vara ute i insatser, och med en rotationstakt pa 1:6 blir det fyra
bataljoner. Antalskraven torde vara uppfyllda, men inte 6vriga krav ovan. Detta
innebir dock att man utgar ifran att t.ex. en teknikbataljon fa gd utiinsatsien
helt annan roll &n vad den skapats f6r och ska kunna delta som exempelvis en
renodlad skyttebataljon. Det innebir att det stora flertalet av teknikbataljonens
personal fir genomga en snabb utbildning for att kunna tjinstgéra som frimst
skyttesoldater. Om detta ens dr méjligt fran personalsynpunkt ir osikert.

Det innebér ocks att férbandet inte fir relevanta erfarenheter vad giller
huvuduppgiften, vilket regeringen framfort 6nskemal om.

Med dven krav 2 uppfyllt blir situationen annorlunda. Nu ir det i stort sett bara
de 8 manoverbataljonerna som finns tillgingliga for att kontinuerligt rotera
hela forband av bataljons storlek i angivna takter. Vid en rotation 1:4 kan tva
bataljoner vara ute i insats, medan bara en kan vara det vid en rotationstakt

pa 1:6. Ovriga bataljoner klarar av att géra en insats av bataljons storlek under
hogst 1-2 sexmanadersperioder (om de ska hillas samman och kunna ersittas
av liknande férband). Gar vi ner i forbandsstorlek ckar givetvis méjligheterna.
Men da blir det svart att klara antalskravet pa cirka 2 ooo personer. De kan
dock bidra med mindre kompani- eller plutonsenheter som roterar och
antalsmissigt kompletterar manéverbataljonerna.
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Om krav 3-5 liggs till minskar moéjligheterna ytterligare att kunna utnyttja
lednings- och logistikférbanden till att pd kompaniniva bidra till insatser.

Om kraven 6-8 giller, dvs. att de kontinuerligt anstillda ska vara hogst 25
procent och att de endast kan utnyttjas i férband med hog beredskap, minskar
mojligheterna ytterligare att gora insatser. De dtta mangverbataljonerna

klarar da av en kontinuerlig insats i bataljons storlek. Dirtill kan liggas
funktionsférband av kompanis storlek i ungefir 2—3 ar. Direfter torde

inte funktionsférbandens kompanier ricka till for att ingé i och rotera en
stadigvarande insats i form av en markoperativ bataljonsstridsgrupp.

Med det tillkommande kravet 9 kommer det enligt FMSI 13 att finnas ett mer
begrinsat antal manoverbataljoner och 6vriga forband. OB har i FMSI 13 (6ppna
delar) skrivit att en prolongerad ekonomi kommer att innebira en reduktion

av antalet krigsforband. Den sammantagna férbandskvantiteten blir s lag att
det enligt OB gér att ifrigasitta om uppgiften att hiivda territoriell integritet

kan uppritthallas om systematiska krankningar sker i luften och till sjéss samt
under ytan. Den personella kvantitativa ambitionsnivin avseende insatser
internationellt férutsigs inte heller 6verstiga dagens niva (600 +100 personer),
annat in momentant vid eventuellt bidrag till insats med EU Battle Group.

I svaret pa regeringsbeslut 7 om langsiktig ekonomisk balans anger
Forsvarsmakten att den reducerade insatsorganisationen bedéms kunna
genomfora internationella insatser pa ungefir halva den niva som riksdagen
beslutat. Enligt Forsvarsmaktens delsvar pa regeringsbeslut 5 kommer det
att finnas en fortsatt obalans mellan resurser och uppgifter. Direfter har
regeringen i budgetpropositionen for 2014 foreslagit en forstirkning av
férbandsanslaget. Hur stora effekterna av detta blir dr svart att forutse.

Vara berikningar visar att de personella resurserna i insatsorganisationen

i dag ar alltfor begrinsade for att kontinuerligt kunna gora insatser enligt

de tio insatspaket vi stillt ssmman. Inte ens for hiften av de 40 undersokta
kompetenserna finns i dag tillricklig personal i insatsorganisation. For de
kompetenser som inte dr fullt uppfyllda ir bristerna betydande. Det innebir
att uthalligheten for kontinuerliga insatser vad avser dessa kompetenser i dag
dr relativt lag inom markstridskrafterna. Som vi nimnt i avsnitt 5.3.3 finns
givetvis mojligheter att senare rekrytera dessa kompetenser, men da behover
Forsvarsmakten i god tid forbereda rekryteringarna. Kravet pa att kunna
paborja en insats inom 9o dagar torde begrinsa dessa mojligheter.

Vi har ocksa undersokt om insatsorganisationen, nir den ir helt uppfylld,
ricker till for att kontinuerligt férsérja insatser med utvalda nyckelkompetenser
samtidigt som den nationella beredskapen uppritthalls. Av vara berdkningar
framgar att det dven da kommer att bli en brist pa ett antal kompetenser.

Det giller f6r mellan knappt en fjirdedel till en tredjedel av kompetenserna.
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Exempel pd bristkompetenser ir vissa typer av tekniker och sjukvardspersonal.
Forsvarsmaktens bedomning dr att om de inte erhaller foreslagna ckade
ekonomiska ramar riskerar bristerna i uppfyllnad att bli avsevirt storre.

Detta beror delvis pa att den tillgingliga rekryteringsbasen f6r undersokta
kompetenskategorier kommer att minska vad giller firdigévade férband.

Vara berikningar om bristkompetenser bygger pa uppgifter som det finns vissa
osikerheter kring, t.ex. dubbelregistreringar pa chefsposter. Det beror pa att det
inte enkelt gar att fa fram uppgifter om uppfyllnad, behov av och tillgidngar pa
olika kompetenser ur Férsvarsmaktens personaladministrativa IT-system. Det
kravs for nirvarande ett betydande arbete for fa fram jaimforliga uppgifter fran
olika killor. Vi har dock férsokt att tillsammans med Forsvarsmakten si langt
mojligt minimera felkillorna. De brister i uppfyllnad som vara berikningar
visar pa dr dock sd pass stora att vi bedomer att eventuella kvarstiende felkillor
har en marginell paverkan pa resultaten.

Det kan vara si att viss personal har kompetens att kunna ticka upp
brister dven pa andra befattningar. Nir det giller befattningar med krav pa
specialistkompetens torde detta dock inte vara vanligt forkommande.

Vi konstaterar att mojligheterna att i tillricklig grad rekrytera och behalla
personal dr avgérande f6r den framtida insatsorganisationens formaga att
genomfora insatser i den omfattning och med den inriktning som regeringen
och riksdagen har beslutat om. Det finns i dagslidget fa erfarenheter av
mojligheten att behélla rekryterad personal och det dr svart att uppskatta
mojligheten att rekrytera framforallt tidvis tjinstgérande personal for
framtiden. Detta innebir en osikerhet i bedomningen av mojligheten att
bemanna insatsorganisation 2014 under de kommande aren.

Vi har vidare funnit att det ar osikert hur gripbara vissa personalkategorier

ar for framtida insatser. Nar det giller t.ex. likare kommer manga av dem att
behéva vara lediga fran sina ordinarie arbeten mer 4n vad som ir mojligt. Fran
likarhall har man t.ex. sagt att tvd manader 4r den tid som en likare lingst kan
vara borta fran sin arbetsplats. Det gar inte ihop med insatser som vanligen
pagar i 6 méanader. I siddana fall kommer rekryteringsbasen att behova cka
ytterligare.

Vad vi kunnat se finns det inte heller i personalférsérjningsplaneringen nigon
samlad strategi for hur tillforseln av personal till insatser i ritt antal och med
ritt kompetens ska ga till.

Som tidigare ndmnts dr en av grundtankarna med nuvarande insatsférsvar
ocksa att hela forband ska kunna skickas uti en insats. Detta kommer dock inte
att kunna fungera om personaluppfyllnaden vad giller kompetenser ar for lag i
férbandet.
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6.1

6.1.1

Materiel over tiden i insatser
— behov och tillgangar

I detta kapitel analyserar vi i vilken man tillgdngen pa materiel dr grinssittande
for Forsvarsmaktens formaga att gora insatser i den omfattning och med den
inriktning som riksdagen och regeringen har beslutat; detta samtidigt som
materiel maste finnas till de 6vriga uppgifter som parallellt ska genomféras
(utbildning och utveckling av férbanden, territoriell beredskap, underhall,
reparationer och renovering, demonstrationsverksamhet m.m.). Det gor vi
genom att analysera om det finns materiel i a) tillricklig mingd och b) med ritt
prestanda och status f6r ovan angivna uppgifter.

Utgangspunkter

Hur behovet av materiel bestdms och avvigs

Behovet av materiel bestims ytterst av kraven pa forméga i olika avseenden hos
insatsorganisationens forband. Utifran regeringens krav har Férsvarsmakten
formulerat operativa ramvillkor och krigsférbandsspecifikationer. De utgér

en utgdngspunkt for utvecklingen av férbandens férméaga och den materiel
som ska finnas i forbanden. Arbete med forbandsmalsittningar pagar.
Materielbehovet registreras slutligen som en s.k. utrustningstabell (U-tabell)*
med behov f6r férbandet och liggs in i IOR. Under denna process sker en
avvigning med Forsvarsmaktens produktionsstab om vilka tillgdngar som kan
tilldelas.

Tillgdngen pa materiel bestims i stor utstrickning av tidigare ars anskaffningar.
Stora delar av materielen har ocksa inskaffats f6r mer dn ett decennium

sedan. Tillgdngarna ska finnas registrerade i Forsvarsmaktens IT-system for
materieltillgdngsredovisning (Lift).

61 Nagot frenklat kan man siga att ”U-tabell behov” utgér ritningen for ett krigsférband vad giller
materielbehov. Tabellen redovisar t.ex. organisationsstruktur, tillhérande férraddsbeteckningar i
form av materielnummer. P4 samma sitt gors en genomgang av materielbehovet infér en insats
och detta behov registreras dven det som en U-tabell fér varje insats.
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6.1.2

Sdtt att uppfylla insatsférbanden med materiel

Vid internationella insatser finns tvd huvudsakliga sitt att forsorja forbanden
med materiel. De ir:

Forbandet anvinder egen materiel infér, under och efter insats

Grundtanken i denna f6rsérjningsmodell dr att férbandet huvudsakligen
anvinder den egna behovssatta och krigsplacerade materielen och personalen
for att 16sa sina uppgifter. Dvs. den egna materielen anviands hir for utbildning
innan insatsen pabdrjas och under insatsen. Eftersom forbanden inte kan
behovssittas for alla tinkbara insatsuppgifter behover sirskild insatsspecifik
materiel tillforas férbandet vid utbildningen®. Ytterligare materiel kan ocksé
behova tillforas forbandet for att kompensera f6r den f6rslitning m.m. som
materielen kommer att utsittas for i mer krivande insatsmiljéer och med
hogre grad av anvindning (fler kormil et cetera)®.

Den egna och insatsspecifika materielen behéver i denna modell transporteras
till insatsomradet samtidigt med personalen i férbandet. All materiel tas
direfter hem och genomgar underhall. Nir detta gjorts kan den egna
materielen anvindas for att utveckla férbandet och/eller utnyttjas nir
forbandet ingar i den nationella beredskapsstyrkan eller utfér andra nationella
uppgifter. Den insatsspecifika materielen kan, efter underhall, tillf6ras nya
forband som ska ut i en insats. Direfter bérjar en ny cykel med att materielen
anvinds for insatsutbildning, utnyttjas under sjilva insatsen et cetera.
Transportkostnaderna for materiel blir med denna modell mycket héga.

Materiel finns vid utbildningscentrum och i insatsomradet

All materiel som férbanden anvinder vid insatser, forutom utbildningsmateriel,
finns i denna modell placerad i insatsomridet. Férbandet har endast med sig
den personliga utrustningen och limnar 6vrig materiel pa plats nir férbandet
roterar tillbaka hem, s att nista forband kan anvinda den i den fortsatta
insatsen. Uppsittningar med missionsspecifik materiel som behovs for
utbildning finns vid ett utbildningscentrum. Denna modell anvinds bland
annati Afghanistan. En konsekvens av denna modell dr att materielen anvinds
i insatsomradet hela tiden och att den ofta slits ner snabbare. Materielen slits
enligt uppgift 3—4 ganger mer dn om den stir i férrad och anvinds f6r enstaka
kortare 6vningar.

62 Dys. materiel som inte finns behovssatt i férbandet enligt IOR.

63 Materiel som visserligen finns behovssatt i fsrbandet enligt IOR, men inte i tillricklig omfattning.
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6.1.3

6.1.4

Rotationstakt for materiel i forbanden

Materielen anvinds huvudsakligen i féljande faser:

1. Insatsutbildning.

2. Insatsperiod.

3. Grundliggande underhall, reparationer, renovering och modifiering.

4. Utveckling och tillvixt av férbandet inkl. utférande av nationella
beredskapsuppgifter m.m. eller forradsstillning (endast egen
krigsplacerad materiel).

Rotationstakten anger hur ofta férbandet vixlar mellan att vara i insats och

att utfora andra uppgifter. Férsvarsmakten har i allminhet planerat for

en rotationstakt pa 1:4. En rotationstakt pa 1:6 forekommer ocks3, t.ex. for
tidsbegrinsat anstillda soldater. Materielen foljer till viss del férbanden i deras
vixlande faser och rotationstakter, men till en viss del gor den inte det. Det beror
bl.a. pa vilken tillférselmodell som anvinds. Tidsperioderna for underhall och
utveckling inklusive nationell beredskap kan ocksa variera. Vid en lingsammare
rotationstakt dn 1:4 kan det bli aktuellt med forradsstillning eller mer
grundliggande renovering och modifikation av materielen. Vid snabbare rotation
av materiel, t.ex. 1:2 eller 1:3 behover grundliggande underhall, renovering och
modifiering, utveckling av forbandet samt utférandet av beredskaps- och andra
nationella uppgifter ske under betydligt kortare tider. I fortsittningen av detta
kapitel antar vi att varje fas dr ungefir 6 manader vardera for markférbanden och
3 manader for 6vriga marin- och flygférband.

Eftersom materielen inte alltid f6ljer férbanden — dven om den &r krigsplacerad
vid ett sidrskilt férband — kan materielen ha en annan rotationstakt 4n
personalen i forbanden. I analysen nedan utgér vi frn en rotationstakt pa 1:3,
dvs. en tidsperiod av tre i insats och tva perioder f6r andra anvindningar.

Slitage och behov av grundldggande underhall samt renovering och
modifiering (REMO) av materiel

Slitage och behov av tid for underhill kan variera betydligt beroende pé insats,
insatsmiljo och typ av materiel. Vi har fatt uppgifter pa allt mellan nagon
manad till 6ver ett ar for mer grundliggande renovering av materiel som varit
hart utsatt i en insats. Vi utgér i det foljande avsnittet frdn olika alternativ for
att préva var grinserna gar for hur slitage och underhallstider paverkas av
tillgdngen pa forbandsvisa uppsittningar av materiel och férmaga:

1) sammantaget cirka en tidsperiod av tre, dvs. i vart exempel 6 méanader,

2) hilften av denna tid, dvs. tre manader, 3) en fjirdedel av denna tid, dvs.

1,5 manader, och 4) ingen tid alls behéver avsittas till underhall.

RIKSREVISIONEN 69



FORSVARSMAKTENS FORMAGA TILL UTHALLIGA INSATSER

6.1.5

6.1.6

Materielen behévs for andra uppgifter

Som vi tidigare nimnt finns ett antal nationella uppgifter som maste utféras av
forband i Sverige parallellt med att andra férband ir ute i insatser. Behovet av
materiel i sidana forband har vi latit Férsvarsmakten bedoma. Forsvarsmakten
har redovisat detta behov i ett underlag till Riksrevisionen, Information fran
Forsvarsmakten som ror materiel, (H/S 23 384:81040). Avsteg kan enligt
Forsvarsmakten goras fran dessa nationella férbandsbehov, men vid ett sadant
beslut maste risker i férhallande till de nationella uppgifterna vigas in.

Ovriga utgangspunkter

Utgangspunkten for vara analyser och bedomningar i detta kapitel 4r de

krav pa férmaga till insatser som riksdagen och regeringen stillt krav pa i
Férsvarsmaktens instruktion och regleringsbrev. Kraven redovisades i avsnitt 1.4.

Forsvarsmaktens behov av och tillgangar till materiel f6r forbandsinsatser
(avsnitt 6.2) berdknas utifran olika nivder pa dessa insatser, olika rotationstakter
(1:4 — 1:6) och tillforselmodeller samt olika omfattning pa slitage. Behov och
tillgdngar pa sirskild viktig organisations- och effektbestimmande materiel
(OE-materiel) bedéms utifran jaimforelser mellan de behov som registrerats

for forbanden och forts in i insatsorganisationens register (IOR) i form av en
U-tabell och de tillgangar pa materiel som angivits i Forsvarsmaktens register
over tillgdngar pad materiel (Lift). Vi utgar i vira analyser fran de materielbehov
som har registrerats for olika férband och insatser i insatsorganisationsregistret
IOR. Inom materielomridet har Forsvarsmakten pa vir begiran sett 6ver de
behovsuppgifter vi behéver anvinda i granskningen. De ska enligt uppgift fran
Forsvarsmakten inte innehalla nigra mer betydande felkillor.

Vi gor var analys av behov av och tillgidng till materiel pa tva nivaer:

e pi férbandsniva (avsnitt 6.2)
e pa objektsniva (avsnitt 6.3)

Pa bigge nivierna tar vi hinsyn till rotationstakt och behov av materiel f6r
andra uppgifter och slitage. P4 férbandsniva tar vi dven hir hinsyn till hur
materiel tillfors forbandsinsatserna.
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6.2

Materielbehov pa forbandsniva

I en insats behovs i allminhet en viss mingd annan materiel in vad forbandet
har behov av f6r nationella uppgifter. Sa vitt vi kinner till har Férsvarsmakten
inte gjort ndgon studie av detta. En jimforelse mellan materielbehovet hos de
olika forband som &kt ut i insats och behovet som &terfinns i insatsens U-tabell
visar pa sidana skillnader®4, men vart underlag i denna rapport ir f6r begrinsat
for att vi ska kunna dra nagra definitiva slutsatser.

I vilken man existerande uppsittningar behovssatt materiel vid férbanden
ricker for att dven gora insatser utomlands beror, utéver graden av
insatsspecifik materiel, dven pa forsérjningsmodell och behovet av underhall.
En jimforelse mellan forsérjningsmodell A och B (avsnitt 6.1.2) visar att det
vid stora underhallsbehov krivs ytterligare tvd férbandsuppsittningar i modell
B jimfort med modell A. Ar underhéllsbehovet obefintligt blir dock modell B
betydligt fordelaktigare.

Med atta manoverbataljoner och tva stindigt ute i insats i en miljo som

medfor stora underhallsbehov kan det krivas att ytterligare en till tva
materieluppsittningar finns tillgidngliga utéver den materiel som dr behovssatt

i bataljonerna. Vid laga underhallsbehov ir snarast behovet av antalet
uppsittningar ligre vid sidana insatser. Vara berdkningar visar att graden av
slitage i insatser och dirmed sammanhingande underhillsbehov starkt paverkar
det totala materielbehovet i samband med insatser. Vi har dock inte funnit nagra
studier dir Forsvarsmaktens har analyserat slitage pa ett samlat sitt.

Materieluppfyllnad pa objektsniva

I detta avsnitt belyser vi om dagens tillgdng pa materiel i Férsvarsmakten
ricker till for att ticka materielbehovet i féljande avseenden:

1. For samtliga férbands behov av viktigare materiel (organisations- och
effektbestimmande materiel, s.k. OE-materiel). Hir dr urvalskriteriet
att det ska vara materiel som i allminhet &r viktig for de flesta typer av
férband i insatsorganisationen,

2. For att kontinuerligt géra insatser enligt véra insatspaket och samtidigt
ticka behovet av materiel for beredskapsuppgifter, utbildning, tillvixt
m.m. i den 6vriga insatsorganisationen (férband som inte deltar insatser
eller uppritthaller hog beredskap) for 77 utvalda materieltyper som ir
sdrskilt viktiga i insatser.

64 Siffror som framkommer vid en jamférelse mellan U-tabell behov hos férband som akt ut i insats
jamfért med U-tabellen for sjilva insatsen.

RIKSREVISIONEN 7'|



FORSVARSMAKTENS FORMAGA TILL UTHALLIGA INSATSER

6.3.1

For fraga 1jamfor vi behovet av samtlig s.k. OE-materiel angiven i IOR med
tillgdngarna registrerade i Lift. For att fa mer tillforlitliga uppgifter har en
bearbetning av dessa uppgifter gjorts tillsammans med Férsvarsmakten.

Friga 2 belyses genom att vi berdknar det antalsmissiga behovet av 77 utvalda
materielobjekt och ligger till dels behovet av motsvarande materiel i de férband
som stir i hog nationell beredskap, dels 6vriga férbands behov av materiel f6r
utveckling och utbildning. Det vill siga, vi berdknar

e Behovet av dessa 77 materielobjekt i insatsverksamheten (“insatspaket”) +

e Behovet av dessa 77 materielobjekt for forband som har hog beredskap
(dvs. forband med krav pa att antingen stindigt eller inom 2 dagar kunna
genomfora en insats)+

e Behovet av dessa materielobjekt hos ovriga forband for att utveckla och utbilda
forbandet (enligt materielfordelningsorder, MFO)

och jimfor det med

e Tillgangarna pd dessa materielobjekt totalt inom Forsvarsmakten (Hir
inkluderas dven tillgangar till substitut samt bestdlld och planerad materiel)

Urvalet av de 777 materielobjekten har gjorts utifran uppgifter som Forsvarsmakten
limnat om viktig materiel. Materielen har sorterats efter typgrupper, fordon,
CBRN, filtarbetsmateriel et cetera. och stimts av med experter pa respektive
omréide inom Forsvarsmakten. Experterna fick bedoma vilka materielobjekt de
ansag mest kritiska vid uthalliga insatser och eventuella substitut har inkluderats i
analysen. Detta arbete resulterade i en lista pa de 777 objekten.

Behov och tillgangar i hela insatsorganisationen av OE-materiel enligt
IOR och LIFT

Av de materieltillgdngar som finns registrerade i Lift ar 2013 finns i hela
insatsorganisationen behov for ett antal tusen olika typer av materiel. Ett
mindre antal av dessa har i IOR klassificerats som s.k. OE-materiel®. Vi har
tagit fram behov och tillgdngar for dessa materietyper. Férsvarsmakten har i
flera omgangar i samband med faktagranskningen av denna rapport sett Gver
behovs- och tillgangsiffror for att minimera felkillorna. Efter dessa justeringar
visar var granskning att tillgdngarna understiger behoven for en relativt stor
andel av de materieltyper som klassats som OE-materiel. I vilken grad dessa
materieltyper dr uppfyllda redovisas i den hemliga bilagan. Sammantaget
saknas i dag en betydande del av den materiel som klassats som sarskilt viktig i
insatsorganisationen.

6 Organisations- och effektbestimmande materiel.
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6.3.2

Om man &dven tar hinsyn till att materiel har bestillts for leverans under 2014—
2016 och riknar med denna, blir andelen uppfyllda materieltyper nagot bittre.
Om man dessutom tar hinsyn till att flera typer av materiel kan ersittas med
annan materiel med liknande funktion och riknar in dessa i tillgingssiffran
forbattras uppfyllnaden ytterligare. Tas hinsyn dven till planerad anskaffning av
materiel fram till och med 2018 (4ven om det inte 4r sikert att den kommer att
inforskaffas) nas en dn hogre uppfyllnad. Trots detta saknas dock viktiga delar
av den OE-materiel som behovssatts i insatsorganisationen.

Principen for behovssittning i krigsforbandsspecifikationer ir att behovet ska
sdttas utifran befintliga tillgdngar. Detta innebir att det inte ska uppsta ett
under- eller 6verskott. En forklaring till att si dnda ar fallet kan vara att man
inte f6ljt den regeln.

Behov av och tillgangar till materiel for att uthalligt kunna géra insatser

Forsvarsmakten behover materiel till insatsfoérbanden, till de férband som har
hog beredskap och till 6vriga férbands utbildning och évningar. Behovet av
materiel for insatser och hog beredskap berdknar vi med utgangspunkt ifran
insatsernas och férbandens behov som de registrerats i IOR. Nir det géller
ovriga férbands behov av materiel f6r utbildning och utveckling har vi anvint
uppgifter om vilken materiel som levererats till dessa typer av foérband enligt
materielférdelningsordern for 2012.

De totala tillgdngarna pd de utvalda 77 materielobjekten jimfors hir med det
totala behovet enligt U-tabeller i insatspaketets forband respektive behovet av
materiel for den stiende férbandsstyrkan i hog beredskap. Hinsyn har tagits
f6r omfattningen av rena fel i tillgdngsuppgifterna i Lift och 4ven till bestllt
och planerat antal materielobjekt. Nir det giller uppgifter om tillgingliga
substitut har synpunkter frin experter inom Forsvarsmakten inhdmtats och
beaktats. Dartill ligger vi férdelad materiel till vriga forband under ar 2012.
Resultatet av dessa berdkningar aterfinns i tabell 1 nedan.
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Tabell 11. Uppfylinaden av materiel fér att kunna géra insatser enligt véra insatspaket och
samtidigt kunna |8sa nationella beredskapsuppgifter och utveckla évriga férband

Paket Andel materiel som &r uppfylid
Paket 1 55%
Paket 2 67%
Paket 3 56%
Paket 4 67%
Paket 5 59%
Paket 6 69%
Paket 7 58%
Paket 8 69%
Paket 9 58%
Paket 10 69%
i genomsnitt 63%

Kdlla: IOR, LIFT och uppgifter fran Férsvarsmakten om stdende férbands behov av materiel.

Av tabellen ovan framgér att knappt tva tredjedelar av materielobjekten i de
olika insatspaketen ir helt uppfyllda. For resterande delar av materielen finns i
genomsnitt hilften tillginglig i dag.

Sammanfattande iakttagelser och bedémningar

Forsvarsmaktens operativa time-out frin och med 1999/2000 tog sig uttryck
i att beredskapskraven sinktes i forhallande till det kalla krigets krav pa
mobiliserbara resurser®. Eftersom det inte fanns nagon angripare som kunde
genomfora anfalloperationer fanns det fa skil att behalla en hog beredskap.

Men eftersom Forsvarsmaktens uppgift fick ett internationellt fokus 6kade
kravet pa anvindbarhet och tillginglighet. En huvuduppgift blev att skapa

ett nytt och modernt insatsforsvar som i utokad utstrickning kunde vara
anvindbart i internationella insatser och dirmed kunna gora operativa
erfarenheter i sammanhang dir ocksa en angripare tagit steget in i en ny
form av krigforing®”. Under senare ar har dessutom nationella uppgifter fatt
en ny innebérd. Huvuddelen av forbanden i insatsorganisationen ska ar 2014
normalt ha en beredskap som understiger tre ménader. Det gor att man inom

66 Wilhelm Agrell: Fredens illusioner, 2010.

67 Wilhelm Agrell: Fredens illusioner, 2010.
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Forsvarsmakten inte lingre lika litt kan flytta runt materiel mellan férband
som har begriansade utbildnings- och insatsuppgifter och pa sa sitt ticka
behovet. Enligt Férsvarsmakten dr malet i stillet att det ska rada balans mellan
behov och tillgdngar av materiel f6r varje krigsférband.

Den kontroll Férsvarsmakten har over tillginglig materiel har i granskningen
visat sig vara bristfillig. Bade uppgifterna i IOR och i Lift har behévt
kompletteras genom omfattande manuellt arbete. Efter att ha kvalitetssdkrat
dessa uppgifter visar vara berikningar att det finns omfattande brister pa viktig
materiel i insatsorganisationen. Detta torde innebéra avsevirda begrinsningar i
formagan att samtidigt kunna genomféra flera och uthalliga insatser. Bristerna
i materiel blir 4n mer kinnbara nir det giller sidan materiel som dessutom
sarskilt beh6vs i insatser.

Enligt vara berdkningar gar det att gora flera internationella och storre insatser
upp till en viss grins, detta forutsatt att de nationella beredskapsférbanden
och 6vriga forband i insatsorganisationen fir en nigot mindre del av sitt
materielbehov tillgodosett. Konsekvenserna blir d4 en begrinsad nationell
beredskap relativt regeringens och riksdagens krav och att utvecklingen av
ovriga forband skjuts pa framtiden. Konkurrensen om materiel uppstar frimst
inom omréiden dir det tar ling tid att anskaffa materiel.

Det ir viktigt att materielen har en tillricklig status for att kunna anvindas i
insatser. Det kraver att det finns tillracklig kapacitet att aterstilla den till ett
fullgott skick efter anvindning. Erfarenheterna av slitage pa insatsmateriel har
inte heller systematiskt stillts samman, analyserats och redovisats.

Om insatser ska kunna genomforas i den omfattning som redovisats i vara
scenarier méiste vissa problem atgirdas. Vad vi kunnat se saknas det i dag en
tydlig 6vergripande prioritering mellan insatser nationellt och internationellt.
Forsvarsmakten kan antingen lata bli att tilldela beredskapsférbanden all den
materiel de ska ha enligt sin U-tabell eller dra ner pa den materiel som behdvs
f6r utbildning och tillvixt. i 6vriga forband. Forsvarsmakten kan ocksa lata
insatsférbanden klara sig med en mindre andel av materiel eller minska antalet
insatser. Vad som ska gilla torde vara viktigt att sla fast for alla inblandade parter.

Forsvarsmakten har i manga ar haft problem med bristande tillgdngar

inom materielomradet. En princip for den senaste aviseringen av
insatsorganisationen har varit att ingen materiel far behovssittas som inte
finns tillginglig i Forsvarsmakten eller dr pd vig in senast 1 januari 2014. Bland
annat har en bristfillig dialog mellan materielsystemansvariga resulterat i att
behoven inte fullt ut vigts av mot tillgdngar av materiel.

Om tidigare angivna reduceringsalternativ inte dr acceptabla blir fragan hur
bristerna ska hanteras. Det finns enligt de vi intervjuat en potential att férbattra
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serviceorganisationen och pa sa sitt minska underhallstiderna och de tider
materiel inte dr i verksamhet. Betydande reduceringar av materielbehovet
kan ske om den tid materielen inte anvinds pga. vintan pa reparationer och
underhill kan kortas. Aven bittre utbildning kan minska reparationsbehovet
och underhallet efter insatser och dirmed ge mdjlighet att ssmmantaget
minska materielbehovet.

Om det 4r mojligt att bestilla materiel mer preciserat mot behov kan det
ocksd sammantaget minska materielbehovet. Detsamma giller tydlighet i
vad materielen ska klara fér miljéer och uppgifter. En mekaniserad bataljon
ir t.ex. i dag i liten utstrickning behovssatt utifrdn internationella insatser,
vilket innebir att nir den vl ska ut i insats behover den kompletteras

med insatsspecifik materiel. Den systematiska uppfoljningen av slitage

ir ocksa dilig 6verlag inom Forsvarsmakten. Det innebir att man i
planeringssammanhang inte vet sirskilt mycket om hur slitaget paverkar det
sammantagna behovet av materiel.
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7.1

7.1.1

Regeringens inriktning och styrning av
Férsvarsmakten och rapporteringen till
riksdagen

I detta kapitel granskar vi om regeringen har gett Férsvarsmakten tillrickliga
forutsittningar for att kunna planera och genomféra en insatsverksamhet av
hog kvalitet 6ver tiden. Det gor vi genom att dels underséka hur tydliga de
mal och krav som regeringen formulerat f6r uthalligheten i Forsvarsmaktens
insatser dr och om de hinger samman. Dels om regeringen {6ljt upp hur
uthélligheten utvecklats 6ver tiden och redovisat detta till riksdagen.

Faststillandet av mal och krav

Propositionen Ett anviindbart forsvar

Forsta gangen den nu gillande inriktningen for Férsvarsmaktens férmaga
till insatser beslutades var i och med riksdagens beslut om propositionen
(2008/09:140), Ett anvindbart forsvar.

Forsvarsberedningen foreslog i forarbetena till propositionen att
Forsvarsmakten pd sikt och efter genomférda reformer skulle cka
insatsformagan. Detta skulle ske bl.a. genom att 6ver tid kunna halla upp till
2 000 personer ur markstridskrafterna insatta nationellt och internationellt.
Forsvarsmakten angav 4 sin sida i underlaget till propositionen en inriktning
som innebar att formagan till kontinuerliga insatser vid utgdngen av 2014
skulle uppga till cirka 1 700 personer. Till detta ska liggas en formaga att halla
cirka 300 personer i beredskap for evakuerings- och forstirkningsinsatser.
Dessutom skulle Forsvarsmakten planera for att hélla ett snabbinsatsférband i
hog beredskap vart tredje ar. Formagan att halla 2 ooo personer kontinuerligt
insatta bedomdes uppnas forst 2019.

Regeringen delade i allt visentligt Forsvarsberedningens uppfattning.
Regeringen foreslog i propositionen att férmagan till att i utdkad grad genomfora
insatser internationellt ligger fast. Men regeringen anférde samtidigt att det
antal insatta personer som férmagan ska omfatta kan tillatas att bli ligre om
mindre personalintensiva férband, frimst inom marin- och flygstridskrafterna,
efterfrigas och anvinds. Enligt regeringens uppfattning ir det di den samlade
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effekten av bidragen som bor vara utgangspunkten for Forsvarsmaktens
utformning av sin f6rmaga, inte ett kvantitativt mal f6r f6rmagans omfattning.

De krav som regeringen slutligen angav var att Férsvarsmakten 6ver tiden
ska kunna genomfora upp till fyra forbandsinsatser och att en av insatserna
ska kunna vara av bataljonsstridsgruppstorlek. Dessutom angavs att
Forsvarsmakten bor ha férmaga att piborja en insats omedelbart efter beslut
samt att Forsvarsmakten over tiden ska kunna hélla cirka 2000 personer ur
insatsorganisationen insatta, nationellt och internationellt.

Genom att delta med stérre bidrag till krishantering internationellt bedémde
regeringen att mojligheterna att paverka utvecklingen i ett insatsomrade
okar, liksom det svenska inflytandet i insatsernas ledning. Regeringen

angav vidare att storre insatser mojliggor ett mer rationellt utnyttjande av
resurser eftersom proportionerna mellan verkansdelar och stéddelar blir mer
gynnsamma. Dirfor ansdg regeringen att en av insatserna ska kunna vara av
bataljonsstridsgruppstorlek.

Vid sidan om kravet pa internationella insatser angav regeringen iven krav pa
nationell férméga. For att vidmakthalla formégan att kraftsamla vid en allvarlig
konflikt som hotar Sveriges sikerhet bor Forsvarsmakten ha féormaga att leda
forband pa brigadniva. Formagan att leda och forsti denna typ av férband ar
dirtill av grundliggande virde for svenska forbands mojlighet att kunna verka
och vara effektiva i multinationella insatser.

Nir det gillde inriktning pa vilken typ av framtida insatser som kommer

att genomforas beddmde regeringen att insatser utanfér niromradet under
overskadlig tid skulle ske huvudsakligen pa markarenan, och att de skulle ha en
markoperativ tyngdpunkt.®®

Det angavs vidare att Forsvarsmaktens nya insatsorganisation bor vara intagen
2014. Dock bedémdes inte samtliga forband vara fullt operativa 2014, frimst
beroende pa bristande personaluppfyllnad. Regeringen understrok att den
foreslagna utvecklingen mot ett mer tillgingligt forsvar bara kan ske i den takt
som ekonomin medger.

[ propositionen angav regeringen dven hur Forsvarsmaktens
insatsorganisation ska vara sammansatt samt faststillde vilka forband

som i huvudsak ska utgéra insatsorganisation 2014.%9 Vidare angavs

att funktionsférbanden inom arméstridskrafterna ska organiseras i
bataljonsstrukturer. Funktionsbataljonerna sitts ssmman modulirt for att
kunna understodja behovssammansatta fordefinierade bataljonsstridsgrupper

68 Proposition 2008/09:140, Ett anvindbart férsvar, s 40. bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.

69 Proposition. 2008/09:140, Ett anvindbart férsvar, s 45. bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.
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7.1.2

med frimst kompanienheter. Genom utvecklade modulira manéver- och
funktionsbataljoner kan enheter kombineras med varandra, syftande till att i
varje situation kunna anvinda den mest limpliga férbandssammansittningen.
Forsvaret ska kontinuerligt kunna anpassa stridskrafterna sa att de svarar mot
de operativa formagekraven samt samarbetsméonster i och utanfér naromradet.

Regeringen angav dven ramarna f6r hur insatsorganisationen ska bemannas.
Forsvarsmaktens personalstruktur ska forindras si att den svarar mot

det framtida reformerade forsvarets behov. Senast vid utgingen av 2014
skulle huvuddelen av férbanden i insatsorganisationen vara bemannade
med rekryterad personal. Regeringen konstaterade samtidigt att de stiende
forbanden ir kostsamma. Med anledning av detta foreslogs att kontinuerligt
tjanstgorande soldater bor utgéra endast ca 25 procent soldaterna i
armeéstridskrafterna, inklusive lednings- och logistikférbanden. Andelen bor
dock vara tillrickligt stor for att uppfylla de krav som stills pa kompetens,
samdvning och tillgang till férband i hog insatsberedskap.

For att mojliggora en tillracklig forbandsvolym och handlingsfrihet, maste

det enligt regeringen finnas forband med en nagot ligre tillginglighet i

form av kontraktsfoérband. Kontraktsforbanden bemannas i huvudsak av
soldater som har sin huvudsakliga sysselsittning utanfor Forsvarsmakten

och har tjinstgéringsskyldighet for utbildning, 6vning och insatser.
Kontraktsforbanden ska i forsta hand anvindas till att uppritthélla beredskap
och till rotationsinsatser, men de kan ocksd anvindas vid etablerandet av en ny
insats.

Nir det giller kraven pa forbandens anvindbarhet och maijlighet till
insatsfrekvens anfoérde regeringen att insatsorganisationen normalt bor ha
en beredskap som varierar i ett och samma férband Gver tiden beroende pa
insatsfrekvens och behov av dterhimtning m.m. Generellt bor dock stiende
forband ha en hégre insatsberedskap 4n kontraktsférband. Beredskapen
bor vara nira kopplad till forutsigbarhet f6r individen och undvikande av
overutnyttjande av personalen i t.ex. insatser internationellt.”

Inriktningsbeslutet 2010

Med propositionen 2008/09:140 som utgdngspunkt fattade regeringen den

14 januari 2010 ett inriktningsbeslut for Forsvarsmakten for dren 2010-2014.

I beslutet atergavs inte de numerira kraven pa antal personal i insatser eller
antal samtidiga insatser. Diremot angavs att senast vid utgangen av 2014,

vid beslut om hojd beredskap, ska huvuddelen av insatsorganisationen vara
tillgdnglig inom néigra dagar och att tillgingligheten vid hojd beredskap inte for
nagot forband ska 6verstiga en vecka. Vidare angavs att insatsorganisationen

7° Proposition 2008/09:140 Ett anvindbart férsvar, s. 50.
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7.1.3

7.1.4

7.1.5

ska utvecklas sa att delar av den kontinuerligt ir omedelbart tillginglig
for insatser, incidentberedskap m.m. och att huvuddelen av férbanden i
insatsorganisation 2014 normalt ska ha en beredskap som understiger tre
ménader. Inget férband ska normalt ha en beredskap som Gverstiger sex
manader.

Det angavs ocksd att de ekonomiska nivaer f6r omradet Forsvar, som regeringen
beriknade i budgetpropositionen f6r 2009 ska vara utgangspunkten for

den arliga provningen i respektive ars budgetproposition. Vidare angavs att
inriktningen f6r insatsorganisation 2014 respektive personalférsérjning bara
kan genomforas i den takt som ekonomin tillater.

Regleringsbreven 2010—2013

De krav som angivits i nimnda proposition beslutades direfter i regleringsbrevet
for Forsvarsmakten for ar 2010. [ regleringsbrevet inf6rdes kravet att
Forsvarsmakten pa nigra ars sikt ska ha formagan att 6ver tiden halla cirka 2
000 personer ur insatsorganisationen insatta, nationellt och internationellt, samt
kontinuerligt delta i upp till fyra forbandsinsatser varav minst en ska kunna vara
av bataljonsstridsgruppsstorlek. Kraven upprepades sedan i regleringsbreven

f6r Forsvarsmakten for aren 2011, 2012 och 2013. Noteras kan att i samtliga
regleringsbrev anges att denna férméga ska uppnas pa nagra ars sikt, dock utan
angivande av slutdatum for nir formagan ska vara uppnadd.

Andring av Férsvarsmaktens instruktion

Som en f6ljd av propositionen och dirpa féljande inriktningsbeslut fattade
regeringen den 10 juni 2010 beslut om idndring i férordningen (2007:1266) med
instruktion for Forsvarsmakten, dir bland annat krav pa operativ forméga framgar.
I 3a § i ndmnda f6rordning inférdes kravet att Férsvarsmakten med myndighetens
tillgangliga resurser ska kunna pabérja en insats omedelbart efter beslut.

Anvisningarna for forsvarsplanering

I de beslut som regeringen dren 2009 till 201 fattat om anvisningar for
forsvarsplanering preciseras vad Férsvarsmakten ska utga fran i planeringen.
Forsvarsmakten har genomfort planering utifran dessa for respektive ar. Det
saknas dock planering som avser kravet pd att halla cirka 2 ooo personer
kontinuerligt insatta i upp till fyra samtidiga insatser.
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7.1.6

7.1.7

Kraven och redovisningen i budgetpropositionerna 2010—2013

Forsta gangen den nya inriktningen av forsvaret redovisas i
budgetpropositionen ir i propositionen foér 2011, som aterredovisar
verksamheten fran 2009 och 2010. Dir aterges inriktningen att
Forsvarsmakten med delar av insatsorganisationen ska kunna pabérja
genomforandet av en insats omedelbart efter beslut. I budgetpropositionen

for 2012 angav regeringen att reformeringen av forsvaret fortsitter i enlighet
med den inriktning som beslutats av riksdagen. Vidare aterupprepades att
insatsorganisationens forband bor vara tillgingliga inom nigra dagar efter
beslut om hojd beredskap samt att inget forband vid ett sidant beslut bér ha en
beredskapstid som 6verstiger en vecka.

I budgetpropositionen for 2013 angavs att Férsvarsmakten under 2o0u

har fortsatt att utveckla sin formaga for att i slutet av planeringsperioden
2018-2019, ha kapacitet att 6ver tiden hélla cirka 2 ooo personer ur
insatsorganisationen insatta, nationellt och internationellt samt att
kontinuerligt delta i upp till fyra férbandsinsatser varav minst en ska kunna
vara av bataljonsstridsgrupps storlek. Utvecklingen av formagan angavs

ske med utgangspunkt fran att insatser ska genomforas med férband ur
insatsorganisationen eller med delar av dessa. Sammantaget bedémde
regeringen att insatsorganisationen huvudsakligen utvecklas i enlighet med det
forsvarspolitiska beslutet och med bibehallen takt i forsvarsreformen.

Regeringens redovisningskrav pa Forsvarsmakten

Vid en genomgéng av de redovisningskrav som regeringen stillt pa
Forsvarsmakten som en f6ljd av forsvarsbeslutet 2009 har vi funnit att
Forsvarsmakten i regleringsbreven f6r aren 2010 till 2013 aterkommande
haft i uppdrag att redovisa en virdering av myndighetens operativa férméga
vad avser att kunna genomfora omvirldsbevakning, insatser och utveckling
av insatsorganisationen utifran de uppgifter som anges i forordningen
(2007:1266) med instruktion for Forsvarsmakten.

Forsvarsmakten har vidare haft i uppdrag att limna en redogérelse for
hur ekonomin, insatsorganisationen, personal- och materielférsérjningen
utvecklats i forhallande till insatsorganisation 2014. Det anges i kraven att
Forsvarsmakten i redovisningen sirskilt ska redovisa sidant som bedéms
paverka istindsittandet av insatsorganisation 2014.

Dirutéver har Férsvarsmakten haft uppdrag att redovisa genomférda insatser
och erfarenheter av dessa samt materiel och personalatging for insatser.
Forsvarsmakten har ocksa givits redovisningskrav vad giller personal och
materielférsérjning och tillvixten av insatsorganisation 2014.
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I bilaga till regleringsbrevet har regeringen stillt sdrskilda krav pa att
Forsvarsmakten ska redovisa hur insatsorganisationen utvecklas avseende
insatsverksambhet, 6vningsverksambhet, personal, materiel, beredskap och
férmaga. Detta har aterredovisats av Forsvarsmakten i arsredovisningen och
budgetunderlagen.

I regleringsbrevet 2010 gavs Forsvarsmakten dven i uppgift att i
budgetunderlaget for 2011 redovisa de bedémda sirutgifterna for att vid
utgdngen av ar 2014 ha cirka 1700 personer kontinuerligt insatta nationellt och
internationellt. Vidare fick Férsvarsmakten i uppgift att redovisa en bedémning
av hur insatsférmagan successivt 6kas i termer av hur manga personer som
kan vara kontinuerligt insatta nationellt och internationellt under perioden
fram till 2014 samt bedéma sirutgifter pa arsbasis for insatser motsvarande
denna formageutveckling. Vidare skulle redovisningen innehalla de bedémda
sdrutgifterna for en tillfillig forstirknings- och/eller evakueringsinsats om
cirka 300 personer. Detta avsidg dock kostnader och inte den materiella och
personella aspekten av kravet pa insatskapacitet.

Vi kan mot bakgrund av detta konstatera att regeringen stillt krav pa

att Forsvarsmakten varje ar ska redovisa hur Forsvarsmakten genomfor
inférandet av insatsorganisation 2014 i enlighet med det forsvarspolitiska
inriktningsbeslutet. Vi noterar dock att nir det giller malet att kunna ha cirka
2 000 personer insatta och delta i upp till fyra insatser, sa saknas krav pa att
specifikt redovisa denna formaga.

Regeringens rapportering till riksdagen

Den skriftliga aterrapportering som regeringen limnat till riksdagen om
utvecklingen av insatsorganisation 2014 och insatsférmégan har i huvudsak
skett genom budgetpropositionerna dren 2010—-2013. Rapporteringen har varit
av 6vergripande karaktir och regeringen anger att utvecklingen sker i enlighet
med beslutad inriktning. Vidare beskrivs 6versiktligt deltagande i insatser
under respektive ar med angivande av antal deltagande m.m.

Diremot anges inte i vilken grad Forsvarsmakten formatt att uppna kravet

att delta i upp till fyra samtidiga insatser eller halla cirka 2 ooo personer
kontinuerligt insatta. Om utvirdering av dessa krav skett anges heller inte.
Over huvud taget dr rapporteringen allmint hallet, vilket ofta ir fallet i
budgetpropositionen. Vi kinner inte till att annan aterrapportering skett till
riksdagen. Vid kontakt med Forsvarsutskottets kansli har vi dven fatt besked att
utskottet generellt sett énskar mer detaljerad information.
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73

Sammanfattande iakttagelser och bedémningar

Riksdagens och regeringens hoga krav pa insatsorganisationens gripbarhet och
formaga till insatser kriver god planering och framférhallning for att kunna
klaras med befintliga resurser. Det stiller krav pa tydlighet i styrningen av
Forsvarsmakten och det stiller krav pa formaga att férutse och i god tid planera
for olika hindelser. Regeringen méste vara tydlig med vad som forvintas av
Forsvarsmakten. Det stiller ocksa krav pa Forsvarsmakten att vara effektiv i sin
planering och sitt resursutnyttjande och att tillvarata erfarenheter.

Vi har funnit att det finns delar av styrningen som ir oklar nir det giller vissa
begrepp samt nir den férmaga som statsmakterna begér, ska ha uppnatts fullt
ut. Tex. har vi i intervjuer med foretridare for Forsvarsmakten funnit att det
finns olika tolkningar av vad som avses med centrala begrepp som "Insatser”,
"uthalligt” och "6ver tiden”. Otydligheten i dessa begrepp innebir att det delvis
limnas till Forsvarsmakten att tolka vad som menas. Det dr samtidigt viktiga
begrepp som avser kapacitet och férmaga till insatser och som paverkar vilken
formaga som Forsvarsmakten bygger upp. Det dr ocksa oklart vad som ska
riknas in i det antalskrav regeringen slagit fast, t.ex. om forstirkningsstyrkan
pa 300 personer ska riknas in.

Vad giller nir férmégan ska ha uppnitts, anges det i regleringsbreven att det
ska ske pa nagra ars sikt. Forsvarsmakten har tolkat detta som 2019 men ibland
har det dven framforts att delar av formagan kommer att finns forst 2023.

Vi noterar ocksi att styrningen av Forsvarsmaktens insatsverksamhet i

andra delar ir detaljerad. Det giller d4 t.ex. sddant som att regeringen sitter
personalramar for en truppinsats. Detta far enligt Férsvarsmakten till konsekvens
att det blir svirare for dem att sitta samman truppbidraget pa ett optimalt sitt.

Vi har vidare funnit att regeringen inte tagit fram nagot scenario for
Forsvarsmakten att planera utifrdn nir det giller kravet pd volym och antal
insatser som anges i propositionen och regleringsbrev. Detta innebir att
Forsvarsmakten inte har genomfort spel som avser kravet pa att halla cirka 2
000 personer insatta i upp till fyra samtidiga insatser 6ver tiden.

Vi har vidare funnit att de brister som finns i uppfyllnaden av materiel

och personal i insatsorganisationen innebdr att den internationella
insatsverksamheten och kraven pa férband och materiel for det territoriella
forsvaret samt for utbildning m.m. konkurrerar om resurser. En avvigning
behéver vid varje internationell insats géras mot nationella behov. Vi saknar en
tydlig strategi for hur denna avvigning ska goras.

Vi har funnit att regeringen i regleringsbreven stiller krav pa att
Forsvarsmakten ska redovisa hur insatsorganisation 2014 tillvixer och
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infors. Detta redovisar regeringen i sin tur till riksdagen genom framst
budgetpropositionerna. Indirekt kan man dra slutsatser om Forsvarsmaktens
formaga till insatser utifran hur uppfylld insatsorganisation 2014 ir. Vi
noterar dock att det inte stillts nagot specifikt aterrapporteringskrav pa att
Forsvarsmakten ska redovisa formégan att hélla cirka 2 ooo personer insatta
eller delta i upp till fyra samtidiga insatser. Vi anser att det dr en brist att

inte alla de angivna mal som finns i propositionen och i regleringsbreven
har aterredovisningskrav. Sarskilt som det specifikt anges t.ex. ett visst

antal personer och ett antal samtidiga insatser. Vi har heller inte funnit att
Forsvarsmakten pa eget initiativ valt att aterredovisa detta.

Nir det giller styrbeslut och planering av genomférda insatser har vi funnit att
regeringens och riksdagens beslut om att inleda eller férlinga en insats ibland
fattats i ett ur férberedelsesynpunkt sent skede, vilket har skapat problem for
Forsvarsmakten att planera insatsen.

Vi har vidare noterat att regeringen inte har kravt en utvirdering av
forsvarsmaktens sammantagna uthallighet i insatser. Férsvarsmakten har
internt genomfort kunskapsaterforing av delar av insatsverksamheten.
Totalforsvarets forskningsinstitut har ocksd genomfort ett antal studier av
framforallt effekterna av enskilda insatser. Det saknas dock en utvirdering av
helheten.

Var genomging av Forsvarsmaktens dterrapporteringskrav visar att
Forsvarsmakten inte fatt i uppdrag att tydligt aterredovisa hur lingt man
kommit for att pa nigra ars sikt uppna riksdagens och regeringens mal for
insatser. Kraven pd redovisning av vad som uppnatts inom pagiende och
avslutade insatser ir férhillandevis allmint hallna. Férsvarsmakten bedomer
heller inte sjilva i arsredovisningen vilken férmaga de har att pd nagra ar sikt
att uppna malen.

Vi anser att regeringen inte har givit en fullstindig rapportering till

riksdagen utifran samtliga de krav som stills pa insatsverksamheten i
inriktningspropositionen. Rapporteringen har varit av 6vergripande karaktar.
Regeringen anger att utvecklingen sker i enlighet med beslutad inriktning
och redovisar en 6versikt 6ver Forsvarsmaktens deltagande i insatser under
respektive ar med angivande av antal deltagande m.m. Diremot anges inte i
vilken grad Forsvarsmakten formatt att uppna samtliga krav som angivits i det
forsvarspolitiska inriktningsbeslutet.
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& Slutsatser och rekommendationer

En av huvuduppgifterna for Forsvarsmakten ir enligt det férsvarspolitiska
inriktningsbeslutet att forsvara Sverige och frimja var sikerhet genom insatser
med militir trupp pa eget territorium, i ndromradet och utanf6r niromradet. Av
den proposition” som riksdagsbeslutet baserades pa framgar att Férsvarsmakten
bor ha formaga att paborja en insats omedelbart efter beslut, genomfora
kortvariga insatser, samt uthalligt delta i lingvariga insatser och 6ver tiden

halla cirka 2 0oo personer ur insatsorganisationen insatta, nationellt och
internationellt. Férsvarsmakten ska dven kontinuerligt kunna delta i upp till fyra
férbandsinsatser, varav minst en ska kunna vara av bataljonsstridsgruppsstorlek
samt kunna genomfora strid 6ver hela skalan fran lagintensiva till hogintensiva
konfliktnivéer. I samtliga regleringsbrev for aren 2010 till 2013 sigs att
Forsvarsmakten ska utveckla sin formaga att pa nagra ars sikt kunna leva upp till
ovan nimnda krav.

Vidare anges i propositionen att internationella insatser inom overskadlig
framtid bedoms ske huvudsakligen med markstridskrafter, som saledes ska
ha férmaga att ta terring et cetera. Tanken med insatsorganisation 2014

ir att insatser i huvudsak ska kunna ske med hela samévade forband eller
forbandsenheter. Regeringen har dven angivit ett mal att insatsorganisationen
till storsta delen ska bemannas av tillfilligt tjinstgérande gruppbefil,

soldater och sjémin. Malet 4r att andelen kontinuerligt tjanstgérande i denna
personalkategori ska utgtra hogst 25 procent inom lednings-, logistik- och
arméforbanden”?. Regeringen anger ocksa att en rimlig tid for aterhimtning
efter en insats ska inplaneras. Parallellt med pdgaende insatser ska nationell
beredskap uppritthéllas. Dessutom ska vissa forstirkningar kunna goras av de
insatser som pagar. Dirtill ska en EU-stridsgrupp periodvis kunna sittas upp.

Mot denna bakgrund har vi formulerat foljande revisionsfragor:

1. Har Forsvarsmakten formaéga att uthalligt 6ver tiden och effektivt genomfora
insatser i den omfattning och med den inriktning som riksdagen och
regeringen har beslutat om och har erfarenheter tagits om hand?

7' Proposition 2008/09:140, Ett anvindbart férsvar. bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.

72 Proposition 2008/09:140, Ett anvindbart férsvar, sidan 49. bet. 2008/09:FéU10, rskr.
2008/09:292.
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8.1

2. Har regeringen gett Férsvarsmakten tillrickliga forutsattningar att
planera och genomféra en insatsverksamhet av hog kvalitet 6ver tiden
samt redovisat resultatet f6r riksdagen?

Riksrevisionen har provat forutsattningarna for att Forsvarsmakten ska kunna
klara av att genomfora insatser i den omfattning som regeringen och riksdagen
beslutat dels i dagsliget, dels pa sikt di insatsorganisation 2014 ska vara helt
inford.

Riksrevisionens sammanfattande bed6mning

Riksrevisionens 6vergripande bedémning ir att Forsvarsmakten varken idag
eller de nirmaste dren kommer att na upp till kraven. Riksrevisionen bedémer
att formagan ar bristfillig att leva upp till kraven dven di insatsorganisation
2014 dr fullt inford.

Analysen pekar tydligt pa att det i nirtid inte finns tillrickligt med personal
och materiel for att samtidigt klara de uppgifter Férsvarsmakten har vad avser
insatser, beredskap och utveckling.

Inte heller nir insatsorganisationen 4r uppfylld finns enligt var analys
mojligheter att fullt ut leva upp till alla de krav som stillts pa insatsverksamheten
och samtidigt 16sa givna beredskaps- och utbildningsuppgifter. For det forsta ir
antalet markoperativa bataljoner och antalet stéd- och funktionsférband direkt
grinssittande for uthalliga insatser. For det andra torde antalet GSS/K? inte fullt
ut ricka till for att samtidigt kunna fullgora nationella uppgifter och genomfora
internationella insatser utomlands. For det tredje ricker inte materielen till for att
genomfora samtliga uppgifter.

Dessutom finns en problematik med att ett betydande antal sirskilda
nyckelkompetenser saknas och méste rekryteras i sirskild ordning.

Dirtill har Forsvarsmakten anmalt en langsiktig obalans inom bade férbands-
och materielanslaget, som de anser forhindrar genomf6randet av reformen+.

De utvirderingar som Forsvarsmakten har gjort av férmagan till insatser har
inte utgatt ifrin hela kravbilden, sdsom méjligheten att halla cirka 2 coo
personer insatta och delta i upp till fyra samtidiga forbandsinsatser.

73 Kontinuerligt tjanstgérande gruppbefil, soldater och sjémin.

74 Forsvarsmaktens budgetunderlag fér 2014. Férsvarsmaktens kompletterande underlag om
langsiktig ekonomisk balans (2013-02-28, HKV 23 381:53871). Férsvarsmaktens svar pa uppdrag
till Forsvarsmakten angdende personalférsérjning (2013-08-26, HKV 23 321:55190).
Férsvarsmaktens redovisning av perspektivstudien 2013 (2013-10-01, FM 2013-276:1).
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8.2

Vilka méjligheter som trots allt finns har enligt Riksrevisionen inte provats i
tillrdcklig utstrackning av Férsvarsmakten. Regeringen har heller inte, utover
vad som framgar av instruktionens krav pa forsvarsplanering, bestillt nigon
sddan provning av insatsverksamheten i form att t.ex. operativa studier och spel.

Enligt Riksrevisionen ir regeringens styrning av insatsverksamheten till viss
del otydlig och otillricklig och redovisningen till riksdagen ir i férhéllande till
den forsvarspolitiska inriktningspropositionens krav delvis ofullstindig.

Riksrevisionens granskning visar ocksa att det underlag som himtas fran de
informationssystem som Forsvarsmakten for nirvarande anvinder for att
behovssitta och tillgdngsredovisa personal och materiel innehaller stora brister.

Nedan utvecklas slutsatserna nirmare.

Forsvarsmakten behoéver utveckla sin metod att redovisa
och virdera férmagan till insatser

Riksrevisionen anser att det ir viktigt att regeringen och riksdagen far en
fullstindig och rittvisande bild av Férsvarsmaktens férméga. Riksrevisionen
konstaterar att det idag 4r svért att f4 en sadan bild.

Granskningen visar att Forsvarsmakten i drsredovisningen inte har gjort
sina bedémningar av férmaga utifrin samtliga de krav pa formaga som
finns i regleringsbrev och instruktion. Detta giller bland annat kravet pa

att ha formaga att hélla cirka 2 ooo personer kontinuerligt insatta i upp till
fyra samtidiga insatser, varav minst en ir av bataljonsstridsgrupps storlek.
Tas dessa delfsrmégor med i den summerade virderingen erhélls en annan
sammantagen férmdga dn den som Férsvarsmakten redovisar om att kunna
genomfora internationella insatser.

Vid faktagranskningen av Riksrevisionens rapport har det framkommit

att Forsvarsmakten menar att de frimst haft det vipnade anfallet som
utgdngspunkt i virderingen, dvs. inte huruvida insatsverksamheten i
nuvarande beredskapslige lever upp till angivna krav. Dessutom &r det oklart
hur Férsvarsmakten viger samman férmégan att klara de olika krav som finns
angivna i regeringens inriktningsproposition.

Dessa brister i virderingen av hur Férsvarsmakten klarar sina huvuduppgifter
far till konsekvens att det dr svart att i nuldget och pa sikt fa en riktig bild av
formagan. Underlaget for planering riskerar att forsimras och det blir svarare
att gora ratt prioriteringar utan en tydlig bild av vilka férbandsdelar som nar
upp till malen. Darmed minskar dven moéjligheterna att identifiera avgérande
granssittande faktorer. Konsekvensen kan bli ett ofullstindigt underlag for
regeringen och for riksdagen att utva sin kontroll och sin uppf6ljning emot.
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83

Otillracklig planering ger bristande forutsattningar for
insatsverksamheten

Forsvarsmakten ska enligt sin instruktion ha en aktuell operativ planering f6r
samtliga uppgifter. Planeringen ska omfatta alla resurser som ir nédvindiga
for att genomfora Forsvarsmaktens verksamhet. En aktuell operativ inriktning
for utnyttjandet av Forsvarsmakten i Sverige, i niromradet och utanfor
niromrdadet ska alltid finnas. Forsvarsplaneringen ska bedrivas i nira
samverkan mellan Forsvarsmakten och Regeringskansliet.

Forsvarsplaneringen ska omfatta savil aktuella insatser som konflikter som kan
uppsta i Sverige, i niromradet och utanfor det. Situationer av relevans ska bli
foremal for studier.

Riksrevisionen har noterat att Forsvarsmakten har genomfort ett antal studier
och spel. Underlag vad avser uppgiften att genomfora internationella insatser

ir dock begrinsat. Under tidsperioden fran 20u och framat har allt mer av
forsvarsplaneringen inriktats pa det nationella férsvaret och det vipnade anfallet.

Riksrevisionen konstaterar ocksa att regeringen inte tydligt har angivit
ett scenario som kan bilda underlag fér Forsvarsmakten att inrikta sin
insatsverksamhet mot samtliga de krav som stills pa denna verksambhet i
inriktningspropositionen.

Nir Forsvarsmakten omsétter regeringens maél och krav i planering av
insatsverksamheten avviker Forsvarsmakten delvis frin vad regeringen angivit och
planerar for en verksamhet som i flera avseenden innebir en ligre ambitionsniva.
Det giller t.ex. kravet pa cirka 2 ooo personer insatta, dir Forsvarsmakten

menar att 17700 insatta internationellt 4r rimligt, och att man dven kan rikna in
forstirkningsinsatser pa ett par hundra personer i detta antalskrav. Nir det giller
antal forband anger Forsvarsmakten att man har som mal att under kommande ar
och dven pa sikt kunna genomfora tva till tre forbandsinsatser, varav en stérre och
en till tvd mindre insatser, dir den storre dr av bataljons storlek. Regeringen anger
dock i regleringsbrevet att den storre ska kunna vara av bataljonsstridsgrupps
storlek, vilket ir ett avsevirt mer omfattande krav.
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8.4

Det finns betydande brister pa personal och
férbandsenheter

Granskningen visar att Forsvarsmakten, vare sig i dag eller da
insatsorganisationen ska vara fullt utbyggd, kommer att ha personal i
tillrdckligt antal och med ritt kompetens for att gora insatser i den omfattning
och med den inriktning som riksdagen och regeringen har beslutat.

Antalet markoperativa bataljoner och antalet stédjande funktionsférband ar
direkt granssittande i sammanhanget.

Forsvarsmakten planerar i nirtid att ha ett begrinsat antal manoverbataljoner
fullt uppfyllda och samé&vade. Dessa bataljoner torde ocksd ha dtaganden som
inte gor det majligt for dem att alltid delta i insatser. Fran 1januari 2013 ska
Forsvarsmakten till exempel enligt regleringsbrevet f6r 2013 ha satt samman
dels en riksbataljon som ska sta i hog beredskap, dels ett skyttekompani.
Dessa ska bestd av delar ur manéverbataljonerna som ska vara uppfyllda

och samdvade. Det betyder att vissa av de samovade bataljonerna kommer

att vara uppbundna f6r denna uppgift och inte kan komma i fraga f6r
internationella insatser. Det kan eventuellt finnas delar av 6vriga férbandstyper
som dr tillgingliga. De representerar dock olika funktioner, varav fa har en
markoperativ inriktning och sammantaget 4r samévade. Det torde géra det
svért att anvinda dessa forband till en riksbataljon.

Ytterligare en anledning till att det idag 4r svart for Foérsvarsmakten att

leva upp till kravet pé insatser ir att drygt 50 procent av den personal som

har en specifik kompetens som ir viktig for insatsforbanden saknas. Den
mojlighet som finns att snabbt anskaffa denna kompetens ir att rekrytera
tillfalligt anstillda pd samma sitt som Forsvarsmakten tidigare gjorde med
utlandsstyrkan. Detta dr dock inte en énskvird 16sning enligt regeringen. I den
nya insatsorganisationen ska i férsta hand samévade forband kunna skickas
ut. Det 4r dessutom osidkert om Férsvarsmakten kommer att kunna fi tag i de
efterfragade kompetenserna och utbilda dem vid en snabbrekrytering.

Riksrevisionen bedémer dven att det finns begrinsningar i méjligheterna att
leva upp till kraven di insatsorganisationen pa sikt ir firdigstilld. Férsvirande
faktorer ar att de direkt grinssittande mandéverbataljonerna, men dven Gvriga
forband, dels ir for fa, dels till stora delar bestar av tidsbegrinsat anstillda
GSS/T7 som kommer att behéva rotera i 1:6 och dirfor inte kan anvindas

for beredskapsuppgifter i nuvarande beredskapslige. Vissa av de atta
manoverbataljonerna bestar till 100 procent av GSS/T. De 6vriga bataljonerna
kommer att innehalla drygt en tredjedel GSS/T. Med nuvarande organisation
blir det endast mojligt att delta i insatser — pa det sitt som regeringen och

75 Gruppbefil, soldater och sjemin.
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riksdagen onskar — med en markoperativ bataljon i taget. Dirmed blir det
svart eller rent av omojligt att leva upp till kravet pa cirka 2000 personer
stadigvarande insatta och kravet p4 att limna substantiella bidrag till
internationella markoperativa insatser.

En ytterligare forsvarande faktor dr det begrinsade antalet stodjande
funktionsférband (t.ex. artilleri-, luftvirns- och ingenjérsférband) och

behovet av att samtidigt anvinda stora delar av dessa férband for nationella
uppgifter. Analysen av dimensioneringen av personal visar att det dr

teoretiskt mojligt att nd malbilden under en begrinsad tid. Det bor saledes

gd att stilla samman en bataljonsstridsgrupp med en manéverbataljon som
kirna och med kompletteringar av funktionsférband under en kortare tid.

Det behovs enligt uppgift cirka 1 400-1 500 personer for att kunna sitta
samman en sidan stridsgrupp. Forsvarsmakten anger dock att om en sddan
bataljonsstridsgrupp organiseras kommer de inte att klara att samtidigt halla
en EU Battlegroup organiserad. Det oméjliggér dirmed for Férsvarsmakten att
ha en bataljonsstridsgrupp stadigvarande i insatser (dvs. lingre in cirka tva ar).
For att uppna kravet pa cirka 2 ooo personer insatta kontinuerligt i upp till fyra
férbandsinsatser under dessa tva ar behover insatser d dven goras av mindre
enheter inom logistik- och ledningsférbanden alternativt fran flyg och marin.

Med prolongerad ekonomi har Férsvarsmakten bedomt att ett reducerat antal
krigsférband kommer att vara helt uppfyllda och samévade 2019 och att endast
hilften av de cirka 2000 personer som riksdagen och regeringen satt som mal
kommer att kunna delta i insatser. Ett mer begrinsat antal mandverbataljoner
kommer att finnas tillgingliga som med nagon sikerhet kan rotera i stérre
insatser. I FMSI 137° (6ppen del) sigs att endast insatser pa dagens niva, dvs. 6oo
+100 personer, dr majliga i nirtid och kring tusen personer 2019.

Forsvarsmakten bedomde i svaret pa regeringsbeslut 7 om langsiktig
ekonomisk balans att om man far de utékade féreslagna ekonomiska ramarna
kommer den personella volym som krivs for att genomfora insatser med 1
700 personer internationellt och 300 nationellt att uppnas. Vid prolongerade
ekonomiska ramar reduceras férmagan att genomfora internationella

insatser under perioden fram till och med 2019 och hamnar pa ungefir

halva den niva som riksdagen beslutat””. Direfter har regeringen i ett sarskilt
regeringsbeslut den 14 maj 2013 nr 5 krivt att Férsvarsmakten ska planera for
att sidnka personalkostnaderna med 500 miljoner kronor fran och med 2019.

76 Forsvarsmaktens strategiska inriktning 2013.

77 Férsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans, 2013-02-28, HKV 23
381:53871.
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Forsvarsmakten har i delsvaret pa regeringsbeslutet’® och i perspektivplanen
fran oktober i 4179 angett att det finns en fortsatt obalans mellan uppgift och
resurs samt att den operativa forméagan paverkas negativt. Regeringen har
bland annat mot bakgrund av detta, i budgetpropositionen for 2014, foreslagit
att Forsvarsmakten tillférs 200 miljoner kronor 2014, 300 miljoner kronor
2015, 400 miljoner kronor 2016 samt 500 miljoner kronor fran och med 2017
pa férbandsanslaget.

Vid sidan om de problem som nimnts ovan kan Forsvarsmakten pa sikt fa
problem med att kontinuerligt forsérja insatsférbanden med nyckelkompetenser.
Av vara berdkningar framgar att det dven ndr insatsorganisationen ir helt
uppfylld kommer att finnas betydande brister inom ett flertal nyckelkompetenser.
En tredjedel av de undersokta 40 nyckelkompetenserna uppvisar nigon form

av brist. I genomsnitt saknas mer dn hilften av det antal som behovs av dessa
kategorier vid en utbyggd insatsverksamhet.

Vad vi kunnat se finns det heller inte i personalférsorjningsplaneringen nagon
samlad strategi for hur tillférseln av personal till insatser i ritt antal och med
ritt kompetens ska g till, vilka sirskilda kategorier som tillkommer i insatser,
nir de ska rekryteras och pa vilka sitt. Det pagdr inom bl.a. sjukvardsomradet
en analys av vad som behover goras for att forbittra tillforseln av denna
personal. Det dr dock enligt uppgift fran Férsvarsmakten forst om 5 ar som
sjukhusfunktionen kommer att kunna fungera tillrickligt bra.

Vi konstaterar ocksd att mojligheterna att rekrytera och behalla personal ir
avgorande for den framtida insatsorganisationens férmaga att genomfora
insatser i 6nskad omfattning. Det finns i dagsliget begrinsade erfarenheter
av dessa moijligheter och det dr svart att uppskatta majligheten att rekrytera
framforallt tidvis tjdnstgorande personal i framtiden. Detta innebir ytterligare
en osikerhet i bedomningen av méjligheterna att rekrytera och bemanna
insatsorganisation 2014.

Vi har ocksé funnit att de personaladministrativa IT-systemen inte méjliggér att
pa ett enkelt sitt ta fram uppgifter om uppfyllnad, behov och tillgdngar pa olika
nyckelkompetenser. For att fa fram sddana uppgifter krivs for ndrvarande ett
betydande manuellt arbete.

78 Forsvarsmaktens svar pa uppdrag till Forsvarsmakten angaende Personalférsorjning (2013-08-26,

HKV 23 321:55190)

79 Férsvarsmaktens redovisning av perspektivstudien 2013 (2013-10-01, FM 2013-276:1).
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Tillgdngen pa materiel riskerar att bli granssattande for
insatser

Vara berikningar visar att det finns omfattande brister pa viktig materiel i
insatsorganisationen.

En faktor av betydelse som i dag begrinsar mojligheterna att leva upp till
kraven pi att kunna géra insatser ir att ungefir en femtedel av den materiel
som har bedémts viktig (s.k. OE-materiel®®) saknas i insatsorganisationen®.
Detta torde innebira begrinsningar i att samtidigt kunna genomfora flera och
uthalliga insatser. Bristerna i materiel blir in mer kinnbara nir det giller sddan
materiel som dessutom sirskilt behévs i insatser. Hir visar var analys att det i
dag uppskattningsvis saknas cirka en fjirdedel av denna materiel.

I var granskning av viktig materiel har vi dven vigt in bestillda och planerade
anskaffningar fram till 4r 2019 samt tillgdngen pa mojliga substitut.
Uppskattningsvis saknas 2019 fortfarande drygt en tiondel av viktig
organisations- och effektbestimmande materiel i allmdnhet och ungefir en
femtedel av den materiel som &r sirskilt viktig i insatser och som ocksa behovs
for beredskaps- och utbildningsuppgifter nationellt. Denna materiel dr enligt
uppgift inte planerad att anskaffas.

Bristerna avser viktiga materielomraden dir det i allméinhet tar ling tid att
anskaffa materiel, vilket direkt paverkar majligheterna att genomfora insatser.
Det innebér att det finns en sirskilt omfattande konkurrens om denna typ av
viktig materiel.

Ska insatser genomforas i den omfattning som redovisats i vara insatspaket
maste vissa problem atgdrdas. Vad vi kunnat se saknas det i dag en tydlig
6vergripande prioritering mellan insatser nationellt och internationellt.
Forsvarsmakten kan antingen lata beredskapsforbanden ha en ligre uppfyllnad
in de behovssatta eller dra ner pa utbildning, tillvixt et cetera. i 6vriga forband.
Forsvarsmakten kan ocksa lata insatsforbanden klara sig med en mindre andel
av materiel eller minska antalet insatser. Vad som ska gilla torde vara viktigt att
sla fast for alla inblandade parter.

Det torde enligt Riksrevisionen finnas viktig materiel tillgingligt for att upp till
en viss grins gora flera internationella och storre insatser. Det forutsitter dock
att de nationella beredskapsforbanden och 6vriga férband i insatsorganisationen
far en betydligt mindre delar av sina materielbehov tillgodosedda.

82 Organisations- och effektbestimmande materiel.

8 Det ar dven virt att notera att krigsférbandsspecifika behov (10:s "behov”) inte har utformats

utifrén myndighetens uppgifter, utan mot vad som har bedémts vara tillgingligt. Detta skapar
ytterligare en osidkerhet och férklarar mojligen konstaterade skillnader i uppfyllnad mellan OE-
materiel och insatsspecifik materiel.
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Konsekvenserna blir da en begransad beredskap relativt regeringens och
riksdagens krav och att utvecklingen av 6vriga férband skjuts pa framtiden.

Om det dr moijligt att bestilla materiel mer preciserat mot behov kan det dven
minska behovet sammantaget. Detsamma giller tydlighet nir det giller vilka
miljSer och uppgifter materielen ska klara. En mekaniserad bataljon ir t.ex. i
dag i begrinsad utstrickning behovssatt utifran internationella insatser, vilket
gor att nir den vil ska ut i insats behéver kompletteras med insatsspecifik
materiel. Detta behover ibland kunna ske snabbt, vilket riskerar att gora
behovssittningarna mindre triffsikra.

Vi har funnit att den systematiska uppféljningen av slitage 6verlag ar
bristfillig inom Forsvarsmakten. Erfarenheterna av anvindning och
slitage pa insatsmateriel har heller inte systematiskt stillts samman,
analyserats och skickats vidare till hégre instanser. Det innebdr att man
i planeringssammanhang inte vet sirskilt mycket om hur slitaget i
internationella insatser paverkar det sammantagna behovet av materiel.

Det finns en potential att kunna forbittra serviceorganisationen och pa sa sitt
minska underhallstiderna och de tider materiel inte 4r i verksamhet. Av hemlig
bilaga till var rapport framgar att betydande reduceringar av materielbehovet
kan ske om den tid materielen inte anvinds pga. vintan pa reparationer och
underhill kan kortas. Aven bittre utbildning kan minska reparationsbehovet
och underhallet efter insatser och dirmed ge méjlighet att minska
materielbehovet sammantaget.

Den kontroll Férsvarsmakten har haft 6ver tillginglig materiel har i
granskningen visat sig vara bristfillig. Det underlag som himtats fran de
informationssystem som Forsvarsmakten anvinder for att behovssitta och
tillgdngsredovisa materiel innehéller stora brister.

Regeringen har i sina synpunkter pa utkast till granskningsrapporten framfort
att det inte finns nagra problem med materielen i insatser, eftersom de dr
massproducerade varor och dirmed inget problem att snabbt anskaffa vid
behov. Riksrevisionen menar dock att den materiel som undersokts ar till stora
delar 4r organisations- och effektbestimmande materiel och av en typ och
omfattning som inte utan planering och forberedelser kan anskaffas. Enligt
Forsvarets materielverk dr bestillningstiderna for viktig materiel minst ett och
ett halvt &r och manga ginger lingre 4n sa.
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8.6 Regeringen har delvis gett oklara férutsattningar for
insatsverksamheten

Regeringen har enligt Riksrevisionen inte gett Férsvarsmakten alla de
foérutsittningar som behévs for en effektiv insatsverksamhet. Vi har funnit att
det finns delar av styrningen som ir oklar, t.ex. nir det giller inneborden i vissa
begrepp sdsom "uthalligt” och "6ver tiden”. Det innebér att det delvis limnas
till Férsvarsmakten att tolka vad som menas med viktiga begrepp som avser
kapacitet och férmaga, och som paverkar den férméga som Forsvarsmakten

bygger upp.

Regeringen har vidare angivit ett volymmal om att Férsvarsmakten pa nagra ars
sikt ska kunna ha cirka 2 000 personer insatta. Att detta ska vara genomfort pa
négra drs sikt upprepas i regleringsbreven ar efter ar, vilket skapar en otydlighet
om nir det faktiskt ska vara genomfort. Forsvarsmakten har tolkat detta som
2019, men ibland har dven framforts att delar av formagan kommer att finnas
forst 2023. Det finns inte heller nagot tydligt krav i regleringsbrevet pa att
Forsvarsmakten ska aterredovisa i vilken grad man férmar uppna detta mal.
Vidare har Forsvarsmakten i sin inriktning angivit ambitionen 17700 personer
insatta och 300 i reserv fram till 2014. I Forsvarsmaktens utvecklingsplaner
(FMUP) 13 och 14 anges betydligt ligre volymer 4n ambitionen dnda fram till
2023.

Vi har ocksa funnit att nir det giller planeringsforutsittningarna for
Forsvarsmakten har regeringen inte tagit fram négot scenario avseende
samtliga krav pd volym och antal insatser som anges i propositionen,
inriktningsbeslutet och regleringsbreven. Detta innebir att Forsvarsmakten
inte har genomfort spel som avser kravet pa att hélla cirka 2 ooo personer
insatta i upp till fyra samtidiga insatser Gver tiden.

Vi konstaterar ocksd att framforhéllningen vid framf6rallt beslut om
forlingningar av pigdende insatser varit kort. Detta har skapat problem f6r
Forsvarsmakten, exempelvis nir det giller personalf6rsorjning.

Eftersom brister finns i uppfyllnaden av materiel och personal, konkurrerar
den internationella insatsverksamheten och det territoriella forsvaret om
resurserna. En avvigning behover ske dels vid varje internationell insats mot
nationella behov, dels sammantaget 6ver en lingre tidsperiod. Vi har funnit att
det saknas en tydlig strategi for hur denna prioritering ska ske.

Var genomgang av Férsvarsmaktens dterrapporteringskrav och aterredovisning
visar att Forsvarsmakten inte har i uppdrag att dterredovisa hur langt man
kommit for att pa nagra drs sikt uppna riksdagens och regeringens samtliga
mal for insatser. Kraven pa redovisning av vad som uppndtts inom pagiende
och avslutade insatser dr ocksa forhallandevis allméint hallna. Férsvarsmakten
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bedémer inte heller sjilva i arsredovisningen vilken férméga de har att pa

nagra ar sikt att uppnd antalsmalen.

Vi har vidare funnit att regeringen i rapporteringen till riksdagen inte redovisat

en samlad och fullstindig bild utifrdn alla de mal och krav som stills pa

insatsverksamheten. Rapporteringen har varit av 6vergripande karaktir;

att utvecklingen sker i enlighet med beslutad inriktning och en Gversiktlig

redogorelse 6ver deltagande i insatser under respektive. Diremot anges inte

ivilken grad Férsvarsmakten férmatt att uppna kravet att delta i upp till fyra

samtidiga insatser eller halla cirka 2000 personer insatta Gver tiden.

Rekommendationer

Regeringen bor

se till att en operativ studie gors 6ver vilka krav som ska gilla framover
for insatsverksamheten, sirskilt nir det giller insatsorganisationens
utformning, bemanning och materielférsérjning. Hiri bor inga att
klargora vilken langsiktig och 6vergripande prioritering som ska gilla
mellan insatser nationellt och internationellt, beredskap samt utveckling
av insatsorganisationen.

fortydliga viktiga begrepp i styrningen sasom “insatser” "uthalligt” och
”6ver tiden” och klargora vilka tids- och antalskrav som ska gilla for
Forsvarsmaktens insatsverksamhet. Hiri bor ingd att tydliggéra om
personer som deltar i nationella insatser, i en EU Battle group och i
riddnings-, evakuerings- och férstirkningsoperationer ska riknas in i
kravet pa cirka 2 ooo personer i insatser.

stilla tydligare krav pa Forsvarsmaktens dterrapportering avseende samtliga
mél och krav f6r insatsverksamheten och redovisa detta till riksdagen.
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Forsvarsmakten bor

utveckla sina metoder att virdera formagan att genomfora insatser utifran
samtliga mal och krav for insatsverksamheten som regeringen och
riksdagen beslutat om.

pé eget initiativ i operativa studier och spel préva férutsittningarna

och vad som ir grinssittande for att genomfora en insatsverksamhet i
den omfattning och med den inriktning som regeringen och riksdagen
beslutat, sarskilt nir det giller férbandsenheter, personalkategorier och
viktig materiel, samt informera regeringen om resultatet.

sdkerstilla att myndigheten i arbetet med att ta fram
térbandsmalsittningar omhindertar behoven av kompetens och viktigare
materiel for internationella insatser. Hiri bor ingé att stilla samman och
analysera erfarenheterna av anvindning och slitage pa insatsmateriel i
genomforda insatser.

ta fram en samlad strategi for hur tillférseln av personal till insatser i ritt
antal och med ritt kompetens ska ga till, vilka sirskilda kategorier som
behover tillkomma i insatser, nir de ska rekryteras och pa vilka sitt.
utveckla hanteringen och kvalitetssikringen av grunddata om personal
och materiel. Hir bor inga att se till att samma kategorisering av
kompetens anvinds i Férsvarsmaktens personaladministrativa IT-system
(Prio) och i insatsorganisationens register (IOR) och att sikerstilla att
uppgifter om behov och tillgdngar pa materiel inom olika férband finns
latt tillgangliga.
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