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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat Forsvarsmaktens bemanning av marinens och flygvapnets
stiende insatsférband. Dessa forband uppritthaller beredskap for att kunna gora
insatser i och utanfor Sverige. Uppgiften att kunna hivda den territoriella integriteten
ir direkt berord. Diarfor dr det verksamheten inom marinen och flygvapnet samt central
insatsledning som har granskats. Utgangspunkt for granskningen dr bemanningsliget
under 2012.

Granskningens bakgrund

Forsvarsmaktens uppgifter har delvis forskjutits genom de senaste forsvarsbesluten,
med ett utokat fokus pa att genomfora utlandsinsatser. Samtidigt kvarstar det
grundliggande kravet att Férsvarsmakten ska ha en nationell beredskap. Att
Forsvarsmakten uppritthéller en nationell beredskap &r av visentlig betydelse for
att bland annat kunna hivda Sveriges territoriella integritet. Incidentberedskapen ir
en insatsverksamhet som ska uppritthallas och utévas dygnet runt arets alla dagar.
En grundliggande beredskap har ocksa betydelse for att Sverige ska kunna forsvara
sig, eller kunna delta i internationella uppdrag.

Inom marinen och flygvapnet har férsvarsomstillningen inneburit en 6vergang till
i huvudsak sa kallade stdende insatsforband, med hoga krav pa beredskap. Kravet pa
stdende forband innebir att dessa ska vara fullt bemannade och utrustade, for att pa
sd vis vara tillgingliga och ha en hog formaga. Inférandet av en insatsorganisation
minskar pa sa vis skillnaden mellan den fredstida organisationen, bestiende av
utbildningsférband med mera, och krigsorganisationen, som innan omstillningen
bestod av ett stort antal forband av lag tillginglighet bestdende av pliktpersonal.

I denna granskning underséks bemanningen inom marinens och flygvapnets stiende
insatsférband och inom berérda insatsstaber. I granskningen tar vi fasta pa de
forhallanden som ska gilla f6r stdende insatsforband, det vill siga hog tillginglighet
baserad pa komplett bemanning och fast anstilld personal.
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Granskningen svarar pa foljande fragor:

® Har Forsvarsmakten en i dagsldget tillrackligt robust bemanning inom marinens
och flygvapnets stiende insatsférband?

e Har regeringen gett Forsvarsmakten tillrickliga forutsittningar for att kunna
bemanna de stiende insatsférbanden inom marinen och flygvapnet?

e Har riksdagen fatt en rittvisande aterrapportering om beredskapen och
bemanningsliget inom marinens och flygvapnets stiende insatsforband, givet de
sdrskilda forutsittningar som giller f6r en verksamhet som rér rikets sikerhet?

Granskningens resultat

Riksrevisionen drar den samlade slutsatsen att det finns brister i bemanningen

inom marinens och flygvapnets stiende insatsforband, vilket tydligt begransar
tillgédngligheten pa dessa forband. Normalt stills relativt laga krav pa beredskapen,
bland annat beroende pa karaktiren pa de incidenter som sker i dagsliaget, varfor en
begrinsad tillginglighet under normala férhallanden inte paverkar mojligheten att l6sa
incidentberedskapen. Forsvarsmakten ska dock dnda ha en beredskap for att uthélligt
kunna hantera komplexa och parallella hindelseforlopp. Ytterst ska huvuddelen av
insatsorganisationen kunna vara beredd inom ett par dagars varsel. Regeringen har
uttalat att forbanden inom marinen och flygvapnet i huvudsak ska vara stiende med
hog tillginglighet. Granskningen har visat att sa inte dr fallet. Regeringen har styrt
mot en okad tillginglighet och forbittrat forutsittningarna for robust bemanning.
Trots detta kvarstar brister. Vidare har riksdagen inte fitt en helt rittvisande samlad
terrapportering. Darfor riskerar riksdagen fa ett otillrickligt underlag for sitt
beslutsfattande.

Férsvarsmaktens staende férband inom marin- och flygstridskrafterna saknar en
tillrackligt robust bemanning

Granskningen visar att Forsvarsmakten i dagsliget inte har en tillrickligt robust
bemanning pi de stiende insatsforbanden inom marinen och flygvapnet. Det finns
allvarliga brister i bemanningen pa vissa av de berérda férbanden. Dessa brister
paverkar verksamheten och begrinsar forbandens tillginglighet och férméga.

Marinens och flygvapnets insatsforband samt ledningsstaberna vid hogkvarteret

har starka variationer i sin bemanning. Problemen med lag bemanning synes vara
bestdende. Det har ocksa visat sig att Forsvarsmakten har problem att bemanna vissa
nyckelkompetenser. I vissa fall finns brister pa dessa befattningar, och i en del av dem
ir bemanningen nere pa kritiska nivier, dir ett personellt bortfall helt eller delvis

inte kan ersittas av den befintliga personalen. Inom flygvapnet kan Riksrevisionen
konstatera att bemanningsliaget, i forhallande till faststillda personalramar, r virre
dn inom marinen. Mest allvarligt 4r bemanningslaget vid stridsflygsdivisionerna.
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Samtidigt visar granskningen att ramarna f6r de marina fartygsférbanden ar snivt
hallna och att fartygen endast har en besittning var.

Antalet férband och fartyg inom flygvapnet och marinen har sedan 2005 numerirt haft
dtminstone samma omfattning som den som ska uppnads i insatsorganisation 2.014.
Riksrevisionen kan dirfor dra slutsatsen att férbanden inom marinen och flygvapnet
trots allt haft goda forutsittningar att snabbt kunna bli bemannade enligt regeringens
och riksdagens krav pa stdende forband. Trots det rdder variationer i bemanningen, och
stundtals férekommer omfattande obemanning.

For att komma tillridtta med kompetensbristerna forutsitts att personal limnar
Forsvarsmakten. Pa sa vis skapas utrymme for nyrekryteringar. Regeringen har

i detta sammanhang pekat pa betydelsen av att ett tvibefilssystem inférs och ett

bittre fungerande karridrvixlingsprogram, dir berdrd personal far hjilp med att fa

en ny anstillning utanfor Férsvarsmakten. Nir det giller avvecklingen av personal
kan konstateras att karridrvixlingsprogrammet sedan 2006 gett ett svagt resultat; i
genomsnitt har endast ett tjugotal yrkesofficerare per ar limnat Forsvarsmakten under
aren 2006—2011. Riksrevisionen bedémer att karridrvaxlingsprogrammet hittills inte
har fungerat som avsett.

Dessutom maste Forsvarsmakten lyckas med att rekrytera personal med ritt
kompetens. Granskningen har visat att det ar svért att rekrytera viss personal, och att
behalla personal. Det giller framfor allt f6r sa kallade nyckelbefattningar. Dessutom tar
det lang tid innan den personal som rekryteras uppnir den énskade kompetensnivan.

Insatsférbanden vid marinen och flygvapnet dr utrustade med st6rre materielsystem,
exempelvis korvetter och stridsflygplan, som kan generera hog f6rméga. Bemanningen
av dessa system dr avgorande for att fa ut hog effekt. I 2009 ars forsvarsbeslut
bedomde regeringen att tillgingligheten pé tva av de fyra stridsflygdivisionerna var

tor lag; iakttagelserna i denna granskning talar for att detta lige kvarstar. Vart och ett
av marinens fartyg har en enda besittning, vilket inte medger redundans for kritiska
kompetenser. Denna bemanning leder for sjostridsflottiljernas del till att korvetterna
genererar endast cirka 20—30 procent av den potential som finns av sjédygn. Detta kan
jamforas med Kustbevakningen, vars stérre kombinationsfartyg genererar cirka 7o
procent av potentialen.' Dessa forhallanden 4r enligt Riksrevisionen ett tecken pa att
dyr och sofistikerad materiel underutnyttjas inom marinen och flygvapnet, vilket inte
gagnar beredskapen, forbandens férmaga eller personalens kompetensutveckling.

Ett fartygs potential utgérs av det férvintade antal dygn det kan prestera till sjoss i genomsnitt per ar nar
de underhallsatgirder som vidtagits som kréver att fartyget ligger vid kaj eller liggs upp pa varv har riknats
bort. Enligt uppgift fran Kustbevakningen finns dessutom ambitioner att 6ka utnyttjandegraden ytterligare,
och nirma sig grinsen for det tekniskt méjliga. Intervju med féretrddare for Kustbevakningen, 2012-09-12.
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Regeringen har forbattrat forutsattningarna for robust bemanning, trots
detta kvarstar brister

Forsvarsmakten har i egenskap av arbetsgivare ansvar for att insatsférbanden

ar fullt bemannande. Regeringen ska skapa forutsittningar for eftektivitet pa
insatsférbanden, exempelvis genom att utreda och ligga en rittslig grund for det
nya personalforsorjningssystemet inom Forsvarsmakten. Med utgdngspunkt fran
riksdagens forsvarsbeslut beslutar regeringen om Forsvarsmaktens uppgifter och
formagor samt stiller aterrapporteringskrav.

Granskningen visar att regeringen har stillt aterrapporteringskrav som ber6r
bemanningen, exempelvis om forekomsten av kritiska kompetenser och om
bemanningsuppdragen inom Férsvarsmakten. Regeringen har i budgetpropositioner
och regleringsbrev betonat att Forsvarsmakten ska prioritera istindsittande av hela
forband framfor uppfyllnad pa bredd.

Regeringen har 4ven vidtagit atgirder for att skapa forutsittningar f6r en robust
bemanning genom bland annat 6vergangen till tvibefilssystemet och regeringens
proposition 2011/12:115 Soldatanstillning i Forsvarsmakten, som reglerar Forsvarsmaktens
anstillning av kategorierna kontinuerligt och tidvis anstillda gruppbefil, soldater och
sjoman.

Den obemanning som rader bér betraktas mot bakgrund av de avvigningar och
prioriteringar som gjorts av Forsvarsmakten och regeringen ver en lingre tid. En
viktig faktor vid prioriteringar ir att Férsvarsmakten ska genomfora utvecklingen
av insatsorganisationen inom befintliga ekonomiska ramar. Regeringen har varit
informerad om liget, och Forsvarsmakten har skétt den egna personalpolitiken.

For att fa mer tillgingliga och anvindbara férband dr bemanningen av central
betydelse. En effektiv verksamhet kriver att forbanden ir bittre bemannade dn i dag.
Bristkompetenser maste hanteras och befattningar bemannas. Riksrevisionen kan
konstatera att regeringen bade har styrt mot en robust bemanning av insatsférbanden
och f6ljt upp bemanningsliget samt vidtagit vissa konkreta atgirder for att mojliggora
en robust bemanning. Trots detta kvarstir brister. Om stiende och komplett
bemannade férband inom marinen och flygvapnet ir prioriterat dr det Riksrevisionens
uppfattning att regeringen behéver bli dnnu tydligare pa detta omrade i styrningen av
Forsvarsmakten.

Riksdagen har inte fatt en helt rittvisande samlad aterrapportering

Granskningen visar att den samlade informationen fran regeringen och
Forsvarsmakten om bemanningen av marin- och flygstridskrafterna dr summarisk
och inte heltickande.
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Genom budgetpropositionerna gors en overgripande aterrapportering av liget inom
insatsorganisationen. Viss nyansering och fordjupning av bemanningen finns ocksd i
Forsvarsmaktens arsredovisningar. Vid sidan av den formella aterrapporteringen har
regeringen och Forsvarsmakten gjort vissa redovisningar, exempelvis till allminheten
och till riksdagens utredningstjinst.

Den bild som framkommer av bemanningen inom marinen och flygvapnet ir

enligt Riksrevisionens bedomning bade komplex och i vissa delar motsigelsefull.
Informationen varierar, och ger ibland intrycket av att ldget dr gott och att férbanden i
dag ir stdende och gripbara. Det finns ocksa information som ger en mera nyanserande
och problematiserande bild av laget pa insatsférbanden.

Riksrevisionen bedémer dirfor att riksdagen riskerar fa ett otillrackligt beslutsunderlag
nir det giller att besluta om Forsvarsmaktens organisation och uppgifter. Om
riksdagen inte far grundliggande och saklig information om ett omréde dér riksdagen
har ett beslutsmandat, leder detta till ett informationsunderskott. Underskottet i

sig forsvérar for berdrda riksdagsledamoter att stilla relevanta fragor till foretradare

for Forsvarsmakten eller regeringen. Enligt Riksrevisionens mening riskerar dérfor
Riksdagen att fatta strategiskt betydelsefulla beslut f6r Forsvarsmakten, utan att kinna
till tillstdindet inom marinen och flygvapnet och férutsittningarna for att kunna na en
fullt bemannad insatsorganisation.

Riksrevisionens rekommendationer

Rekommendation till regeringen

e Utveckla den 6ppna aterrapporteringen om insatsférbanden, sirskilt med hiansyn
till bemanningen, inom ramen f6r vad som ir maijligt i férhallande till vad
sekretessen medger.

Rekommendationer till Férsvarsmakten

e Lopande redovisa for regeringen bemanningsliget for de stiende forbanden inom
marinen och flygvapnet.

® Prioritera att bemanna de stiende férbanden fullt ut, i enlighet med regeringens
krav. Detta inkluderar ocksa att hantera problemen med kritiska kompetenser.

® Se over forbandens personalramar. I detta ligger att préva behovet av antalet
besittningar inom marinen.

e Se over mojligheterna till att gora den administrativa hanteringen enklare och
snabbare pd insatsledningens staber vid hogkvarteret samt utreda varfor sa
mycket arbete utfors pa staberna utéver normal arbetstid.
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1.1

Inledning

Motiv for granskningen

Forsvarsmakten har under en lingre tid genomgitt en omvandlingsprocess
dar personal och materiel har avvecklats och férband lagts ned. Hotbilden
har forindrats, vilket medgett att invasionsférsvaret har ersatts med ett
insatsforsvar. Ny teknik har ocksa inneburit moéjligheter till effektiviseringar,
ibland med betydligt ligre behov av anliggningar, materiel, system och
personal. Aven stabs- och ledningsorganisationen samt Férsvarsmaktens
hogkvarter har genomgatt flera omorganisationer.

Forsvarsmaktens uppgifter har delvis forskjutits genom de senaste
forsvarsbesluten, med ett utokat fokus pa att genomfora utlandsinsatser.
Samtidigt kvarstar det grundliggande kravet att Forsvarsmakten ska ha en
nationell beredskap. Att Forsvarsmakten uppritthaller en nationell beredskap
ir av visentlig betydelse for att bland annat kunna hivda Sveriges territoriella
integritet, en insatsverksamhet som ska uppritthallas och utovas dygnet runt
arets alla dagar. En grundliggande beredskap har ocksa betydelse for att Sverige
ska kunna férsvara sig, eller kunna delta i internationella uppdrag.

For att klara av att uppfylla grundberedskapen krivs att olika funktioner
samverkar och att alla delar av verksamheten har férmégor som stracker sig
fran planering till en eventuell operativ insats.

Inom marinen och flygvapnet har férsvarsomstillningen inneburit en 6vergang
till i huvudsak sa kallade stiende insatsférband, med hoga krav pa beredskap.
Kravet pa stiende forband innebir att dessa ska vara fullt bemannade

och utrustade, for att pa s vis vara tillgingliga och ha en hog férméga.
Inférandet av en insatsorganisation minskar pa si vis skillnaden mellan den
fredstida organisationen, bestiende av utbildningstérband med mera, och
krigsorganisationen, som innan omstillningen bestod av ett stort antal forband
av lag tillgdnglighet bestdende av pliktpersonal.

For att sdkerstilla bemanningen inom marinen och flygvapnet stills nya
krav pa en effektiv personalférsorjning. Bemanningen ir emellertid kostsam
och en 6verbemanning medges normalt inte med dagens uppgifter, behov
av flexibilitet och krav pa resurshushéllning. En slimmad bemanning dkar
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1.2

1.2.1

sarbarhet f6r personalbrist, vilket kan riskera majligheten att kunna l6sa
uppgifterna.

Riksrevisionen kan ocksa konstatera att det finns ett stort politiskt intresse fér
att styra Forsvarsmaktens strategiskt viktiga materielsystem, exempelvis fartyg
och stridsflygplan. Vid ett flertal tillfillen har beslut om inkép eller utveckling
av sddan materiel lyfts upp i verkstillighetskedjan, och fattats av riksdagen.
Sjalva bemanningen av materielsystemen och férbandens sammantagna
anviandbarhet dr diremot en friga som riskerar komma i skymundan i
aterrapporteringen. Det beror delvis pa forsvarssekretessen som kraftigt
begrinsar den &ppna rapporteringen av insatsférbandens status. Det kan ocksa
vara ett arv fran tiden di Férsvarsmakten satte samman ett invasionsforsvar

av ligre omedelbar tillginglighet, dir bemanningen av férbanden till stérsta
delen utgjordes av pliktpersonal. Bemanningsfragorna blev da en viktig fraga
for planering, snarare dn verksambhet. I dag dr férutsittningarna omvinda,
sdrskilt inom marinen och flygvapnet; de insatsférband som finns baserade vid
grundorganisationens férband inom dessa forsvarsgrenar ir i princip de enda
som finns att tillga.

Granskningens syfte och avgransningar

Syfte och granskningsfragor

Syftet med granskningen ir att underséka bemanningen inom marinens

och flygvapnets stiende insatsférband och inom berérda ledningsstaber.

I granskningen tar vi fasta pa de forhallanden som ska gilla for stiende
insatsforband, det vill siga hog tillginglighet baserad pa komplett bemanning
och fast anstilld personal.

Riksrevisionen har bedomt bemanningslidget pa dessa férband samt belyst och
foreslagit atgirder som pa olika sitt kan 6ka effektiviteten.

Vi har ocksa bedomt den 6ppna aterrapportering som limnats om beredskapen
och insatsférbandens status. I granskningen ingar dven berérda ledningsstaber
vid Forsvarsmaktens hogkvarter, eftersom de har en visentlig roll f6r
beredskapen och ledningen av insatsférbanden.

Granskningen svarar pa foljande fragor:

® Har Férsvarsmakten en i dagsliget tillrickligt robust* bemanning inom
marinens och flygvapnets stiende insatsfoérband?

2 Robusthet definieras i avsnitt 1.3.

16
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1.2.2

e Har regeringen gett Forsvarsmakten tillrickliga forutsittningar for
att kunna bemanna de stiende insatsforbanden inom marinen och
flygvapnet?

e Har riksdagen fatt en rittvisande aterrapportering om beredskapen och
bemanningsliget inom marinens och flygvapnets stiende insatsforband,
givet de sirskilda forutsittningar som giller for en verksamhet som ror
rikets sikerhet?

Avgrinsningar

I granskningen har vi anvint begreppet beredskapsuppgifter inom marinen och
flygvapnet. Det innebdr en beredskap for att kunna hivda Sveriges territoriella
integritet, det vill sdga att kunna (1) uppticka och hantera krinkningar av
Sveriges territorium, (2) hantera incidenter i Sverige och i niromradet samt (3)
folja flyg- och fartygsrorelser i syfte att uppticka sikerhetshot eller Gvertradelser
mot nationell eller internationell ritt. Forbandens beredskap ska vara flexibel,
och dirmed kunna anpassas efter hotbild och andra férandringar i vir omvirld.

I granskningen har Riksrevisionen inte bedomt om Forsvarsmakten

loser dessa beredskapsuppgifter, eller prévat om det finns en férmaga att
hantera incidenter. Diremot har beredskapsuppgifterna utgjort grund for
avgrinsningen av granskningen. Det som granskats ir alltsd de insatsforband
och ledningsstaber inom marinen och flygvapnet som ir involverade i denna
beredskap. De granskade enheterna ir foljande:

e den forsvarsmaktsgemensamma insatsstaben, marintaktisk stab,
flygtaktisk stab,

e insatsforbanden vid 1.ubatsflottiljen, 3.sjostridsflottiljen,
4.sjostridsflottiljen, sjéinformationsbataljonen, samtliga
stridsflygdivisioner, stridslednings- och luftbevakningsbataljonen samt

e Dberdrt transportflyg och incidentjaktpersonal vid Fr.

Granskningen omfattar hela verkstillighetskedjan fran regeringen till
Forsvarsmakten. Utgangspunkten dr bemanningsliget under 2012.
Bemanningsliget vid marinens och flygvapnets insatsférband och
ledningsstaber som l6ser beredskapsuppgifter har undersckts. Arméns
beredskapsuppgifter har inte ingtt i denna granskning. Skyddsverksamheten
av Forsvarsmaktens anlidggningar och personal har under 2012 varit féremal for
beslut om omorganisering. Av detta skil och pa grund av att denna verksamhet
har en tydlig grinsyta mot polisen har den inte ingitt i granskningen.

Granskningen avser endast verksamhet som bedrivs inom myndigheten
Forsvarsmakten. Saledes ber6rs inte eventuell verksamhet som avser territoriell
integritet och som bedrivs vid andra myndigheter.
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1.3

Verksamhet som innebir underrittelseinhimtning och underrittelseanalys
ber6rs inte av granskningen. S gor inte heller den verksamhet som kan
komma att bedrivas i hindelse av ett vipnat angrepp pa Sverige.

Utgangspunkter

Marinens och flygvapnets insatsforband och beredskap

Det finns en beredskap som innebdr att delar av marinens och flygvapnets
insatsforband omedelbart ska vara tillginglig for insatser. Kraven ser dock olika
ut for insatsforbanden och staberna, beroende pa verksamhetens karaktir och
insatsbehovet.

De funktioner som Gvervakar svenskt luft- och havsrum bedriver verksamhet
dygnet runt, medan insatsférbanden bestiende av fartyg och flygplan har andra
krav pa tillginglighet. Exempelvis finns en beredskapssatt incidentjaktrote
(tva JAS 39 Gripen) som darets alla dagar dr beredd att pa kort varsel limna
marken och pa olika sitt kunna ingripa vid incidenter och krankningar

av territoriet. Det finns ocksa flera forband som &r beredskapssatta, men

med ligre krav pd tillgdnglighet. Samtidigt finns ett 6vergripande krav pa
Forsvarsmakten att huvuddelen av insatsorganisationen bor vara tillginglig
inom négra dagar vid beslut om hojd beredskap. Tillgdngligheten vid hojd
beredskap bor dock inte f6r nagot férband verstiga en vecka. Dessutom finns
krav som f6ljer av att marin- och flygstridkrafterna 6vergar till att i huvudsak
vara stiende forband.3 Fartygsférbanden, med stora krav pa tillginglighet och
rationellt personalanvindande, ska uteslutande besti av stiende férband.
Flygstridskrafterna ska till storsta delen besta av stdende forband.+ Generellt
giller att insatsférbanden med tiden ska vara fullt bemannade, materiellt
uppfyllda, samévade och inte kriva nigon atertagning for att vara fullt
anvindbara.s Kraven pd stiende forband dr dessutom att de i huvudsak
bemannas med kontinuerligt tjinstgérande personal.®

I granskningen undersoker vi dirfoér om marinens och flygvapnets
insatsforband dr komplett bemannade, och pa s vis svarar mot riksdagens krav
pa insatsorganisationens utformning.

3 Tidigare bestod férbanden av en mix av anstilld personal (officerare och civilanstillda) och
pliktpersonal (vérnpliktiga). | och med inférandet av insatsorganisationen har plikten lagts
vilande och férbanden bestar nu enbart av anstilld personal. Inom armén kommer stora delar
av personalen vara tidvis anstilld, medan personalkaren inom marinen och flygvapnet utgérs av
heltidsanstillda (prop. 2008/09:140, s. 1 och 11).

4 1bid., s. 66 och 68.
5 Ibid, s. 1.
Ibid., s. 49.
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En insatsorganisation under inférande

Insatsorganisationen ska principiellt vara inford senast 2014, vilket dr en
konsekvens av riksdagens forsvarsbeslut for perioden 2009—2014. Det innebir
att granskningen kommer att mita och bedéma bemanningen i ett skede av
omstillning, vilket i och f6r sig inte dr ett ovanligt lige for Férsvarsmakten.
Dock finns vissa omstindigheter som motiverar Riksrevisionen att redan
nu underséka bemanningen inom marinen och flygvapnet. Marinens

och flygvapnets insatsférband har beredskapsuppgifter som stindigt ska
16sas, oavsett omstillningen av personalférsérjningen. Under de senaste
forsvarsbeslutsperioderna har uppgifterna och organisationen i stort varit
oférindrad inom marinen och flygvapnet. Férbanden som har granskats ar
samtliga stdende forband, och ska redan i dag ha hog tillgdnglighet enligt
regeringens inriktning. I sammanhanget kan ndmnas att marinen och
flygvapnet redan under pliktsystemet hade en stor andel heltidsanstilld
personal, vilket minskar avstindet till att stilla om till férband som enbart
bestar av anstillda.

Robust bemannade férband

En 6vergripande bedomningsgrund fér denna granskning ir att bemanningen
pa marinens och flygvapnets insatsférband och ledningsstaber maste vara
robust. Med robusthet menas en verksamhets férméga att kunna sta emot
forandringar, utan att behéva anpassa sin grundliggande beskaffenhet.

Det innebér att verksamheten ska tala svira pafrestningar, utan att
prestationsformagan férsimras.

Riksrevisionen utgar fran att en komplett bemanning vid ett insatsférband

ir en forutsittning for robusthet. En ytterligare forutsittning for robusthet

ar att det foreligger viss redundans i organisationen. I synnerhet giller detta
nyckelkompetenser i organisationen. Med redundans avses att en verksamhet
maste vara planerad s, att den kan klara av att utféra mer dn vad som
egentligen beho6vs.” Detta i syfte att kunna uppritthalla prestationsférmagan
nir en produktionsinsats bortfaller, eller snabbt kunna aterta formagan. Ytterst
handlar redundans om att sikra insatsférbandens beredskap, tillginglighet och
anvindbarhet.

Nir det giller bemanningen betyder redundans att om personal saknas kan
annan personal med tillricklig kompetens trida in. Detta i sin tur forutsitter
att viktiga befattningar pa férbanden och staberna maste vara bemannade.
Brister i detta avseende ir inte tillfredsstillande i en verksamhet med héga

7 Ett exempel pa redundans dr att om en JAS 39 Gripen som ingar i beredskapssatt incidentjaktrote
visar sig ha ett fel, maste det finnas ett gripbart plan som inom rimlig tid kan ersitta. Fér att
sakerstilla incidentjaktrotens beredskap bér det ocksa finnas kompetenta jaktstridspiloter att
tillgd om de ordinarie inte kan vara pa plats.
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krav pa robusthet. I denna granskning har Riksrevisionen undersokt vilken
redundans som organisationen medger, for att sikerstilla bemanningen pa
insatsforbanden i flyg- och sjostridskrafterna.

Balans mellan uppgifter och bemanning

Det maste finnas en balans mellan stillda uppgifter och bemanning. En
sdrskild utmaning f6r Férsvarsmakten ir att verksamheten inte enbart ska
genomforas hir och nu, utan ocksa ge forutsittningar att kunna géra mer om
behov uppstar. Insats, beredskap och utbildning ska kunna ske samtidigt. Pa
samma sitt som viss redundans pa befattningar dr nédvindig, dr ocksd onédig
redundans kostnadsdrivande.

Detta kriver en formaga till kloka avvigningar och prioriteringar, savil i
planeringen som i sjilva verksamheten. Brister i bemanningen kan uppkomma
antingen som kalkylerade resultat av genomforda prioriteringar, eller som
avvikelser fran vad som har planerats.

Utgangspunkter for granskningen dr Férsvarsmaktens bemanningsplan (de sa
kallade personalraderna) samt Forsvarsmaktens beredskaps- och insatsorder. I
bemanningsplanen anges pa befattningsniva vad som giller pa insatsférbanden
och pa staberna. Det framgar exempelvis av bemanningsplanen hur manga

och vilka typer av befattningar som ska finnas pa en korvett eller pa en
stridsflygdivision.

Bedomning av granskningens fragor

Regeringen har uttalat att huvuddelen av forbanden inom flygvapnet och
marinen ska vara fullt bemannade och dirmed vara robusta. Detta krav blir
ocksa en normativ utgangspunkt for granskningen.

For att kunna bedoma bemanningens robusthet utgir Riksrevisionen fran
Forsvarsmaktens egna bedémningar och analyser. Férsvarsmakten ska géra
bedémningar pa flera olika nivaer som inbegriper bemanningens roll f6r de
militira formégorna. Vi har darfor tagit del av sddana bedémningar inom
Forsvarsmakten. Riksrevisionens egen unders6kning i denna granskning
ger ocksa underlag for att kunna bedéma bemanningen. For att ytterligare
bringa klarhet i bemanningens robusthet har de iakttagelser och slutsatser
som redovisas i denna rapport ocksa bedémts och kvalitetssikrats av
Forsvarsmaktens insatsledning.
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1.4

1.4.1

Nir det giller regeringens styrning dr det rimligt att utga frén att regeringen
foljer upp laget inom Forsvarsmakten, och vidtar de atgarder som kravs om
genomforandet av beslutade uppgifter inte motsvaras av givna resurser.

Att ge riksdagen en rittvisande bild av ldget inom Forsvarsmakten ir viktigt,
da riksdagen har att fatta strategiskt viktiga och kostsamma beslut. Dir utgar
vi dven fran att regeringen f6rfar pa samma sitt som giller f6r myndigheter
generellt, det vill siga att drsredovisningen ska ge en rittvisande bild av
verksambhetens resultat och kostnader och att detta sker pa ett tillforlitligt sitt.?

Metod

Undersékning av bemanningen pd insatsforband och ledningsstaber

Bemanningsliget vid marinens och flygvapnets insatsférband och
ledningsstaber har undersokts. Befattningarna har identifierats med hjilp av
Forsvarsmakten.

Undersokningen innehaller fragestillningar om den befintliga personalen.
Insatsforband och staber ramstyrs pé befattning. Det innebir att varje forband
och stab har en fastslagen organisation, som pa befattningsniva anger hur
mycket personal som ingar i respektive enhet och vilka kompetenser som
krivs. Det mojliggér en kvalificerad undersékning och analys av det faktiska
personallidget och i vilken grad forbanden och staberna ir personellt uppfyllda,
sett till kraven pa respektive organisatorisk enhet.

Vi har mitt bemanningen per den 1 mars 2012, det vill siga i vilken grad
varje befattningsniva dr uppfylld. Denna méitning ger bade 6gonblicksbild

av liget, men ocksa information om hur bemanningen har sett ut under
foregdende ar. Nir bemanningen inte dr uppfylld bendmns detta obemanning.
Med obemanning avses dock inte naturligt forekommande franvaro till

foljd. av kortare sjukdomsfall (upp till och med 14 dagar), vird av barn,

med mera. Undersokningen omfattar ocksa uppgifter om hur linge en
eventuell obemanning har varat, samt andra uppgifter som gor det maijligt att
bedéma om den berérda personalen dverhuvudtaget finns tillginglig inom
Forsvarsmakten. Detta innebdr att Riksrevisionen har fatt ett kvantitativt
underlag som objektivt beskriver bemanningsliget pa forbanden.

8 2 kap. 6 § forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag samt 3 §

myndighetsférordningen (2007:515).
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Undersokningen innehaller ocksa fragor av mer allmin karaktir om
verksamheten och resursliget. Denna del har en mer kvalitativ karaktir som
ocksa tilldter subjektiva virderingar, exempelvis rérande eventuella brister i
kompetenser®. Undersokningens utformning redovisas i sin helhet i bilaga 1.

Kompletterande information har samlats in genom intervjuer med foretridare
f6r de olika organisatoriska enheterna vid Forsvarsmakten. Resultatet fran
undersékningen om uppgifter pa forbanden och andra iakttagelser har
diskuterats och virderats av foretridare for insatsledningen och de forband
som berdrdes av granskningen, bland annat i en workshop pa Riksrevisionen
den 17 april 2012. Dessa aktiviteter har kunnat verifiera att Riksrevisionens
resultat ger en rittvisande bild av liget.

Vid sidan av besok och intervjuer vid Forsvarsmaktens hogkvarter har vi besokt
F 17, sjdinformationsbataljonen, stridslednings- och luftbevakningsbataljonen
samt 4.sjostridsflottiljen. Vid dessa intervjuer har bland annat frigor som beror
forbandens robusthet och redundans behandlats.

Forbanden och staberna har identifierats i samrad med foretridare for
insatsstaben vid Hogkvarteret. Befattningarna har identifierats av respektive
berort forband och stab.

P4 Forsvarsmaktens hogkvarter har undersékningen omfattat insatsstaben,
marintaktisk stab och flygtaktisk stab. Urvalet av stabs- och ledningsfunktioner
har skett i samrad med insatsledningen och omfattar f6ljande funktioner:
underrittelser och sikerhet (J2), operativ insatsledning (J3), logistik (J4),
operativ planering (J5) och kommunikation (J6).*

Inom marinen har vi granskat sjéinformationsbataljonen, 1.ubatsflottiljen samt
3. och 4. sjostridsflottiljerna som helhet. Fartygsbesittningarna har granskats
individuellt.

Inom flygvapnet har vi granskat stridslednings- och luftbevakningsbataljonen,
stridsflygdivisionerna vid F21 och Fry samt berort transportflyg och
incidentjaktpersonal vid F7.

Svarsfrekvensen ir hog. Generellt begrinsar forsvarssekretessen mojligheterna
till en 6ppen rapportering av liget."

9 Inom kompetensomradet forekommer ofta olika begrepp sdsom nyckelkompetenser, kritiska
kompetenser, bristkompetenser, m.m. | granskningen har Riksrevisionen undersékt hur dessa
begrepp anvinds internt av Férsvarsmakten, och huruvida de ger underlag fér att kunna
identifiera svagheter inom bemanningen.

Beteckningarna inom parantes avser den interna funktionsbendmningen inom Férsvarsmakten
enligt Nato-standard.

Férsvarsmakten 2012 Bilaga till Riksrevisionens granskning av bemanningen av marinens och
flygvapnets insatsférband, dnr KH/TS 07470:688.
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1.4.2

1.5

Undersékning av arbetsldge och bemanning pd insatsledningen

For att nirmare granska arbetstrycket inom Forsvarsmakten har vi genomfort
en undersékning av de i sammanhanget relevanta funktioner som finns pa
insatsledningen vid hogkvarteret. Undersékningen omfattar vissa utvalda delar
av den forsvarsgrensgemensamma insatsstaben och de tvé taktiska staberna,
marintaktisk stab och flygtaktisk stab.

Beredskap ir inte den enda uppgiften pa de granskade funktionerna. Beredskap
utgor dock en visentlig del av de vardagliga uppgifterna. Beredskapsarbetets
omfattning varierar ocksa mellan funktionerna och 6ver tid, beroende pa
planerad verksamhet, uppkomna incidenter eller andra hindelser.

Underlaget utgérs av konterad 6vertid, 6vningsdygn, jour, semesteruttag och
kompensationsledighet under 20u och dr uppdelad pa funktionsniva (2-6)
inom respektive stab.

Disposition

Kapitel 2 redovisar de mal och krav som formulerats for grundberedskapen
och for marinens och flygvapnets forband. Direfter, i kapitel 3 och 4, redovisas
de iakttagelser och 6verviganden som gjorts i granskningen. Rapportens sista
kapitel (5) innehaller Riksrevisionens slutsatser och de rekommendationer som
limnas till regeringen och Forsvarsmakten. Av bilaga 1 framgar underlaget till
undersokningen av bemanningsliget per 1 mars 2012.
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2.1

Bakgrund

Detta kapitel avser de mél och krav som formulerats for grundberedskapen
och for insatsférbanden inom marinen och flygvapnet. Utifrin detta
klargors forutsittningarna for att kunna bedoma kraven pa robusthet
inom bemanningen. Kapitlet 4r dirmed en férdjupad bakgrund till denna
granskning.

Krav och milsittningar for beredskapen utgar fran formuleringar i lagstiftning
och andra riksdagsbeslut, frimst forsvarsbesluten. Operationaliseringen gors
sedan savil pa regeringsnivd som inom Forsvarsmakten.

Riksdagens och regeringens styrning

Med regeringens propositioner om forsvarets inriktning som underlag har
regeringen beslutat att malet for det militira forsvaret fran och med 2010 ska
vara att enskilt och tillsammans med andra, inom och utom landet, férsvara
Sverige och frimja var sikerhet. Detta ska ske genom att:

e hivda Sveriges suverdnitet, virna suverdna rittigheter och nationella
intressen,

e f{orebygga och hantera konflikter och krig,

e skydda sambhillet och dess funktionalitet for stod till civila myndigheter.

Utifrdn denna malsittning har regeringen beslutat att Férsvarsmaktens bor
bidra till malen for var sikerhet och till malen for det militira forsvaret genom
att enskilt och tillsammans med andra myndigheter, linder och organisationer,
16sa foljande uppgifter:

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

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

e med befintlig f6rmaga och resurser bistd det 6vriga samhillet och andra
myndigheter vid behov.3

2 Prop. 2008/09:140 Ett anvindbart férsvar, s. 33.

3 1bid., s. 34. Se ocksa 2 § férordningen (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten.
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2.1.1  Kraven att kunna hdvda Sveriges territoriella integritet

Riksdag och regering har genom att besluta om malen f6r férsvaret och
Forsvarsmaktens uppgifter slagit fast att Férsvarsmakten bor, enskilt eller
i samverkan med andra linder och myndigheter, kunna hivda Sveriges
territoriella integritet4. Det dr en uppgift som stindigt sysselsitter
Forsvarsmakten, och som kriver resurser i beredskap. Férsvarsmakten bor
darfor ha formaga att:

e uppticka och hantera krinkningar av Sveriges territorium,

e hantera incidenter i Sverige och i niromradet,

e folja flyg- och fartygsrorelser i syfte att uppticka sikerhetshot eller
overtridelser mot nationell eller internationell ritt.s

Den rittsliga grunden fér denna uppgift utgar fran 15 kap. 13 § regeringsformen
(1974:152), dir det framgér att regeringen far uppdra at Forsvarsmakten att
anvinda vald i enlighet med internationell ritt for att hindra krinkning av
rikets territorium i fred eller under krig mellan frimmande stater. Denna
uppgift framgar ocksa av férordningen (2007:1266) med instruktion for
Férsvarsmakten.

Tva andra forordningar dr centrala i detta sammanhang: Under fredstid
reglerar tilltradesforordningen (1992:118) tilltradet till svenskt territorium for
utlindska statsfartyg, statslufifartyg och militira fordon.

Forordningen (1982:756) om Forsvarsmaktens ingripanden vid krinkningar av
Sveriges territorium under fred och neutralitet, med mera (IKFN-forordningen)
reglerar ingripanden vid dessa situationer. Normalt forekommande verksamhet
inom ramen for uppgiften att hivda Sveriges territoriella integritet leds av
Forsvarsmakten med stod av andra myndigheter utan att regeringsbeslut
behover fattas i det enskilda fallet. IKFN-forordningen innebir omfattande
befogenheter f6r Forsvarsmakten att hivda den territoriella integriteten fram
till dess att Sverige dr i krig. Principiellt avg6r regeringen nir en krinkning

av territoriell integritet i ndgon form trappas upp och 6vergar till ett vipnat
angrepp.'® Detta sker genom beslut om si kallad hojd beredskap, vilket innebir
att hela insatsorganisationen pa kort varsel ska kunna anvindas for att moéta ett
militdrt hot mot Sverige och svenska intressen.”

4 Prop. 2008/09:140 Ett anvindbart férsvar, s. 39.
> 1bid., s. 36. Se ocksa 2 § férordningen (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten.
Prop. 2001/02:10, s. 83.

7 Lagen (1992:1403) om totalférsvar och héjd beredskap. Se ocksa 3 a § férordningen (2007:1266)
med instruktion fér Férsvarsmakten.
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2.1.2

Ovrig precisering och styrning sker l6pande genom regleringsbreven for
Forsvarsmakten, samt genom 6vriga regeringsbeslut, frimst inom ramen f6r

Forsvarsmaktens planering.
Aterrapporteringen till regeringen och riksdagen sker genom

e Forsvarsmaktens arsredovisningar, inklusive hemliga bilagor,

e Forsvarsmaktens budgetunderlag,

e regeringens budgetpropositioner och andra propositioner, exempelvis
inriktningspropositionerna for forsvarets utveckling,

e annan rapportering, muntlig och skriftlig.

Forsvarsbeslutet for perioden 2009—2014

For att forsti beredskapskraven inom Forsvarsmakten krivs en genomgang av
den mer 6vergripande styrningen av omradets utveckling.

Forsvarets inriktning har av tradition styrts av riksdag och regering

genom sa kallade forsvarsbeslut, som normalt 16per Gver cirka ett halvt
decennium. Riksdagen faststiller genom forsvarsbeslutet mélen for forsvaret,
Forsvarsmaktens 6vergripande operativa férmégor, insatsorganisationens
huvudsakliga utformning samt grundorganisationen pa forslag fran
regeringen.® Nuvarande insatsorganisation ska vara genomférd 2014, dock
senast fullt ut intagen 2018/19." Det innebir att sedan flera ar tillbaka och
under 6verskadlig tid 4r Férsvarsmakten i en omstillningsfas.

Insatsorganisationens férband

Riksdagen faststiller insatsorganisationens huvudsakliga utformning. For
perioden 2009—2014 bestir insatsorganisationen i huvudsak av féljande
forband inom marinen och flygvapnet:

8 Prop. 2008/09:140 Ett anviindbart férsvar, bet. (2008/09:F6U10) Férsvarets inriktning, s. 2,
33, 38 och 45 samt skr. 2008/09:292. Kompletterande till férsvarsbeslutet finns ett sdrskilt
regeringsbeslut fran 2010 som faststiller riksdagens beslut om inriktningen fér Férsvarsmakten
fram till 2014. Regeringen redovisar i budgetpropositionerna dven insatsorganisationens
utveckling med malet att under 2014 inta riksdagens beslutade insatsorganisation (se exempelvis
prop. 2011/2012:1, utg.omr. 6, s. 31-32).

9 Regeringen har i prop. 2008/09:140, s. 48 uttalat att omstillningen bér genomféras i den takt
som anslagstilldelning och frigérande av resurser medger. Insatsorganisationen bér vara intagen
2014, men samtliga férband bedéms inte vara fullt operativa 2014, frimst beroende pa bristande
personaluppfylinad.
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Tabell 2.1 Marinens och flygvapnets huvudsakliga inriktning

Sjéstridskrafter Antal férband
Sjostridsflottiljledning 2
Korvettdivision 2
Minrdjningsdivision 2
Underhallsdivision 2
Réjdykardivision 1
Ubétsflottilj med ledning 1
Ubétsraddningsfartyg 1
Signalspaningsfartyg 1
Manoverbataljon med bataljonsstridsgruppledning 1
Bevakningsbatkompani 1
Marin basbataljon 1
Flygstridskrafter

Stridsflygdivision, JAS 39 4
Helikopterbataljon 1
Ledningsflyggrupp, ASC 890 1
Basbataljon 2
Transportflygdivision, Tp 84 1
Central transportflygdivision 1
Signalspaningsdivision, S 102B 1

Dessutom tillkommer exempelvis hogkvarter med stabsférband.>

En insatsorganisation som ér fullt bemannad och tillginglig

I forsvarsbeslutet anges ett antal malsittningar for forsvaret, i termer av

bland annat organisation, kapacitet och férméga. Nyckelord ir tillgianglighet,
handlingsfrihet och anvindbarhet. Hir f6ljer nagra centrala malformuleringar
himtade fran propositionen och betinkandet:

e Insatsférbanden kommer att vara fullt bemannade, materiellt uppfyllda,
samovade och inte kriva nagon dtertagning for att vara fullt anvindbara.»

29 Prop. 2008/09:140 Ett anvindbart forsvar, s. 45.

2! Bet. 2008/09:F6U10 Férsvarets inriktning, s. 12.
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e Alla insatsorganisationens forband bor ha tillginglighet som ger regering
och riksdag stor handlingsfrihet vid val av férmaga i olika avseenden infor
beslut om en insats. Behoven av insatser kommer naturligt att variera
over tiden. Med hinsyn till personalen krivs balans mellan den tid som
individen ir insatt respektive star i beredskap.?

e Fartygsforbanden, med stora krav pa tillginglighet och rationellt
personalanvindande, ska uteslutande bestd av stdende férband.>

e Flygstridskrafterna ska ha en hog tillginglighet och en kvalificerad
formaga att genomfora strid i hela skalan fran lagintensiva till
hégintensiva konfliktnivier.>+ Tillgidngligheten till de JAS 39-divisioner
med ligst beredskap ska under perioden for beslutet successivt 6ka.>

Forbanden ska vara beredda inom ett par dagar, men inte senare én 3-6
méanader

I forsvarsbeslutets skrivningar om beredskapens nirmare utformning finns

ingen tydlig inriktning och malsittning, i termer av lokalisering, kvantitet,

kvalitet och tillginglighet.?® Det beror pa att viktiga begrepp inte definieras

och forklaras, frimst rérande hur manga férband som ska vara omedelbart

tillgangliga eller ha en ligre beredskap, hur lang tid det fir ta innan férbanden

ir insatsberedda och vilka formagor som ska vara prioriterade (Riksrevisionens

kursiveringar):

22

23

24

25

26

27

28

e Vid beslut om hojd beredskap bér huvuddelen av insatsorganisationen
vara tillginglig inom nagra dagar. Tillgingligheten bér dock inte for nagot
forband 6verstiga en vecka.>

e Normalt bor delar av insatsorganisationen vara omedelbart tillginglig
for insatser, incidentberedskap med mera. Ovriga delar av
insatsorganisationen bor normalt ha en beredskap som varierar i ett och
samma forband 6ver tiden beroende pa insatsfrekvens och behov av
aterhamtning med mera. Generellt bor dock stiende foérband ha en hogre
insatsberedskap 4dn kontraktsférband.>®

Prop. 2008/09:140 Ett anvindbart forsvar, s. 42.

Ibid., s. 66.

Ibid., s. 68.

Regeringens inriktningsbeslut fér Férsvarsmakten 2010-2014 (F62009/1354/MIL).

Fértydliganden ges i andra dokument, till exempel i regeringens anvisningar till
férsvarsplaneringen.

Prop. 2008/09:140 Ett anvindbart forsvar, s. 47.

Bet. 2008/09:F6U10 Férsvarets inriktning, s. 30.
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e De forband som inte ir omedelbart tillgingliga for insatser,
incidentberedskap med mera ... bor vara tillgingliga efter kortare tid av
forberedelser.>

® Huvuddelen av forbanden i insatsorganisationen bér normalt vara
tillgdngliga inom tre manader.

e Inget forband bor normalt ha en beredskap 6verstigande sex manader.°

Det finns siledes en rad mal och krav for beredskapen med olika grader av
konkretisering. Forbanden ska dessutom ha en flexibel beredskap. Det ska dven
finnas en flexibilitet f6r beredskap inom delar av férband.

Skilen till de vagt formulerade malsittningarna i den 6ppna styrningen

kan vara flera. En helt 6ppen styrning kan inte vara méjlig med hinsyn

till forsvarssekretessen. Beredskapssystemets nirmare kravstillning och
utformning kan ocksa ha bedémts vara lamplig att beslutas pd myndighetsniva,
dir kunskapen finns om bland annat hotbild och férsvarets kapacitet.

Beredskapssystemet har i och med f6rsvarsbeslutet forindrats for att
bittre spegla ambitionen om anvindbara och tillgingliga férband samt
insatsorganisationens utformning och grundorganisationens roll. Tidigare
har grundorganisationen varit stommen f6r nationell beredskap och det
fanns en indelning pa férband med beredskap o—9o dagar och 91-360
dagar. Overgingen till det nya beredskapssystemet sker i takt med att den
nya insatsorganisationen med stiende forband och kontraktsférband samt
hemvirn med nationella skyddsstyrkor organiseras.’* Inom marinen och
flygvapnet ska nu férbanden vara stiende, med malsittningen komplett
bemanning, vilket innebdr ett annat resurslige for att kunna l6sa bland annat
beredskapsuppgifter.

29 Prop. 2008/09:140 Ett anvindbart forsvar, s. 50.
3% Bet. 2008/09:F6U10 Forsvarets inriktning, s. 31.

31 | det tidigare férsvarsbeslutet hade endast begrinsad del av insatsorganisationen krav pa
beredskap som understeg ett ar. Fér delar av insatsorganisationen forutsattes en tillginglig tid av
flera ar. Huvuddelen av férbanden saknade specificerade tidskrav pa beredskap.

32 Prop. 2008/09:140 Ett anvindbart férsvar, s. 50.
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Malen nas férst nir ekonomin tilldter det

Omstillningen mot ett insatsforsvar dr inget som sker av sig sjilvt och utan
anstringningar. Mot bakgrund av osikerheten i forsvarets ekonomi och
formaga att kunna stilla om har regeringen valt att i forsvarspropositionen
styra utvecklingen med en stor grad av flexibilitet och rorelsefrihet. Regeringen
skriver:

"Den foreslagna utvecklingen mot ett mer anvindbart och tillgingligt
forsvar kan bara ske i den takt som ekonomin medger. Resurser kommer
att behova frigéras genom férindringar och rationaliseringar i friga om
personal, materiel- och logistikforsérjning samt 6vrig stédverksamhet. I takt
med att resurser frigérs ska det nya mer anvindbara forsvaret skapas, dir
kostnads- och ambitionshéjningar i operativ verksamhet balanseras mot
rationaliseringar och ambitionssdnkningar. Den inriktning som regeringen
anger kan dirfor komma att justeras vad giller savil omstillningstakt
som formagekrav, materiel, organisation och verksamhet. Regeringen
avser att, vid behov, dterkomma till riksdagen med justeringar i dessa
avseenden i samband med de arliga budgetpropositionerna eller i en annan
proposition.”s

Betoningen ligger siledes pa framtiden, i den meningen att inriktningen f6r
insatsorganisation 2014 respektive personalférsérjning endast kan genomforas
”i den takt som ekonomin tilliter”. Riksrevisionen konstaterar att detta sitt att
styra omstillningen av Forsvarsmakten medger en flexibilitet i termer av mal-
och resultatstyrning. Det stiller ocksa kade krav pa en kontinuerlig styrning
och uppfoljning, for att sikerstilla ansvarsforhiallandena mellan regeringen
och Forsvarsmakten, och att omstillningen gors effektivt, inom rimlig tid och
att den uppnar andra faststillda malsittningar om tillgingliga och anvindbara
forband. Detta i sig dr ett skl till att Riksrevisionen granskar omstillningen
mot ett insatsforsvar, bland annat genom denna granskning av bemanningen
inom marinen och flygvapnet.

33 Prop. 2008/09:140 Ett anvindbart forsvar, s. 13.
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2.1.3  Regeringens inriktning for beredskapen

Regleringsbreven

Aven om anvindbarhet, tillginglighet och insatsberedskap har kommit

att betonas allt mer finns en nyansering i malsittningarna for férsvarets
beredskap. I perioden fram till och med 2014 anger regeringen genom
regleringsbrevet de beredskapskrav som Forsvarsmakten ska mota under aret.
Exempelvis anges att under 201 och 2012 ska Férsvarsmakten uppritthélla
beredskap i enlighet med regeringens gillande beslut vad avser den operativa
planeringen (forsvarsplanering 201234),

e regeringens gillande beslut avseende anmailan till styrkeregister
e samt pagidende och planerade insatser.»

Kraven pa beredskapen anges alltsd inte mer detaljerat dn si. Regeringens
styrning genom de arliga regleringsbreven innehaller darutéver vissa
aterrapporteringskrav som har relevans for beredskapen och foérbanden
inom marinen och flygvapnet. I regleringsbrevet for 20u finns exempelvis
ett krav pa Forsvarsmakten att redovisa planerade samt genomforda
atgirder for att oka andelen stridsledda flygpass.’® I 2012 ars regleringsbrev
finns ett sdrskilt dterrapporteringskrav om ¢kad tillginglighet av marina
férband (punkt 22). Férsvarsmakten ska redovisa f6r Forsvarsdepartementet
"bemanningsuppdragen samt deras eventuella konsekvenser for de marina
forbandens tillginglighet”.

Anvisningar fér den operativa planeringen

Riksrevisionen har tagit del av de regeringsbeslut som inriktar
Forsvarsmaktens militdrstrategiska och operativa planering under aren
2006-2011

Regeringens styrning av beredskap har framst gillt krav pa operativa
formagor, forsvarsplanering samt tidvis aktiviteter kopplade till den nordiska
stridsgruppen. For beredskapen anges 6vergripande de krav som stills pa
Forsvarsmakten utifran uppgifter som ska 16sas. Kraven pa forbandsniva

har regeringen 6verldmnat till Forsvarsmakten att faststilla, i enlighet med
principen att regeringen styr genom faststillande av mal. Vissa variationer
finns mellan dren och 6ver tid i hur kraven formuleras, men i princip har detta

34 Den 31 mars 2011 om anvisningar fér férsvarsplanering (Fé nr 3).
35 Regleringsbrev fér budgetaret 2011 avseende Férsvarsmakten.

35 Regleringsbrev for 2011, s. 25.
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2.2

inte forindrats nimnvirt.”” Férbanden ska ha en flexibel beredskap. Det ska
dven finnas en flexibilitet for beredskap inom delar av férband. Beredskapen
i insatsorganisationen ska anpassas till aktuell hotnivd och i 6vrigt for
myndigheten givna férutsittningar.

Generellt uppdrar regeringen at Forsvarsmakten att uppritthalla den beredskap
som krivs for att 16sa tilldelade uppgifter 6ver tiden.’® Beredskapen ska

minst svara mot de krav som anges i anvisningarna for forsvarsplaneringen.
Forsvarsmakten ska sikerstilla den tillginglighet, inklusive materiel och
personal, som krivs ned till forbandsniva for att uppfylla dessa krav.

Forsvarsmaktens planering och operationalisering

Som utgangspunkt for en operativ beredskapsplanering gor Forsvarsmakten
en overgripande och strategisk forsvarsplanering. I den hanteras planeringen
bland annat utifran ett antal scenarier som omfattar savil nationella som
internationella dimensioner. P4 sd vis kan Forsvarsmakten préva storre
operationer och insatser, och utifran det aterkoppla information om hur
Forsvarsmakten bor utforma forbanden och beredskapen.

P4 operativ nivd omsitter Forsvarsmakten kraven pa beredskap frimst genom
Forsvarsmaktens insats- och beredskapsorder. I den kravstills ett antal resurser,
forband och funktioner som pa olika bestimda beredskapstider ska kunna
genomfora insats. Beredskapsordern utformas pa arsbasis och revideras vid
behov. Mycket av den operativa kravstillningen f6r grundberedskapen pa
férbanden delegeras till den taktiska nivan, det vill siga insatsledningen for
respektive forsvarsgren: armén, flygvapnet och marinen. Beredskapsordern

ska ocksa efterstriva en balans mellan uppgifter, krav och resursliget, vilket
f6ljande avsnitt redogor for.

Forsvarsmaktens insatsverksamhet édr nira kopplad till beredskapen

Inom Forsvarsmakten utbildas och utrustas insatsférband for att kunna 16sa
myndighetens uppgifter. Férband skapas for att hdvda territoriell integritet,
bidra till att férebygga och hantera kriser i vir omvirld samt att hantera

hot vid en forsimrad omvirldsutveckling. I vissa fall kan ett forband ha sin
huvudsakliga roll i en av de ovan redovisade uppgifterna, men vanligtvis har
forbanden en del i flera uppgifter. Insatsférband och resurser avsedda for
territoriell integritet kan till exempel forstirkas av forband som &r kopplade

37 Arliga regeringsbeslut med narmare anvisning for Forsvarsmaktens operativa planering m.m.

under aren 2006—2011.
38 Regeringsbeslut 2010-05-12, nr 1: Ndrmare anvisning for Forsvarsmaktens operativa planering
m.m., dnr F62010/878/MFI
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till internationella insatser. Det kan réra sig om férband som antingen star i
beredskap for internationella insatser eller som befinner sig i slutskedet av
sin utbildning. P4 motsvarande sitt kan foérband frimst avsedda for territoriell
integritet, exempelvis marin- och sjdstridskrafter, under vissa perioder ges en
hogre beredskap for internationella insatser.’

Tillgdngen pa vissa férband och nyckelresurser inom Forsvarsmakten

ir begrinsade. En pagiende insats nigonstans i virlden kan dirmed fa
konsekvenser for resurstillgangen i Sverige av bade personal och materiel.
Forsvarsmaktens anvindbarhet och tillginglighet paverkas saledes
kontinuerligt av hur myndighetens resurser anvinds och prioriteras.

I foregaende forsvarsbeslut (perioden 2005-2007) anges att:

”Om ett forband genomfor en internationell insats kan det paverka den
nationella beredskapen. Detta kan hanteras genom att acceptera en ligre
nationell beredskap eller genom att beredskapen for ett annat férband
hojs.”#

Vidare har regeringen bedomt att det under hela perioden 2005-2007 fanns
vissa begrinsningar i hur manga uppgifter som kan 6sas samtidigt av
sjostridskrafterna. Det kunde dirfor komma att krivas en avvigning mellan
uppgifterna territoriell integritet och internationella insatser. Formagan att 16sa
sj6operativa uppgifter skulle emellertid vidmakthallas 6ver hela konfliktskalan.
Samma forhéllande gillde f6r flygstridskrafterna. Vid beslut om eventuellt
deltagande av JAS 39-divisioner i en internationell insats krivdes en avvigning
mellan att uppritthalla territoriell integritet, genomfora internationella insatser,
omsitta JAS-divisionerna och bidra till exportstodssatsningarna pa JAS 39.#
Detta dr en konsekvens av att det 4r samma organisation som ska genomfora
insatser nationellt, savil som i och utanfor det svenska niromradet.

Detta forhallande giller i hog grad dven i dag. Regeringen har dock inte betonat
detta forhéllande i propositionen infér det senaste forsvarsbeslutet.

39 Prop. 2004/05:5, s. 46.
4° 1bid., s. 46.
41 Prop. 2004/05:5, s. 64 och 67.
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2.3

Ansvarsforhallanden

Riksdagen och regeringen har faststillt vilka beredskapsuppgifter som ska
finnas. Dirutéver beslutar regeringen och i vissa fall riksdagen om anskaffning
av storre materielsystem, sdsom korvetter, flygplan och vapensystem. Sedan
har man 6verlatit till Forsvarsmakten att nirmare bestimma beredskapens
inriktning och omfattning.

Forsvarsmakten har i sin tur dimensionerat beredskapen och prioriterat denna
gentemot 6vriga uppgifter som vilar pd myndigheten.

I forsta hand dr Forsvarsmakten ansvarig for att se till att férbanden ar
adekvat bemannade. Kraven pa stiende forband innebir att de ska vara fullt
bemannade, eller tminstone organiserade si att férbanden kan vara fullt
bemannade och anvindbara inom ramen for de allminna kraven pa beredskap.
Eventuella behov av att operationalisera malsittningar for exempelvis

de stiende férbandens bemanning bor utformas av Férsvarsmakten och
stimmas av med regeringen. I andra hand har regeringen ett ansvar for att
folja upp att Forsvarsmakten uppndr sina mal. Detta omfattar att sikerstilla
att malsittningar om uppgifter och formagor nas. Ocksa malsittningar

for den beslutade insatsorganisationens status omfattas, vilket inbegriper
bemanningsliget i de stiende forbanden i fredstid och i krigsorganisationen.

Forsvarsmakten dr ansvarig for att bemanna sin organisation och att
personalens kompetens stimmer 6verens med behoven. Det sammanhinger
med att personal- och arbetsgivaransvar generellt ir delegerat till respektive
myndighet i statsforvaltningen. Ansvaret for rekrytering och karridrutveckling
med mera dr i dag i praktiken delegerat till férbandschefer eller pa dnnu

ldgre niva i organisationen. Personalfunktionen (HR) har rationaliserats

och centraliserats inom Férsvarsmakten. Dessutom har de taktiska

cheferna vid hogkvarteret ett ansvar att identifiera de strategiskt viktiga
kompetenserna inom respektive forsvarsgren. Detta ska sedan ligga till

grund for 6verviganden i friga om kompetensutveckling och rekrytering,
med mera.#> Aven personalstaben vid hogkvarteret har ansvar for att stodja
den strategiska personalforsorjningen, exempelvis genom att ta fasta pa
planerade rekryteringsfloden och organisationens behov av soldater, sjoman,
specialistofficerare och yrkesofficerare. Slutligen har dock chefen for
produktionsstaben vid hogkvarteret det 6vergripande ansvaret for att prioritera
resurserna, och i detta perspektiv, hantera bemanningsliget pa forbanden.

42 Resultat fran workshop med féretridare fér Férsvarsmakten (insatsstaben, marintaktisk stab,
flygtaktisk stab, F17, F21 samt sjsinformationsbataljonen). Se ocksa vad de taktiska cheferna
ansvarar for i arbetsordningen fér Férsvarsmaktens hégkvarter 2010, s. 18-19.
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3.1

Bemanningen inom marinen och
flygvapnet

I detta kapitel redovisas Riksrevisionens iakttagelser om bemanningsliget
och organisationens utformning inom marinen och flygvapnet.

Strukturell obemanning — i vissa delar omfattande

Hir foljer en kortfattad, sammanfattande redogorelse for bemanningsliget
vid insatsférband och staber som &r relevanta for beredskapen. Férbanden
och staberna har identifierats i samridd med foretridare for insatsstaben vid
hogkvarteret. For mer information om tillvigagangssitt hanvisas till avsnitt
1.4.1. Befattningarna har identifierats av respektive berért férband och stab.

Forband och staber ramstyrs pa befattning, vilket mojliggor en kvalificerad
analys av det faktiska personalldget. P4 si sitt kan vi se om den faktiska
bemanningen fyller upp personalramen. Ramen for ett férband ar hirlett ur
de personalbehov som foljer av att bemanna exempelvis en korvett eller en
stridsflygdivision med JAS 39 Gripen. Ramen f6r en ledningsstab kan hirledas
ur tradition och beprévad erfarenhet. Personalramen pi ett férband anger
antalet befattningar som utgér forbandet och en befattningsbeskrivning med
tillhorande kompetenskrav.

Bemanningen som beskrivs nedan bygger pa en undersokning av samtliga
involverade forband och staber, och avser det faktiska lidget per den 1 mars
2012. Denna mitning ger en 6gonblicksbild av liget, det vill sdga vilken
bemanning som finns pa insatsférbanden och i vilken grad denna bemanning
uppfyller faststillda ramar. Nir bemanningen inte dr uppfylld kallar vi det

f6r obemanning; med obemanning avses dock inte naturligt férekommande
franvaro till foljd av kortare sjukdomsfall (upp till och med 14 dagar), vard

av barn, med mera. Personalliget dndras dynamiskt, vilket betyder att

den situation som rader vid en annan tidpunkt kan ha forandrats, till det
simre eller till det bittre. Samtidigt ger undersékningen underlag for att
bedoma om kompetenserna verhuvudtaget finns inom Forsvarsmakten.
Kompletterande information har insamlats genom intervjuer med féretradare
for olika organisatoriska enheter inom Forsvarsmakten. Generellt begrinsar
forsvarssekretessen mojligheterna till en 6ppen rapportering av liget.
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Insatsstaben vid hogkvarteret

Pa den férsvarsmaktsgemensamma insatsstaben vid hogkvarteret finns

ett antal befattningar som ar relevanta for uppgiften. Bemanningsgraden
(andelen bemannade befattningar) ar cirka 8o procent. Omkring hilften av
de obemannade befattningarna har varit obemannade i mer dn sex méanader.

Marinen

Inom marinen har vi granskat marintaktisk stab vid hogkvarteret, 1.
ubatsflottiljen, sjéinformationsbataljonen samt 3 och 4.sj6stridsflottiljerna
som helhet. Fartygsbesittningarna har granskats individuellt.

For granskade staber och férband giller att bemanningen varierar fran 75
procent och upp till ndra komplett bemanning.

Vid insatsférbanden ir bemanningen ligre dn pa staberna. Fartygen har en
besittning var, och personal dr ofta franvarande.

Problemen med lag bemanning synes vara bestdende for marinens del. Under
mitperioden har ett inte ovisentligt antal befattningar varit obemannade sedan
mer 4n sex manader.

Flygvapnet

Inom flygvapnet har vi granskat flygtaktisk stab vid hogkvarteret,
stridslednings- och luftbevakningsbataljonen, stridsflygdivisionerna vid F21
och F17 samt ber6rt transportflyg och incidentjaktpersonal vid Fr.

Flygvapnet har en simre bemanningssituation 4n marinen. Vid
insatsférbanden varierar bemanningen kraftigt. Mest allvarligt 4r
bemanningsliget vid stridsflygdivisionerna. Redan i férsvarsbeslut 2009
beddmde regeringen att tillgingligheten pa tvi av de fyra stridsflygdivisionerna
var for lagt.# Problemen kvarstar siledes.

Problemen med lag bemanning synes vara bestiende for flygvapnets del.
Under mitperioden har minst 20 procent av de angivna befattningarna inom
flygvapnet varit obemannade sedan mer dn sex manader.+

43 Prop. 2008/09:140, s. 68.

44 P4 grund av visst bortfall kan denna uppgift antas vara ett minimum.
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3.2

3.2.1

Obalans mellan bemanning och uppgifter

Bemanningen pa insatsforbanden

Ett effektivt forsvar behover en forméga att kunna kombinera langsiktig
planering med kortsiktig flexibilitet. Av granskningen framgér att denna
férmaga inte ar tillfredsstillande. Till grund f6r denna bedémning ligger
foljande.

Av granskningen framgar att Forsvarsmakten har problem att med radande
organisation och bemanning effektivt kombinera beredskap med 6vriga
uppgifter, sdsom utbildningsinsatser, bemanningsuppdrag, 6vningar, med
mera. En allmin uppfattning hos férbandschefer och stabschefer med flera
ir att organisationen inte ir anpassad efter myndighetens alla uppgifter.
Problemet beror enligt dessa chefer dels pa att organisationen anses vara for
liten, dels pd att relativt manga befattningar dr obemannade. P4 vissa férband
och staber anses till och med att balans under grundberedskapen endast

kan uppnas da alla andra uppgifter 4n beredskap stryks. Det innebir att
6vning och utbildning &sidositts, vilket riskerar paverka férmagan pa lingre
sikt.#s Problemet ir alltsd inte endast strukturell obemanning, utan ocksi att
dimensioneringen (det vill siga antalet personalrader med befattningar) delvis
ar otillracklig.

P4 en granskad korvettdivision anges att det dr svart att 16sa samtliga uppgifter
eftersom den tillgingliga arbetstiden begrinsas av bland annat personalomsittning
och utbildningar. Mycket energi gir at for att nd personaluppfyllnad med

tanke pa den snéva personalramen, bemanningsuppdrag, utbildningar och
ledigheter.

P4 tvd stridsflygdivisioner framkommer att de generella beredskapsuppgifterna
ackumulerar mycket arbetstid. Det dr svart — frimst inom underbemannade
sektorer — att sikerstilla personalens kompetens. En sddan sektor dr forbandets
teknikenhet som dr underbemannad. Sammantaget med 6vriga uppgifter och
raddande vakanslige bedéms arbetsbordan inte std i relation till bemanningen.+

45 Riksrevisionens undersdkning av bemanningslage samt intervjuer vid 4.sjéstridsflottiljen och F17.
46 Intervjuer pa 4.sj6stridsflottiljen.

47 Riksrevisionens undersékning av bemanningslige samt intervjuer vid F17.
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Bland operativa chefer, bide pa hogkvarteret och pa insatsférbanden,

hojs roster for att de administrativa uppgifterna ir fo6r manga och f6r
arbetskrivande, vilket begrinsar den tid som stills till forfogande for de
operativa uppgifterna: "Fredsadministrativa palagor som helt enkelt iter
upp arbetstiden” ir ett citat som kan sammanfatta dsikterna. Ett annat
exempel ir att det pa forbanden ofta talas om att cheferna dgnar alltmer tid
at personaladministration 4n 4t att leda operativ verksamhet.#®

Skyddsverksamheten tar resurser fran insatsférbandens kiarnverksamhet

Enligt dagens reglemente innebir skyddsbehovet av militira anliggningar
att en stor del av personalen méste vara avdelad for skyddsuppgifter.
Forsvarsmakten har uppskattat att det behévs cirka 1 400 personer
kontinuerligt i skyddstjinst, varav 1100 GSS (gruppbefil/soldater/sjomén)
och 300 officerare. Denna personal ska himtas fran insatsorganisationens
forband.+® Vid arsskiftet 2011/2012 fanns i Férsvarsmakten totalt 4 150 GSS.5°

Fragor vicks siledes om Forsvarsmakten har férmaga att skydda egen
verksamhet, och hur myndigheten har organiserat sig for att effektivt 16sa
denna uppgift.

Genom att personalforsérja skyddsverksamheten med personal fran
insatsorganisationen uppstar vissa oonskade effekter. Soldaterna och
sjominnen kommer under skyddstjinsten inte dgna sig it den verksamhet
som de faktiskt rekryterats for.5> Utbildningstiderna riskerar 6ka avsevirt, eller
kommer personalen efter utbildningen behéva syssla med annan verksamhet
in den de utbildats for. Till exempel kan en maskintekniker behéva gora
vakttjinst under en lingre tid efter utbildning, i stillet for att praktisera sitt
yrke. Alternativet d4 vakttjanst sker parallellt med utbildning leder & sin

sida till férlingda utbildningstider. Det kan leda till att fortida, oonskade
avgangar okar. Utover skyddsverksambhet tillkommer ocksa andra uppgifter,
som stér bemanningen for kirnuppdragen. Exempel pa en sddan uppgift

4r hogvaktstjinst, som roterar mellan samtliga forband. Aven detta fall stor
moijligheterna att utféra kirnuppgifter vid flottiljerna.

48 |ntervjuer vid 4.sj6stridsflottiljen, F17 och Férsvarsmaktens hégkvarter.

49 Foérsvarsmaktens beredskaps- och insatsorder 2012.

v

© Uppgift fran Férsvarsmaktens insatsledning 2012-09-24.

1

v

Intervjuer vid 4.sjostridsflottiljen, F17 och ledningsstaber.

2

v

Givet att personalen inte har rekryterats fér att skéta skyddstjénst.
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3.2.2

Det pagar ett férdndringsarbete inom Forsvarsmakten for att minska de
oonskade konsekvenserna av skyddsverksamheten. Forsvarsdepartementet
framhdller att dessa problem kommer att avta i takt med en 6kad anstillning
av personalkategorin gruppbefil/soldater/sjomin (GSS).3

Personalsituationen pa insatsledningen dr problematisk

For att nirmare granska arbetstrycket inom Forsvarsmakten har vi undersokt
de i sammanhanget relevanta funktioner som finns pa insatsledningen

vid hogkvarteret. Undersokningen omfattar vissa utvalda delar av den
férsvarsgrensgemensamma insatsstaben och de tva taktiska staberna,
marintaktisk stab och flygtaktisk stab. Det dr dessa staber som har
beredskapsuppgifter.

Hogkvarterets insatsledning ir inte renodlad mot insatsledning, utan arbetar
ocksi med andra administrativa och liknande uppgifter. Beredskap utgor
dock en visentlig del av de vardagliga uppgifterna. Beredskapsarbetets
omfattning varierar ocksa mellan funktionerna och 6ver tid, beroende pa
planerad verksamhet, uppkomna incidenter eller andra hindelser. Samtidigt
har insatsledningen genomgatt ett flertal omorganisationer under det
senaste decenniet, med en kraftig reducering av personalen som f6ljd. De
senaste drens dterging och atertagande med ett nationellt fokus, samtidigt
som internationella insatser har genomforts, har satt insatsledningen under
ytterligare press.s+

Underlaget for undersokningen utgors av konterad 6vertid, 6vningsdygn,
jour, semesteruttag och kompensationsledighet under 20u och 4r uppdelad
pa funktionsniva (J2—J6) inom respektive stab.

Mycket 6vertid

En stérre mingd personal arbetar 6vertid, totalt cirka 170 personer.
Overtidsuttaget varierar mycket mellan de olika funktionerna och pa
individniva.

Det totala genomsnittet for de granskade funktioner dr 46 timmar 6vertid
per person och ar. Overtidsuttaget varierar mycket mellan personer och
mellan funktioner. P4 10 av 15 funktioner finns personer som arbetat mer
in 140 timmar 6vertid. P4 tre funktioner finns personer med mer 4n 200
overtidstimmar. I princip samtlig 6vertid har personalen valt att fa ut i 16n.
Detta motsvarar cirka 5 arsarbetskrafter.

53 Uppgift fran Férsvarsdepartementet 2012-09-10.

54 Intervjuer vid Férsvarsmaktens hégkvarter.
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P4 insatsstaben och pd marintaktisk stab arbetar personalen 40 timmar overtid
i genomsnitt. Pa flygtaktisk stab arbetar personal i genomsnitt 76 timmar.

P4 vissa funktioner inom flygtaktisk stab ligger den genomsnittliga 6vertiden
sd hogt som 8o—9o timmar.s

Grinsen for hur mycket 6vertid som fir tas ut 4r 200 timmar per
kalenderidr. Grinsen kan o6verskridas efter att i f6rvig ha forhandlats med
personalorganisationerna.s

Mycket jour ...

Granskningen visar att manga i personalen tjanstgor i jour, och att vissa gor
det ofta.

Det finns tva slags jourtjanstgéring: dels att den tjanstgérande kan befinna sig
i hemmet med instillelse inom ett par timmar, dels att den tjanstgérande ska
befinna sig pa arbetsplatsen eller i nira anslutning till den. Jourtjinstgoring
genererar enbart ekonomisk ersittning, inte ledighet.

Totalt 4r det ndrmare 150 personer som tjinstgor i jour under ett ar pa
insatsledningen. Det totala genomsnittet pa granskade funktioner dr 207
timmar jour per person och ar.”’ P4 samtliga funktioner finns personer som
kraftigt 6verstiger genomsnittlig jour. Rekordet har en person som utéver
normal arbetstid tjdnstgjort 6ver goo timmar i jour.

... och manga VB-funktioner

Jourtjinstgoring ar till stor del en konsekvens av att vakthavande
befilsfunktioner (VB) uppritthalls pa Hogkvarteret och insatsférbanden.
Jouruppgifter tar mycket tid i ansprak hos de personer som ska tjinstgora.
Dirfor dr det viktigt att jouruppgifterna balanserar mot behoven av jour, och
att jouren kan 16sas pd ett effektivt sitt.

Det finns nitton vakthavande befilsfunktioner som 4dr bemannade dygnet
runt arets alla dagar inom Foérsvarsmakten. Vid hogkvarteret finns sex
sddana funktioner: en VB for hela Férsvarsmakten vid insatsstaben, tre VB
vid de respektive taktiska staberna, en vid MUST och slutligen en VB for
specialforbanden. Till detta kommer en VB vid varje garnison, totalt tretton
stycken.

55 For flygforare med sarskilt avtal ar tid upp till 200 timmar redan inlost i [6neavtalet. Detta innebar
att utfallet fér dvertidsuttaget vid flygtaktisk stab sannolikt har underskattats.

56§ 5 arbetstidsavtal for Férsvarsmaktens hégkvarter 2004-11-12 .

57 Genomsnittet giller for de personer som tjanstgér i jour.
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Bemanningen av VB gr till s3, att behoriga befattningshavare planeras
tjanstgora i jour enligt lista. Denna jourtjinstgoring innebar att
befattningshavaren ska finnas pi eller i anslutning till arbetsplatsen under
arbetspasset som vakthavande befil 5® Den érliga totala kostnaden f6r att inom
Forsvarsmakten uppritthalla jourtjinstgéringen f6r VB-funktionerna uppgar
till drygt 17 miljoner kronor.5

Det intriffar drygt en hindelse om dagen som hanteras av nagot av de
vakthavande befilen vid insatsférbanden, och som anmils till nagot av de
vakthavande befilen vid hogkvarteret. Hindelserna avser huvudsakligen

tre kategorier: eftersék av férsvunnen person, réjning avammunition samt
larm vid militira anldggningar.® Med tanke pa detta, och att Férsvarsmakten
sedan linge utgor en enda myndighet, dr intrycket att VB-funktionerna for
myndigheten som helhet dr 6verdimensionerade.

Mycket ledighet till féljd av 6vningar

For 6vningsdygn utgar sirskild ersittning. Ovning medfér ocksa avtalsenlig
kompensationsledighet. Under 201 tog personalen ut sidan genererad ledighet
i en omfattning som varierade mellan 6 och 256 timmar (det senare motsvarar
32 dygn). I genomsnitt tog personalen ut mellan 40 och 6o timmar ledighet till
f6ljd av 6vningsdygnskompensation.

Beredskapskontroller gérs i liten omfattning

Insatsledningen har i uppgift att utféra beredskapskontroller. I dessa kontroller
ingdr bland annat att undersoka bemanningsliget pa insatsférbanden, samt ta
fasta pa materieltillgdng, 6vningsverksamhet och andra viktiga férhillanden for
forbandens status och férmaga.

Under 201 utférdes endast en beredskapskontroll, pa en korvettdivision

vid en sjostridsflottilj. I kontrollrapporten aterges vil hur bemanningsliget
paverkar férbandets anvindbarhet samt vilka utmaningar som finns for att hoja
forbandets tillginglighet. Inom flygvapnet gjordes inga beredskapskontroller
under 2011, vilket berodde pa att Libyeninsatsen inte medgav nigra resurser for
férbandsinspektioner.®

8 Jour | enligt § 4 i arbetstidsavtal fr Férsvarsmaktens hégkvarter 2004-11-12.
59 Hégkvarterets produktionsledning 2012-05-16.
6o Baserat pa uppgifter fran insatsstaben vid hégkvarteret avseende tiden 2012-01-01-2012-04-18.

1 Uppgift fran flygtaktisk stab. Riksrevisionen har efterfragat de kontroller som genomforts under
2011 och 2012. Detta for att resultatet av kontrollerna har en begrinsad giltighet 6ver tid.
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3-3

3.3.1

Riksrevisionen konstaterar att avsaknaden av beredskapskontroller ir ett
exempel pa att insatsledningen har problem med att kunna utféra alla
sina uppgifter. Det 4r dessutom ett problem att férbanden inte granskas
av insatsledningen genom beredskapskontroller, eftersom dessa f6ljer upp
forbanden och ger underlag f6r bedomningar av status och férmaga.

Bristande kompetenslige

Forekomst av kritiska kompetenser

Obemanningen och bristerna inom personalférsérjningen har lett till
kompetensbrister inom insatsorganisationen. Kompetensbristen blir sirskilt
allvarlig nir det handlar om nyckelpersoner som ir viktiga for ett férbands
tillganglighet och effekt, och som inte gar att ersitta pa kort sikt.®> Riktigt
problematiskt blir det da det finns kompetensbrist pd befattningar som ar
visentliga for ett forbands eller ett stérre materielsystems® funktion och
formaga. Exempelvis ir fartygsbesittningar sparsamt utformade, dir mer
eller mindre alla personer har en speciell kompetensprofil och motsvarande
arbetsuppgifter.®

[ vissa fall finns en viss organisatorisk redundans pa kompetenser, det vill siga
det finns personal med tillricklig kompetens som kan ticka upp vid bortfall.
Inte sillan anger dock verksamhetsansvariga vid férbanden att det saknas
redundans, till f6ljd av en tunn organisation och férekomster av vakanser. Detta
giller pd savil ledningsstaber som insatsforband.

Kompetensbrist kan ocksd leda till att vissa personer periodvis hamnar under
stor arbetsbelastning, vilket bland annat leder till 6kade kostnader for Gvertid.
Dessutom genererar ett hogt arbetsuttag mer ledighet, vilket leder till att
problemen med personalbrist riskerar bli mer pataglig. En arbetssituation som
inte star i balans med allminna arbetsmiljokrav riskerar dven arbetsmiljon, och
paverkar arbetsmoralen och viljan att stanna kvar pa arbetsplatsen.

Under granskningen har manga verksamhetsansvariga, inom sévil marinen,
flygvapnet som insatsledningen, pekat ut olika befattningar och kompetenser
som anses vara kritiska ur ett operativt perspektiv. Dock ir inte bilden tydlig
och fullstindig. Det beror bland annat pa att de verksamhetsansvariga har
olika synsitt pd vad som dr kompetensbrist och hur risker ska virderas. De
har ocksa skiftande information om de lokala forhallandena i forhallande

62 Benamningen nyckelperson fsrekommer ocksa for samma begrepp.
63 Det kan till exempel réra sig om ett fartyg eller ett luftfartyg.

64 Intervjuer vid 4.sj6stridsflottiljen.
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3.3.2

till det sammantagna resurslaget och vilka behov som finns av kompetenser
over tid. Forekomsten och konsekvenserna av kritiska kompetenser dr ocksa
beroende av piagiende och kommande insatser. Exempelvis dr det sannolikt att
underskottet av kompetens inom réjning av explosiva imnen/hemmagjorda
bomber® blir ett mindre problem nir Sverige avvecklar sin militira insats i
Afghanistan.

Vi kan ocksa konstatera att regeringen har visat intresse for detta
problemomrade. Férsvarsmakten fick ett sirskilt aterrapporteringskrav att i
arsredovisningen for 2om redovisa personalbrister inom sirskilda funktioner
eller kompetensomriden. Analysen har emellertid inte gjorts mot insatser
inom ramen for den territoriella integriteten eller andra beredskapsuppgifter,
utan fokuserats mot internationella insatser, den strategiska reserven och
Nordic Battle Group. Forsvarsmakten anger i redovisningen brister inom
flera forsvarsgrenar, bland annat samband/ledning, bildtolkar, militirpoliser,
medicinsk personal, tolkar och kompetens inom r6jning av explosiva dmnen/
hemmagjorda bomber.°®

Obalanser i kompetens hos personalen

Riksrevisionens undersékning av bemanningsliget visar att det finns relativt
omfattande brister i kompetens inom bade flygvapnets och marinens befintliga
personal (till exempel vid stridsledningsbataljonen, vid en sjostridsflottilj

och pa flygtaktisk stab). Det handlar om avvikelser fran krav pa utbildningar,
certifieringar och fel niva (grad). Konsekvenserna av denna brist blir bland
annat risk for simre produktivitet, hogre risk for felaktiga beslut och en
forsdmrad arbetsmilj6. Kompetensbrister fir ocksa en direkt konsekvens for
moijligheten att kunna bemanna befattningarna med befintlig personal. Vi kan
dock konstatera att det inte alltid finns en rak likformighet mellan formell och
faktisk kompetens. En person som saknar formell kompetens kan mycket vil
forfoga over den faktiska kompetensen som kravs.

Samtidigt talar mycket for att det finns en 6verkompetens hos viss personal,
som ett resultat av 6verutbildning och breda kompetensmalsittningar.

Bland annat finns en uppfattning om att de breda kompetensprofilerna hos
officerarna tar kraft frin organisationen. Ritt sorts 6verkompetens kan ge en
onskvird redundans pé staber och insatsférband. Overkompetens som inte tas
till vara innebidr dock ett ineffektivt resursutnyttjande.

65 Forsvarsmaktens arsredovisning 2011, underbilaga 4.1, s. 26.

%6 |bid., s. 26.
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3.3.3 Brister i rekryteringen

For att hantera och planera kompetensliget krivs en planering och en
rekrytering, som tar hinsyn till bade tillgdngen och behovet av kompetenser
6ver tid. Det maste beaktas att det finns trogheter i systemet, eftersom viss
kompetens tar tid att fa fram, och att det finns en osikerhet nir det giller behov
och tillgdng pa personal, sirskilt pa lingre sikt.

Under granskningen har det framgatt att manga férbandschefer och
stabschefer anser att rekryteringen har brister, exempelvis:

® Pi en sjostridsflottilj anses att personalforsorjningssystemet inte
genererar den personal som forbandet behover, och att omsittningstakten
hos sjominnen ir mycket snabbare in vad som planerats for.
Langsiktighet saknas med hinsyn till liget med kritiska kompetenser.

e FEtt omfattande vakanslige pa ett flygférbands teknikenhet anges hirréra
fran otillracklig rekrytering under en lang tid, savil pa férbandet som
inom Forsvarsmakten. Dessutom forvirras liget genom att personal
kommenderas att tjinstgéra pd andra enheter inom Forsvarsmakten.

e Piinsatsstaben saknas en adekvat och malmedveten personalpolitik
for personalférsérjning av specialkompetenser inom Forsvarsmakten.
Det saknas dven en personaltjinst som aktivt stéttar chefer vid
personalplanering och bemanning.

® Inom flygvapnet medges att den strategiska personalférsérjningen har
brister, och att 6vergripande analysarbete av kritiska kompetenser hittills
inte har gjorts tillrickligt bra.

Det anses ocksd vara ett problem att férbanden inte kan rekrytera med en viss
overtalighet nir det giller nyckelpersoner. Det innebir att férbandet riskerar
kompetensbrist di en nyckelperson slutar inom Forsvarsmakten, gar vidare i
karridren pa annan befattning, 4r forildraledig, har semester eller genomgar
utbildning. Kombinationen av att det tar lang tid att ta fram ny personal

som kan inneha befattningen, genom rekrytering och utbildning, och att en
overtalig bemanning inte ir tilldten leder till att befattningar 4r vakanta.®?

87 Intervjuer vid insatsledningen, 4.sj6stridsflottiljen samt F17.
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3-4

3.4.1

Riksrevisionens analys

Granskningen visar att Férsvarsmakten i dagsliget inte har en tillrackligt
robust bemanning inom de granskade staberna och férbanden. Det finns ett
flertal brister kopplade till bemanningen som paverkar verksamheten och
begrinsar forbandens tillginglighet och f6rmaga.

Bemanningen ir i vissa delar bristfillig, vilket dterkommande far negativa
konsekvenser da forbanden och ledningsstaberna ska genomféra sina
uppgifter. Dels krivs omplanering av verksamheten, dels begrinsas 6vning
och utbildning som ir en forutsittning for att kunna uppratthalla beredskap.
Brister bland vissa nyckelkompetenser forekommer. Trots viss redundans ar
kompetenser nere pa kritiska nivaer, dir ett personellt bortfall helt eller delvis
inte kan ersittas av den befintliga personalen.

Forklaringar

Det finns flera omstindigheter som férklarar att bemanningen varierar, och
stundtals dr lag.

Flera vakanser

For det forsta ir méanga befattningar vakanta. I vissa fall kan vakanserna
16sas genom att befintlig personal ticker upp pa flera befattningar. Det dr
dock inte alla befattningar som kan hanteras pa detta sitt, vilket riskerar fa
storre konsekvenser for verksamheten. Vakanserna ir till en storre del en
foljd av att det saknas kompetent personal inom och utanfor Forsvarsmakten.
Granskningen visar ocksa att det ar relativt vanligt att vakanserna halls
obemannade till f6ljd av att det saknas ekonomi for rekrytering. I vissa
undantagsfall pagar rekrytering.

Flera bemanningsuppdrag

For det andra forekommer det ofta att personal beordras att tjanstgéra

nigon annanstans inom Forsvarsmakten. Detta sker genom sa kallade
bemanningsuppdrag. Ett bemanningsuppdrag kan till exempel avse att
tjanstgéra som lirare vid luft- eller sjostridsskolorna eller pa nigon av
ledningsstaberna vid hogkvarteret. Bemanningsuppdragen dr nagot av ett
tveeggat svird, som visserligen kan mojliggora ett effektivt resursutnyttjande,
men som ocksa leder till att befattningar blir obemannade nidgon annanstans i
organisationen. Granskningen visar att per den 1 mars 201 var ett storre antal
personer pa berdrda befattningar pi bemanningsuppdrag.
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Manga pa utbildning och annan franvaro

For det tredje ska personalen utbildas vid vissa tillfillen, och kan av det skilet
inte vara pd arbetsplatsen.

For det fjarde férekommer franvaro till f6ljd av langtidssjukskrivning®®,
forildraledighet, annan tjdnstledighet, med mera.

Till detta kommer ocksa att tjanstgoring, framfor allt vid 6vningar och
tjanstgoring ombord i fartyg, genererar kompensationsledighet, som maste
regleras i tid eller 16n. Detta paverkar i sin tur redundansen och méjligheten att
effektivt 16sa alla uppgifter.

Svart att forsérja forbanden med ritt personal

En ytterligare omstindighet 4r att det dr svért att rekrytera viss personal, och
att behalla personal. Problemen finns sirskilt f6r befattningar som kraver
speciella kompetenser. Fi personer med ritt kompetens innebir fa behoriga
sokande till tjdnsterna. Ledtiderna ar linga for att fa fram ny personal.
Personalomsittningen vid vissa férband dr ocksd hog. Vid exempelvis
sjéinformationsbataljonen lyftes problemet med en hég personalomsittning.
Foretridarna menade att rekryteringen inte hittills dr problematisk, diremot
orsakade det laga 16neliget att personalen slutade snabbare dn vad som ir
onskvirt.®

Underskottet pd kompetens och att det forekommer att kritiska kompetenser
saknar redundans kan forklaras pi f6ljande sitt. Vissa kirnkompetenser inom
insatsfoérbanden och staberna tar flera ar att utveckla, varfor ett strategiskt
tankesitt dr visentligt som grund for personalférsorjningen. Med ett delegerat
personalforsorjningsansvar pa férbandsniva finns en risk att beslut fattas som
kan gynna den anstillda eller nirmaste férband, men som &r suboptimal for
Forsvarsmakten som helhet. Det kan exempelvis handla om planering och
beslut om kompetensutveckling och karriir pa individniva, dar perspektivet

ir forbanden och inte Forsvarsmakten som helhet. Behovet blir allt mer
tillspetsat nir beroérd personal blir f4 till antalet, vilket forekommer exempelvis
inom marinen. Det finns alltsa ett icke tillfredsstillt behov av 6verblick och
analys av kompetensliget for att sikerstilla forsoérjningen av kompetens inom
Forsvarsmakten.”®

68 Sjukskrivning lingre an 14 dagar.

69 Intervju med foretradare for ledningsstaber, sjsinformationsbataljonen, 4.sjéstridsflottiljen samt
F17.

79 Intervjuer pa insatsférband och pé personalstaben vid Férsvarsmaktens hégkvarter samt
workshop med representanter fran insatsledningen.
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Forsvarsmakten har misslyckats med att avveckla personal som inte
behévs

Problemen med bemanningen inom insatsférbanden bottnar i att
Forsvarsmakten har kompetensbrister. Regeringen har regelbundet i
budgetpropositionerna aterrapporterat att Forsvarsmaktens personalsituation
ir problematisk, bade vad giller kompetens-, lders- och kénsfordelning.”

Omstillningen av personalférsorjningen forutsitter att personal lamnar
Forsvarsmakten. Regeringen har i detta ssmmanhang pekat pa betydelsen
av att infora ett tvabefilssystem?”* och ett karridrvixlingssystem, dir berérd
personal fir hjilp att hitta en ny anstillning utanfor Forsvarsmakten.

I Riksrevisionens granskning av officersforsérjningen (RiR 2009:11) framkom
att resultatet av karridrvixlingsprogrammet under perioden 2006—2008 varit
magert. Totalt under perioden hade endast drygt 40 personer, yrkesofficerare
och civila, limnat myndigheten genom karridrvixling. Resultatet var en kraftig
underprestation jamfort med Forsvarsmaktens malsittningar. Dessutom kunde
Riksrevisionen konstatera att behovet av att karridrvixla var vida stérre dn de
mal som Forsvarsmakten satt under perioden. Alltsd, trots att malen var for lagt
satta uppnaddes de langt ifran.

Under efterfoljande period har resultatet fortsatt att vara tunt. Under aren
2009—2011 har endast i genomsnitt drygt 20 yrkesofficerare arligen limnat
Forsvarsmakten med hjilp av karridrvixlingsverktyget.”

Regeringen har i budgetpropositionen for 2013 bedomt att nuvarande

volym av karridrvixlade officerare ar otillricklig. I foregdende granskning

av officersforsorjningen rekommenderade Riksrevisionen Férsvarsmakten
att klargora i vilken omfattning karridrvixling ska 16sa behovet av
personalavveckling. Mot bakgrund av fortsatt ligt antal karriirvixlad personal
kvarstar denna fraga.

7' Prop. 2008/09, utg.omr. 6, s. 48, prop. 2009/10:1, utg.omr. 6, s. 40—41, prop 2010/11:1, utg.omr.
6, s. 42—43, prop. 2011/12:1, utg.omr. 6, s. 43 och 45 samt prop. 2012/13, utg.omr. 6, s. 29 och 49.

72| tvabefilssystemet finns dels officerare med akademisk utbildning, dels specialistofficerare som
har en kortare utbildning och arbetsuppgifter som &r mer praktiskt inriktade.

73 Férsvarsmaktens underlag per 2012-10-26. | budgetpropositionerna har ocksa gjorts
en aterrapportering av resultatet fran karriarvaxlingsverktyget. En summering av denna
aterrapportering visar att 42 yrkesofficerare har limnat Férsvarsmakten under perioden 2009—
2011, det vill siga ett ldgre antal 4n vad Férsvarsmaktens underlag anger. Prop. 2010/11:1, utg.
omr. 6, s. 42—43, prop. 2011/12:1, utg.omr. 6, s. 43, prop. 2012/13:1, utg.omr. 6, s. 29.
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Marinens och flygvapnets insatsforband relativt oforindrade éver tid

Férsvarsmakten har under en lingre tid genomgitt en omvandlingsprocess
dir personal och materiel har avvecklats och férband lagts ned. Hotbilden
har forandrats, vilket har medgett att invasionsforsvaret har ersatts med ett
insatsforsvar.

Omstillningen av personalférsérjningen har inneburit ett skifte frén ett
system med bade anstilld personal och pliktpersonal till ett system med enbart
anstilld personal. Fér marinen och flygvapnet har omstillningen inneburit
mindre férindringar 4n for armén, eftersom bemanningen av tekniktunga
materielsystem, som fartyg och stridsflygplan, kriver sirskilda kompetenser.
Av tradition har dirfér marinen och flygvapnet haft en hogre andel anstilld
personal dn armén, dven under det tidigare personalférsérjningssystemet.

Regeringen foreslar riksdagen vilken insatsorganisation som ska gilla,
vanligen genom forsvarsbesluten. Dir dterfinns de krav som géller for
insatsorganisationen. Sedan 2005 har kravet pa antalet férband och fartyg
i insatsorganisationen minskat. Nedanstdende tabell 3.1 visar faktiskt lige
2005 och 6nskat lige 2008 respektive 2014 for forband och fartyg enligt
forsvarsbesluten 2005-2007 och 2009—2014.7+

74 Riksdagen har bifallit kraven i bada propositionerna.
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Tabell 3.1 Férsvarsbeslutens krav pa marinen och flygvapnet

Prop. 2004/05:5  Prop. 2008/09:140

Lage 2005 2008 2014
Marinen
Ytstridsfartyg 17 7 7
Minrdjningsfartyg 8 7 775
Ubatar 7 4 4
Amfibiebataljoner 3 1 1
Sjoinformationsbataljoner 2 1 1
Signalspaningsfartyg 1 1 1
Flygvapnet
JAS 39-divisioner Gripen 5 4 4
JA 37-divisioner Viggen 2
Radarspaningsflyggrupper FSR 2 2 1
890
Helikopterbataljoner 2 1 1
Transportflygdivision TP 84 1 1 1
Signalspaningsflygdivision 1 1 1

Av tabellen framgér att marinen och flygvapnet 2005 har haft ett ingangslige i
den nya insatsorganisationen som i praktiken innebir en dtminstone numerirt
lika omfattande organisation som den som ska uppnds 2014. Antalet férband
och fartyg har sammantaget varit férhallandevis stabilt, med vissa undantag.
Sarskilt har antalet ytstridsfartyg minskat under perioden. Antalet Jas
39-divisioner har minskat med en division, till fyra divisioner. Viss avveckling
av forband har siledes skett.

Det ir alltsd i princip samma antal férband som ska ha bemannats &ver tid,
vilket innebir att Forsvarsmakten inte har haft till uppgift att ta fram och
bemanna upp nya forband, utan snarare att vidmakthélla bemanningen pa
befintliga férband. I propositionen f6r forsvarsbeslutet f6r perioden 2005-2007
rapporterar regeringen att tillstindet inom sjostridskrafterna och flygférbanden
overlag bedoms som gott. En rimlig tolkning dr dirfor att bemanningen ocksi
overlag var god redan da. Avvecklingen av férband borde ocksd ha inneburit att
viss personal kan kunnat féras 6ver till resterande forband.

75 Tva minrdjningsfartyg har dock anpassats till réjdykfartyg.
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3.4.2

Konsekvenser

Riksrevisionens granskning visar att det bristfilliga bemanningsliget medfor
risker. Sittet som forbanden bemannas, bedriver sin verksamhet, 6var och halls
i beredskap innebir att den faktiska insatsberedskapen, i termer av tillgingliga
och uthalliga férband, varierar 6ver tid. Det saknas personal for att samtidigt
utfora olika fredstida uppgifter, exempelvis inom utbildning och utveckling,
och ha samtliga forband fullt bemannade.

Marinens fartyg, dir besittningarna dr hart rationaliserade och manga
befattningar ir specialiserade, ir sirskilt utsatta. Saknas viss personal kan ett
fartygs anvindbarhet begrinsas till att endast utféra enklare uppgifter. Framfor
allt paverkas uthalligheten nir besittningen inte &r fulltalig. Dessa risker for
tillgangligheten forvirras av att Forsvarsmakten i dag i manga delar har fa
enheter och fartyg. Riskerna ir dirmed betydande for att personella problem
far allvarliga konsekvenser pa insatsberedskapen och handlingsfriheten om
insatsbehov skulle uppsta.”®

En annan konsekvens dr att Forsvarsmakten far svarare att effektivt 16sa

flera uppgifter samtidigt. En alltfor lag bemanningsgrad leder till att antalet
flygtimmar och sjédygn inte nar upp till de nivder som 4r énskvirda, sett

béde ur ett kostnadseffektivitetsperspektiv och ur ett operativt perspektiv — dir
formaga ska utvecklas och uppritthallas.”” Aven kompetensutvecklingen kan
dventyras nir personalen mdste prioriteras till annat som pa kort sikt anses mer
ndédvindigt for att bemanningen dr sa lag. Det uppstar resursbrister nér olika
insatsverksamheter konkurrerar om personalen, vilket skedde under Libyen-
insatsen.”

Granskningen visar pa obalanser dir bristande bemanning far konsekvenser
for forbandens effekt. Varje flygplan och korvett som inférskaffas dr en dyr
investering for Forsvarsmakten. Det dr viktigt att kostnaderna f6r materielen
star i rimligt forhallande till den effekt som uppnas for beredskap och vid
insats. Forbandens effekt bygger pa ett samspel mellan materiel, personal,
6vning, med mera. Enbart materieltillgdng betyder inte per automatik att
uppgiften ir lost.

Den bemanningsfilosofi som tillimpas inom Férsvarsmakten i kombination
med bristerna inom bemanningen, leder till att insatsférbanden aldrig ar fullt
bemannade. Detta ir en avvikelse fran regeringens och riksdagens beslut om
forsvarets inriktning, dir de marina férbanden och flygvapenforbanden ska
vara stiende och fullt bemannade.

7 Intervjuer vid ledningsstaber och insatsférband.
77 Ibid.
78 Ibid.
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Regeringens styrning och rapportering

I detta kapitel redovisas Riksrevisionens iakttagelser nir det giller regeringens
styrning av Forsvarsmakten och regeringens rapportering till riksdagen.

Regeringens styrning

Riksdagens och regeringens styrning av Férsvarsmaktens 6vergripande
beredskap ir inriktad mot framtiden. Malet 4r en insatsorganisation som
senast vid utgdngen av ar 2014 ir insatsberedd inom 3-6 manader, samt vid
héjd beredskap inom en vecka. I 6vrigt ska beredskapen moéta det som krivs for
pagaende och planerade insatser.

Insatsberedskapen planeras och genomférs pa Forsvarsmakten framst
genom insatsordern, dir utpekade forband och andra resurser i det kortare
perspektivet ges olika beredskapskrav. Denna beredskap kan anpassas och
stramas upp efterhand som behov uppstar, exempelvis vid ett férsimrat
sikerhetslage.

Riksdagen och regeringen har angett att insatsorganisation 2014 ska intas i den
takt som ekonomin medger. De faktiska kraven pi Forsvarsmaktens beredskap
framgar dock inte i termer av tid, kapacitet och tillginglighet i den 6ppna
styrningen av myndigheten. Detta giller savil i dag som pa sikt. Snarare styrs
Forsvarsmakten genom en dvergripande uppgiftsstillning, resurstilldelning
och beslut om insatsorganisationens utformning.

Det dr Forsvarsmaktens ansvar att effektivt bemanna insatsférbanden och
hogkvarteret. Det dligger Forsvarsmakten att svara upp mot regeringens och
riksdagens formulerade uppgifter, krav pa formaga och organisation. Att
forbanden dr bemannade 4r en grundliggande forutsittning.

Forsvarsmakten dr av tradition i stindig omstillning, dir myndigheten stravar
mot ett 6nskvirt lage vad giller organisationens storlek, tillgidnglighet och
operativa formagor. I modern tid har invasionsforsvaret avvecklats, formagan
att kunna gora utlandsinsatser utvecklats och personalpolitiken férindrats fran
grunden. Forband bestdende av viarnpliktiga har avvecklats och nya har byggts
upp med anstilld personal. P4 s sitt har Forsvarsmakten ett kontinuerligt
behov av att ha en vil fungerande personalférsorjning, bade i det korta
perspektivet och for att kunna hantera kommande behov.
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Eftersom resurserna ir knappa och behoven stora krivs stindiga avvigningar
nir det giller ekonomi och verksamhet. Personalomréidet priglas av sina
speciella forutsittningar, dir Forsvarsmakten har kommit att paverkas alltmer
av den generella tillgingen pa arbetskraft i samhillet. A ena sidan finns
befattningar inom myndigheten som kriver speciella civila eller militira
kompetenser som kan ta flera ar att ta fram. A andra sidan finns manga
befattningar med ligre kompetenskrav eller med kompetensprofiler som
lattare gar att hitta pa den civila arbetsmarknaden. Professionaliseringen av
soldatyrket (GSS) 4r i sammanhanget en avgorande forindring.

Riksrevisionen kan konstatera att regeringens styrning ligger stor vikt vid

att Forsvarsmakten 16ser sina uppgifter. De enskilda férbandens egenskaper
och status 4r ocksa av centralt intresse. Eventuella brister hos férbanden
virderas dock primirt genom Forsvarsmaktens samlade f6rmaga att 16sa sina
huvuduppgifter. Detta foljer en logik som bygger pa att en uppgift kan 16sas pa
flera olika sitt, och dir brister inom ett omrade kan begrinsas eller hanteras
genom att utnyttja andra resurser. Bemanningen kan i denna mening anses
vara acceptabel for regeringen si linge Forsvarsmakten rapporterar att den 16ser
sina uppgifter, och regeringen inte reagerar 6ver detta.

I samband med att regeringen stiller fragor till Férsvarsmakten, exempelvis
infor ett eventuell deltagande i en internationell insats, ombeds myndigheten
redovisa de operativa konsekvenserna av ett sddant beslut. Hir kan bemanning
bli en frdga for avvigning, exempelvis av tillgdngen pa kritiska kompetenser. Pa
sd vis sker en l6pande informationséverféring som omfattar bemanningen pa
férbanden.

Vidare dterrapporteras insatsférbandens formaga i Férsvarsmaktens
arsredovisning. I den kvalificerat hemliga bilagan till drsredovisningen limnas
en insatsorganisationsvirdering (IOV), som innehaller en virdering pa
forbandsniva (krigsférbandsvirdering — KFV). Aven i detta sammanhang finns
bemanningen med vid sidan av andra aspekter som &r visentliga for formégan,
sasom materiel, utbildningsniva och kvalitet.

Regeringen har stillt vissa dterrapporteringskrav som berér bemanningen,
exempelvis forekomst av kritiska kompetenser. Vidare sker kontinuerligt

en aterrapportering och dialog kring liget vad giller resurser och férmégor.
Det sker exempelvis i samband med 6verlimnandet av Férsvarsmaktens
arsredovisning och budgetunderlag, i beredningen av férsvarsplaneringen
samt infor och under insatser. Regeringen haller sig pa sa vis informerad om
bemanningsliget och om eventuella brister pa forbanden. Regeringen har
dessutom i budgetpropositioner f6r 2011-2013 och i regleringsbrev fér 201
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4.2.1

och 2012 visat intresse for tillgingligheten pa férband, och exempelvis stillt
dterrapporteringskrav pd anvindningen av bemanningsuppdrag inom marinen
(se ocksa avsnitt 2.1.2).

Informationen till riksdagen

I detta avsnitt behandlas den information som nir riksdagen. Det giller dels
om uppgiften att hivda den territoriella integriteten, dels om status fér marin-
och flygstridskrafternas insatsférband. Riksrevisionen har tagit del av den
formella aterrapportering som regeringen gor genom olika propositioner, samt
tagit del av 6vrig offentlig och 6ppen information som nar riksdagen.

Uppgiften att hdvda den territoriella integriteten

I Forsvarsmaktens drsredovisningar gors en 6ppen rapportering av férméigan
att 16sa huvuduppgifterna. Denna redovisning kompletteras med hemliga
bilagor, som ger en mer detaljerad bild av insatser, beredskap, bedomd formaga
och vilka metoder som anvinds for att virdera formaga. I det f6ljande redovisas
en sammanfattning av de 6ppna delarna.

For aren 2001-2004 redovisar Forsvarsmakten territoriell integritet under
huvuduppgiften Havda vir territoriella integritet. Samtliga ar bedoms férmagan
vara erforderlig (2001) eller godtagbar (2002-2005).7° Erforderlig férmaga
innebar att formagan huvudsakligen motsvarar behovet. Brister forekommer
inom vissa system. Godtagbar formaga innebdr att tilldelade uppgifter kan
16sas 6ver tiden, dock med begrinsad formaga. Det innebdr ocksd att resurser
till stérsta delen motsvarar behovet och bedoms i stort uppfylla faststillda krav,
dock att en eller flera avvikelser paverkar genomférandet.®

Redovisningen dr 6verlag begrinsad. Inget sigs om antalet krinkningar eller
vilka typer av hindelser som intriffat. Nar det géller brister rapporteras under
perioden 2001-2004 att det saknas ett gemensamt operativt lednings- och
overvakningssystem, vilket begrinsar forutsittningarna for att uppna en god
formaga.

Direfter och fram till dags dato rapporterar Forsvarsmakten genomgiende att
den har uppritthallit formagan att hivda Sveriges territoriella integritet genom
att uppticka och avvisa krinkningar. Det finns dock "vissa begransningar

... 1 forutsittningarna for Forsvarsmakten att kunna méta olika former av
hindelseutvecklingar och hot som kan uppsta vid ett forsimrat omvirldslige”.

79 Bedémningsskalan dndrades 2005.

80 Enligt bedsmningsskala faststilld av regeringen.
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Fran och med arsredovisningen for 2006 redovisar Férsvarsmakten

den nationella incidentberedskapen mer utférligt. De flesta skrivningar
aterkommer dock ordagrant varje ar. Det anges olika aktiviteter som bedrivits
under aren, exempelvis:

till lands har beredskapsstyrkor stindigt funnits avdelade

e fartyg har funnits tillgingliga for insatser

o frivilliga flygkaren har utnyttjats for identifiering

e Juftrummet har bevakats av fasta sensorer och med flygburen
radarspaning

e flygplan (rote) med incidentuppgifter har funnits i hog startberedskap
valda tider under arets alla dagar enligt faststilld beredskapsorder

e helikopterberedskap har funnits f6r riddningstjinst

e ledningsberedskap for tidig insats med grundorganisationens resurser
har uppritthallits

e samverkan har skett med polisen och andra myndigheter

® den egna personalen har utbildats med anledning av lagen om stod vid

terrorismbekimpning.

Dessutom redovisar och kommenterar Forsvarsmakten 6vergripande de
krankningar som skett under det gangna aret. Det nimns inte hur manga
krankningar som skett, eller vem som ligger bakom dessa. Diremot redovisas
ibland 6vergripande var incidenterna har skett, samt om antalet krankningar
har ckat eller minskat jimfért med foregiende ar. I arsredovisningen fér 2010
rapporteras att under aret har ett 25-tal krinkningar av svenskt territorium
hanterats. Det dr en 6kning jaimfort med foregiende ar. I arsredovisningen for
201 dtergar rapporteringen till att bli mer 6vergripande, utan att hinvisa till
exakta uppgifter ver antalet krinkningar. Om ubatsjakten i Goteborgs skirgard
nimns emellertid: "Efter spaningsinsats och ett omfattande analysarbete kan
inte Forsvarsmakten utesluta att frimmande undervattensverksamhet har
forekommit.”

I budgetpropositionerna gor regeringen direfter en aterrapportering som
speglar den redovisning Forsvarsmakten gjort. Riksdagen far pd detta vis en
overgripande och 6ppen bild av beredskapen och de hindelser som priglat aret
som gétt.
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4.2.2

Léiget inom férbanden

I den 6ppna rapporteringen ger regeringen och Férsvarsmakten overlag

en positiv bild av ldget i férbanden och den operativa férmagan. Flyg- och
sjostridskrafterna uppritthéller incident- och insatsberedskap. Forsvarsmakten
dterrapporteras normalt ha en operativ formaga att ver tiden moéta de krav som
stills pd myndigheten.

Dessutom finns information fran regeringen och Forsvarsmakten, vid

sidan av den formella dterrapporteringen, som ocksé ger en positiv bild.

I ett faktaunderlag som tagits fram inom Forsvarsdepartementet i borjan av
2012 framgar bland annat att delar av insatsorganisationen ir omedelbart
tillginglig for insatser, incidentberedskap, med mera. Huvuddelen av fartygen,
flygplanen, etc. dr tillgingliga inom nagra dagar. De marina forbanden ar
tillgingliga och anvindbara i dag. Forbanden turas om att sta i hogre beredskap
samtidigt som vissa funktioner stir i beredskap dygnet runt arets alla dagar.
Flygforbanden dr i huvudsak uppfyllda och gripbara hir och nu, och bestar till
storsta delen av stiende férband.® Ocksa i ett svar fran Férsvarsmakten till
riksdagens utredningstjinst (2011-077-06), anges att 1.ubatsflottiljen, 3. och
4.sjostridsflottiljerna samt stridsflygdivisionerna ir stiende forband och har
hog tillginglighet 201152

Den mer nyanserade bilden i den 6ppna rapporteringen

Samtidigt finns en aterrapportering och information fran regeringen och
Forsvarsmakten som nyanserar liget i organisationen och den operativa
formagan. I propositionen som ligger till grund fér 2009 ars férsvarsbeslut
bedomer regeringen liget i insatsorganisationen, och uttalar féljande.

e Tillstindet i flygstridskrafterna bedéms &verlag vara gott. Ovningar och
insatser har genomforts med gott resultat. Tillgingligheten pa tvd av de
fyra stridsflygdivisionerna bedéms dock vara for 14g.%

e Sjostridskrafterna har 6kat sin formaga och bedéms ha en hég materiell
kvalitet. Tillgingligheten inom sjostridskrafterna bedoms dock ha
begransningar som frimst beror pd att en alltfor stor del av gangtiden
maste anvindas till utbildning av viarnpliktiga besittningar.3

8 Forsvarsdepartementets faktaunderlag 2012-01-14 Tillgéngligt férsvar.

82 Fsrsvarsmakten 2011-07-06 Om tillgéinglighet av forbanden, bilaga 2, 17 520:53884.
8 Prop. 2008/09:140, utg.omr. 6, s. 68.

8 Ibid., s. 66.
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Hir dr regeringens bedomning dubbel: bade att tillstindet 4r gott, och

att tillgingligheten ar lag. Vidare har regeringen, i inriktningsbeslutet {6r
Forsvarsmakten 2010-2014 beslutat att tillgingligheten till de JAS 39-divisioner
med ligst beredskap successivt ska 6ka.

I efterféljande budgetpropositioner aterrapporterar regeringen vissa
begrinsningar av den operativa formagan, exempelvis for att kunna moéta olika
hindelseutvecklingar och hot som kan uppsté vid ett férsamrat omvirldslige.
Bristerna ror fraimst det materiella och personella liget i vissa férband, och
inom vissa funktioner.?s

Av Forsvarsmaktens arsredovisningar framgar ocksé olika problem och brister
som paverkar insatsorganisationens utveckling och kapacitet. Malsattningar
underskrids, bland annat nir det giller flygtidsproduktionen, och det
rapporteras om omfattande vakanser av bland annat flygtekniker.3

Liaget inom marinférbanden 2011%

Under 2011 nddde marinen inte malsittningen att upptrdda i sammansatta
forband. Det berodde pa en instilld slutévning, brister i materiel samt
personalvakanser. Vidare har 1.ubatsflottiljen fortfarande ett anstrangt
personallidge. Personalen i besittningarna alternerar dirfér mellan fartygen
inom férbandet. Den personella tillvixten gar dock planenligt och bedéms vara
firdig 2015. Nir det giller sjostridsskolan har den genomfort sin verksamhet
enligt plan, dock med ett anstringt personalldge.

Liget inom flygvapenférbanden 2011

Insatserna i Libyen och Afghanistan har priglat flygvapnets verksamhet under
201 Sdrskilt insatsen i Libyen anses ha varit virdefull for flygforbanden.
Exempelvis ska insatsen ha bidragit till den operativa effekten genom att den
paskyndat inforandet och erfarenhetsuppbyggnaden av viktiga férmagor.3

8 Prop. 2012/13:1, utg.omr. 6, s. 19.

8 Forsvarsmaktens arsredovisning 2011.

87 bid.
38 |bid.
39 |bid., s. 16.
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Intressant att notera dr dock att Férsvarsmaktens arsredovisning f6r 201 om
utlandsinsatserna redovisar ett antal negativa konsekvenser. Det framgar
bland annat att den svenska insatsen i Libyen endast innebar stereotypa
uppdrag, vilket inte gav nigon kompetenshéojande effekt for personalen. Det
innebar ocksa att personalen inte fick ndgra mojligheter att 6va, som de har
nir de tjdnstgor i Sverige. Andra negativa konsekvenser som ocksd nimns i

drsredovisningen ar f6ljande.

e Hemmavarande férbands méjligheter att bygga upp och vidmakthalla
férmaga paverkades negativt, eftersom utrustning prioriterades om till
Libyeninsatsen och 6vningar i Sverige stilldes in. Detta har paverkat
uppbyggnaden av Rgo-beredskapen, det vill siga att férbanden har
9o dagar pa sig att uppna hog duglighet.

e [vissa personalkategorier fanns dessutom brister 2011. Det giller
flygtekniker, underrittelsepersonal, telekrigsofficerare och bildtolkar
1 Sverige.

e Det finns dven personella brister inom andra delar av flygvapnet.

Det giller verksambhet vid helikopterflottiljen och flygstridsledningen.
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5.1

5.1.1

Slutsatser och rekommendationer

I detta kapitel redovisas de slutsatser Riksrevisionen drar av granskningen.
Riksrevisionen ldmnar rekommendationer till regeringen och Forsvarsmakten
i slutet av kapitlet.

Slutsatser

Riksrevisionen har granskat Férsvarsmaktens bemanning av marinens och
flygvapnets stiende insatsforband. Dessa forband uppritthaller beredskap for
att kunna gora insatser i och utanfér Sverige. Uppgiften att kunna hivda den
territoriella integriteten &r direkt berérd. Darfor dr det verksamheten inom
marinen och flygvapnet samt central insatsledning som har granskats.

Riksrevisionen drar den samlade slutsatsen att det finns brister i bemanningen
inom marinens och flygvapnets stiende insatsforband, vilket tydligt begransar
tillgangligheten pa dessa forband. Normalt stills relativt laga krav pa
beredskapen, bland annat beroende pa karaktiren pa de incidenter som sker i
dagsliget, varfor en begrinsad tillginglighet under normala férhallanden inte
paverkar mojligheten att 16sa incidentberedskapen. Forsvarsmakten ska dock
inda ha en beredskap for att uthalligt kunna hantera komplexa och parallella
hindelseforlopp. Ytterst ska huvuddelen av insatsorganisationen kunna vara
beredd inom ett par dagars varsel. Regeringen har uttalat att férbanden inom
flygvapnet och marinen i huvudsak ska vara stiende med hog tillginglighet.
Granskningen har visat att sd inte 4r fallet. Regeringen har styrt mot en 6kad
tillganglighet och forbattrat férutsitiningarna for robust bemanning. Trots
detta kvarstar brister. Vidare har riksdagen inte fatt en helt rittvisande samlad
dterrapportering. Dirfor riskerar riksdagen fa ett otillrickligt underlag for sitt
beslutsfattande.

Férsvarsmaktens stdende forband inom marin- och flygstridskrafterna
saknar en tillrcickligt robust bemanning

Regeringen har uttalat att forbanden inom flygvapnet och marinen i huvudsak
ska vara stdende med hog tillginglighet. Kravet pa stiende forband ir att dessa
ska vara kompletta och bemannas med i huvudsak kontinuerligt tjdnstgérande
personal.
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Antalet férband och fartyg inom flygvapnet och marinen har sedan 2005
numerirt haft d&tminstone samma omfattning som den som ska uppnas i
insatsorganisation 2014. Riksrevisionen kan dirfor dra slutsatsen att férbanden
inom marinen och flygvapnet trots allt haft goda forutsittningar att snabbt

kunna bli bemannade enligt regeringens och riksdagens krav pa stiende
férband.

Granskningen visar att marinens och flygvapnets insatsférband samt
ledningsstaberna vid hogkvarteret har starka variationer i sin bemanning.
Problemen med lig bemanning synes vara bestiende. Det har ocksa visat sig
att Forsvarsmakten har problem att bemanna vissa nyckelkompetenser. I vissa
fall finns brister pa dessa befattningar, och i en del av dem ir bemanningen
nere pd kritiska nivéer, dir ett personellt bortfall helt eller delvis inte kan
ersittas av den befintliga personalen. Inom flygvapnet kan Riksrevisionen
konstatera att bemanningsliget, i forhallande till faststillda personalramar,

dr virre 4n inom marinen. Mest allvarligt 4r bemanningsliget vid
stridsflygdivisionerna. Samtidigt visar granskningen att ramarna f6r de marina
fartygsforbanden ar snivt hallna och att fartygen endast har en besittning var.

Den bristande bemanningen utgors av vakanser, bemanningsuppdrag samt
generella foreteelser som sjukdom, ledighet och utbildning. Organisationen tar
inte hojd f6r denna obemanning. Full bemanning, i enlighet med regeringens
mal, uppnas enbart nir personal ir rekryterad pa samtliga befattningar och
ingen ir sjuk, ledig eller p4 bemanningsuppdrag.

Problemen med bemanningen pé insatsférbanden bottnar i att det finns
kompetensbrister inom Férsvarsmakten. Regeringen har dterkommande i
budgetpropositionerna till riksdagen aterrapporterat att Forsvarsmaktens
personalsituation dr problematisk nir det giller kompetens-, dlders- och
konsfordelning. For det forsta giller att omstillningen av personalférsorjningen
forutsitter att personal limnar Forsvarsmakten. Regeringen har i detta
sammanhang pekat p betydelsen av att infora ett tvibefilssystem och ett
bittre fungerande karridrvixlingsprogram, dir berdrd personal far hjilp

att fi en ny anstillning utanfor Forsvarsmakten. Ett tvibefilssystem har
numera inforts. Nir det giller avvecklingen av personal kan konstateras att
karridrvaxlingsprogrammet sedan 2006 gett ett svagt resultat; i genomsnitt har
endast ett tjugotal yrkesofficerare per ar limnat Férsvarsmakten under aren
2006—2011. Riksrevisionen bedémer att karridrvixlingsprogrammet hittills inte
har fungerat som avsett. Fér det andra maste Férsvarsmakten lyckas med att
rekrytera personal med ritt kompetens. Granskningen har visat att det ar svart
att rekrytera viss personal, och att behélla personal. Det giller framfor allt f6r
sa kallade nyckelbefattningar. Dessutom tar det ling tid innan den personal
som rekryteras uppnar den 6nskade kompetensnivan. Trots den bristande
bemanningen konstaterar Riksrevisionen att Férsvarsmakten redovisar att man
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loser sina uppgifter. Riksrevisionen konstaterar samtidigt att Férsvarsmakten
kan anpassa malen for nir uppgiften ska anses 19st till vad som vid varje

tid 4r mojligt att uppna med givna resurser. Ett exempel dr de faktiska
beredskapskraven, som dr faststillda i Férsvarsmaktens beredskapsorder. Dessa
krav anpassas till savil hotbild och insatslidge (nationellt och internationellt)
som resurslige. Ett annat exempel ir flygtidsproduktionen, som bestims
utifran tillgidngliga resurser.

Konkreta problem som uppstar som f6ljd av den bristande bemanningen
och forekomst av kritiska kompetenser ir att personalen vid insatsledningen
hamnar under hért arbetstryck vid stérre insatser. Sa var fallet exempelvis vid
Libyen-insatsen 2011 och under den marina insatsen pa vistkusten hosten
2011. S dr ocksa fallet kontinuerligt under Afghanistan-insatsen. Personalen
har periodvis haft svért att 16sa sina uppgifter under normal arbetstid och
mycket arbete gors pa 6vertid. Dessutom utfor stabspersonal uppgifter av ren
myndighetskaraktir, vilket konkurrerar med ledning av insats.

Resultatet av undersckningen av bemanningsliget vid insatsledningen vid
hogkvarteret vicker ocksa fragor om den organisatoriska férmagan ar tillricklig
for att temporirt forstirka funktioner med personal under hird press.

Insatsforbanden vid marinen och flygvapnet ir utrustade med storre
materielsystem, exempelvis korvetter och stridsflygplan, som kan generera hog
férmaga. Bemanningen av dessa system dr avgorande for att fa ut hog effekt.
I 2009 ars forsvarsbeslut bedomde regeringen att tillgingligheten pa tva av
de fyra stridsflygdivisionerna var for lag; iakttagelserna i denna granskning
talar for att detta lige kvarstar. Vart och ett av marinens fartyg har en enda
besittning, vilket inte medger redundans for kritiska kompetenser. Denna
bemanning leder for sjostridsflottiljernas del till att korvetterna genererar
endast cirka 20-30 procent av den potential som finns av sjodygn. Detta kan
jamféras med Kustbevakningen, vars strre kombinationsfartyg genererar
cirka 70 procent av potentialen.>® Dessa forhédllanden ir enligt Riksrevisionen
ett tecken pa att dyr och sofistikerad materiel underutnyttjas inom marinen
och flygvapnet, vilket inte gagnar beredskapen, férbandens formaga eller
personalens kompetensutveckling.

Om regeringen beslutar om héjd beredskap ska férbanden inom marinen
och flygvapnet kunna vara tillgingliga och anvindbara inom loppet av nagra
dagar. Dd denna granskning visat att bemanningen inom insatsférbanden i
grundberedskapen har allvarliga brister inom vissa omraden, blir det svart

9° Ett fartygs potential utgérs av det férvintade antal dygn det kan prestera till sjéss i genomsnitt
per ar nér de underhallsatgarder som vidtagits som kréver att fartyget ligger vid kaj eller laggs
upp pé varv har riknats bort. Enligt uppgift fran Kustbevakningen finns dessutom ambitioner att
Ska utnyttjandegraden ytterligare, och nirma sig gransen for det tekniskt majliga. Intervju med
féretriadare fér Kustbevakningen, 2012-09-12.
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5.1.2

att nd maluppfyllelse. Det har visat sig att inom vissa insatsférband rader

en omfattande obemanning. Dessa problem kan inte fullt ut forklaras av

de bemanningsuppdrag som anvinds inom Forsvarsmakten for att under
fredstid bemanna basorganisationen och andra funktioner inom myndigheten.
Om bristerna inom bemanningen enbart, eller till stérsta delen utgjordes av
personal pd bemanningsuppdrag, skulle det vara mer troligt att det snabbt gar
att kalla in personal till de bertrda insatsforbanden. Personalen skulle da ha
funnits i systemet, men de utfér andra uppgifter som kan prioriteras ned om
det sa behovs. D4 en visentlig del av denna obemanning grundar sig i vakanser
och kompetensbrister, bedémer Riksrevisionen att férbandens potentiella
anvindbarhet, tillginglighet och uthallighet dventyras. Dessa begrinsningar
kan dess virre antas gilla dven en lingre period, dd vissa kompetenser tar
flera ar att utbilda. Det far ocksd andra foljder, sisom lag effekt i vardagen

av genomforda materielinvesteringar dé alltfor fi personer kan hantera
materielen.

Granskningen visar dirmed att Forsvarsmakten i dagsliget inte har en
tillrackligt robust bemanning pa de stiende insatsférbanden inom marinen och
flygvapnet. Det finns allvarliga brister i bemanningen pa vissa av de berdrda
forbanden. Dessa brister paverkar verksamheten och begrinsar férbandens
tillginglighet och férméga.

Regeringen har forbdttrat forutsdttningarna for robust bemanning,
trots detta kvarstdr brister

Forsvarsmakten har i egenskap av arbetsgivare ansvar {or att insatsférbanden
ir fullt bemannande. Regeringen ska skapa forutsittningar for effektivitet

pa insatsforbanden, exempelvis genom att utreda och ligga en rattslig

grund for det nya personalférsorjningssystemet inom Forsvarsmakten.

Med utgingspunkt fran riksdagens forsvarsbeslut beslutar regeringen om
Forsvarsmaktens uppgifter och formagor samt stiller aterrapporteringskrav.
Forsvarsmakten ska inom denna ram se till att forbanden dr bemannade och
att verksamheten ar effektiv, sa att de forsvarspolitiska mélen uppnés. Detta
hindrar inte att regeringen behover agera om den far kinnedom om att det
finns visentliga brister i bemanningen.

Granskningen visar att regeringen har stillt aterrapporteringskrav som
ber6r bemanningen, exempelvis om férekomsten av kritiska kompetenser
och om bemanningsuppdragen inom Forsvarsmakten. Regeringen har i
budgetpropositioner och regleringsbrev betonat att Férsvarsmakten ska
prioritera istdindsittande av hela férband framf6r uppfyllnad pa bredd. I
budgetpropositionen for 2012 anges att under detta r bér huvuddelen av
marin- och flygstridskrafternas férband vara bemannade med anstilld eller
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5.1.3

kontrakterad personal och uppfylla beredskapskrav enligt den f6rsvarspolitiska
inriktningen. Aven i den senaste budgetpropositionen (for 2013) dterkommer
denna skrivning, dock med dndringen att dessa forband under detta ar
"kommer ... att vara bemannade med kontinuerligt eller tidvis tjinstgérande
personal”.

Vidare f6r Forsvarsmakten och regeringen en kontinuerlig dialog och
dterrapportering om resursliget och formagorna. Det gors exempelvis

i samband med 6verlimnandet av Férsvarsmaktens drsredovisning och
budgetunderlag, i beredningen av férsvarsplaneringen samt infér och under
insatser. Regeringen héller sig pa si vis informerad om bemanningsliget och
om eventuella brister pa férbanden.

Regeringen har dven vidtagit atgirder for att skapa forutsittningar for en
robust bemanning genom bland annat 6vergangen till tvabefilssystemet och
regeringens proposition 2011/12:115 Soldatanstdillning i Forsvarsmakten, som
reglerar Forsvarsmaktens anstillning av kategorierna kontinuerligt och tidvis
anstillda gruppbefil, soldater och sjomin.

Den obemanning som rader bor betraktas mot bakgrund av de avvigningar
och prioriteringar som gjorts av Forsvarsmakten och regeringen 6ver en lingre
tid. En viktig faktor vid prioriteringar ir att Férsvarsmakten ska genomfora
utvecklingen av insatsorganisationen inom befintliga ekonomiska ramar.
Regeringen har varit informerad om liget, och Forsvarsmakten har skétt den
egna personalpolitiken.

For att fa mer tillgingliga och anvindbara férband dr bemanningen av central
betydelse. En effektiv verksamhet kriver att forbanden ir bittre bemannade
in i dag. Bristkompetenser maste hanteras och befattningar bemannas.
Riksrevisionen kan konstatera att regeringen bade har styrt mot en robust
bemanning av insatsférbanden och f6ljt upp bemanningsliget samt vidtagit
vissa konkreta atgirder for att mojliggora en robust bemanning. Trots detta
kvarstar brister. Om stiende och komplett bemannade férband inom marinen
och flygvapnet dr prioriterat dr det Riksrevisionens uppfattning att regeringen
behdéver bli dannu tydligare pa detta omrade i styrningen av Forsvarsmakten.

Riksdagen har inte fatt en helt réttvisande samlad dterrapportering

Forsvarsmaktens 6ppna aterrapportering till regeringen ar i stort inriktad
pa forsvarets férméga. Regeringen redovisar i budgetpropositionen

2012 till riksdagen pa ett 6vergripande sitt att Férsvarsmakten har
uppritthallit incidentberedskap i enlighet med beslutade beredskapskrav.
Foérsvarsmakten har saledes enligt regeringens mening uppratthallit en
nationell beredskap och férmaga att hivda den territoriella integriteten.
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Regeringen redovisar i allmédnna ordalag att 6vervakning sker med olika
slags sensorer och sjobevakningsfartyg samt att det funnits flygplan med
incidentberedskapsuppgifter tillgingliga under arets alla dagar.

Riksrevisionen kan i detta ssmmanhang konstatera att den 6vergripande
styrningen genom Forsvarsbeslutet for perioden 2009-2014 och den 6ppna
rapporteringen av beredskapen baseras pa ett antal begrepp och matt vars
inneboérd inte dr helt klara. Detta gor aterrapporteringen svér att tolka.
Exempelvis rapporteras att “delar av insatsorganisationen dr omedelbart
tillganglig f6r insatser, incidentberedskap med mera.” Begreppet "delar av
insatsorganisationen” ir mycket vagt formulerat. Omfattningen kan variera
betydligt, och ger ingen vigledning om hur méinga enheter eller férband som &r
omedelbart tillgingliga for insats. Vidare ir begreppet “omedelbart tillginglig”
inte forklarat. Om det innebir en insatsberedskap att inom loppet av minuter
kunna pabdrja insatsen, eller om det handlar om en forberedelsetid pa ett

par dygn framgar inte. Skilen till de vagt formulerade malsittningarna i den
Oppna styrningen kan vara flera, bland annat att férsvarssekretess begrinsar
mojligheten till en mer preciserad 6ppen styrning. Beredskapssystemets
nirmare kravstillning och utformning kan ocksa ha bedomits vara limplig att
beslutas pad myndighetsniva, dir kunskapen finns om bland annat hotbild och
forsvarets kapacitet.

Forsvarsmakten genomfor en stor omstillning av sin organisation. Mélen for
marinens och flygvapnets insatsférband ir att uppna en hog tillginglighet
och i huvudsak vara stiende forband. Av budgetpropositionerna framgar att
inriktning for marinen och flygvapnet dr att insatsférbanden bor (under 2012)
eller kommer (under 2013) vara bemannade med kontinuerlig eller tidvis
tjanstgérande personal.

Nir det giller dterredovisningen av tillstindet i insatsorganisationen

visar granskningen att det inte finns nigon 6ppen redovisning av det
faktiska bemanningsliget pa insatsférbanden, med tillhérande samlad
konsekvensanalys, som bland annat riksdagen kan ta del av. Genom
budgetpropositionerna gors en 6vergripande dterrapportering av liget inom
insatsorganisationen. Viss nyansering, problematisering och férdjupning av
bemanningen finns i budgetpropositionerna. Sidan information finns ocksa
i Forsvarsmaktens arsredovisningar; for 2011 gors exempelvis en redovisning
med vissa nedslag i personalliget inom marinen och flyget.

Enligt Riksrevisionen finns en risk att ldsaren, i franvaro av en mer utforlig
aterredovisning av bemanningen, drar slutsatsen att méalen dirmed har
uppnatts trots att, som framgar av denna granskning, sa inte ar fallet.
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Vid sidan av den formella aterrapporteringen har regeringen och
Forsvarsmakten 6ppet redovisat att férbanden inom marinen och flygvapnet
under 201 var stiende och hade hég tillginglighet. Vidare har redovisats att
huvuddelen av fartygen, flygplanen, med mera ir tillgingliga inom nagra dagar.
Flygtérbanden har rapporterats i huvudsak vara uppfyllda och gripbara hir

och nu, och de marina férbanden ska vara tillgingliga och anvindbara i dag.
Den bild som pa detta sitt framkommer 6ver bemanningen inom marinen och
flygvapnet dr enligt Riksrevisionens bedomning bade komplex och i vissa delar
motsigelsefull.

Statliga myndigheter ir enligt 4 kap. 11 § riksdagsordningen (1974:153)

skyldiga att limna upplysningar och avge yttrande nir ett riksdagsutskott

begir det. Det forekommer dirfor att férsvarsutskottet begir att foretradare

for Forsvarsmakten kommer till utskottet for att svara pa fragor. De svar som
ldmnas ir dock oftast av allmin karaktir, och dirmed inte sirskilt uttémmande.
Inte sillan dberopas rikets sikerhet som skil till att inte svara mer precist.

Riksdagen beslutar om insatsorganisationen och grundorganisationen och
anskaffning av tyngre materiel, sdsom fartyg och flygplan, och om vilka
uppgifter som Forsvarsmakten ska kunna l6sa.

Granskningen visar att den samlade informationen fran regeringen och
Forsvarsmakten om bemanningen av marin- och flygstridskrafterna ir
summarisk och inte heltickande. Riksrevisionen bedémer darfor att
riksdagen riskerar fi ett otillrickligt beslutsunderlag nir det giller att besluta
om Forsvarsmaktens organisation och uppgifter. Om riksdagen inte far
grundliggande och saklig information om ett omrade dar riksdagen har

ett beslutsmandat, leder detta till ett informationsunderskott. Underskottet

i sig forsvarar for berérda riksdagsledaméter att stilla relevanta fragor till
foretradare for Forsvarsmakten eller regeringen. Enligt Riksrevisionens
mening riskerar dirfér Riksdagen att fatta strategiskt betydelsefulla beslut for
Forsvarsmakten, utan att kinna till tillstindet inom marinen och flygvapnet
och férutsittningarna for att kunna na en fullt bemannad insatsorganisation.
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5.2

5.2.1

5.2.2

Rekommendationer

Denna granskning har behandlat Forsvarsmaktens bemanning inom marinen
och flygvapnet. Med anledning av detta limnar Riksrevisionen féljande
rekommendationer till regeringen och Foérsvarsmakten.

Rekommendation till regeringen

Riksrevisionen ldmnar foljande rekommendation till regeringen.

Granskningen har visat att riksdagen inte har fatt en fullstindig bild av
bemanningsliget inom marinen och flygvapnet. Den 6ppna aterrapportering
som gjorts dr summarisk och inte heltickande, vilket delvis kan forklaras

av forsvarssekretess. Riksrevisionen bedomer dock att den 6ppna
aterrapporteringen kan forbattras och utvecklas utan att det hindras av

forsvarssekretessen.

® Riksrevisionen rekommenderar regeringen att utveckla den 6ppna
aterrapporteringen om insatsforbanden, sirskilt med hinsyn till
bemanningen, inom ramen foér vad som dr majligt i férhallande till vad
sekretessen medger. I detta fall giller det frimst med utgdngspunkt i

forsvarsbeslutet 2009—2014.

Rekommendationer till Férsvarsmakten

Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer till Forsvarsmakten.

Det dr Forsvarsmakten sjilv som ar bist skickad att gora grundarbetet for att
regeringen pd ett bra sitt ska kunna f6lja verksamheten.

® Riksrevisionen rekommenderar dirfor att Férvarsmakten l6pande redovisar
bemanningsliget for de stiende férbanden inom marinen och flygvapnet.
Det 4r nédvindigt for att regeringen och riksdagen ska fa en rittvisande
bild av liget.
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Granskningen har visat pa variationer i bemanningen bade inom
insatsledningen vid hogkvarteret och vid berérda foérband. I vissa fall dr
bemanningen sa lag att beredskapens robusthet dventyras.

o Av detta skil rekommenderar Riksrevisionen att Forsvarsmakten prioriterar
att bemanna de stdende férbanden fullt ut, i enlighet med regeringens
krav. Detta inkluderar ocksa att hantera problemen med kritiska
kompetenser. For att kunna géra det bor Forsvarsmakten definiera detta
begrepp.

e For att sikra en hog operativ formaga och effektivt resursutnyttjande
av vissa materielsystem, exempelvis inom marinen, rekommenderar
Riksrevisionen att Forsvarsmakten ser dver férbandens personalramar.

I detta ligger att prova behovet av antalet besittningar inom marinen.

En annan sak som framkommit genom granskningen &r att berérd personal,
inte minst pa hogkvarterets insatsstab och taktiska staber, maste utféra mycket
arbete av vanlig myndighetskaraktir.

® Riksrevisionen rekommenderar darfor Forsvarsmakten att se 6ver
mojligheterna till att géra den administrativa hanteringen enklare och
snabbare pd insatsledningens staber vid hogkvarteret. I samband med
detta bor ocksa overtidsuttagen ses 6ver, och vad som paverkar att sa
mycket arbete utfors utéver normal arbetstid.
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Regeringsbeslut 2008-12-18, nr 1: Inriktning f6r 2009-2010 av Férsvarsmaktens
militdrstrategiska planering, dnr F62008/3691/MIL

Regeringsbeslut 2010-01-14, nr 3: Inriktningsbeslut f6r Férsvarsmakten 2010-2014, dnr
F62009/1354/MIL

Regeringsbeslut 2010-05-12, nr 1: Narmare anvisning f6r Férsvarsmaktens operativa
planering m.m., dnr F62010/878 /MFI

Regeringsbeslut 2011-03-31, nr 3: Anvisningar for férsvarsplanering 201, dnr
F62011/569/MFI

Regleringsbrev for budgetaret 2011
Forsvarsdepartementets faktaunderlag "Tillgingligt forsvar”, dtergivet pa f.d.

forsvarsminister Sten Tolgfors blogg, 2012-01-14

Férsvarsmakten

Budgetunderlag f6r 20006, bilaga 3, dnr H 23 383:805306, s. 17 samt underbilaga 8.1
Budgetunderlag f6r 2011, underbilaga 1.2, dnr H/S 23 383:80201

Arsredovisning 20m

Forslag pa koncept f6r IBSS 2012-01-17, dnr H/S 09 100:80334

Beslut avseende IBSS/vakt 2012-02-03, dnr H/S 09 100:80350

Forsvarsplan 201 med 4 bilagor och 7 underbilagor 2010-12-17, dnr H/S o1 310:82568
Beredskaps- och insatsorder 2012

Insatsorganisationsvirdering 2008—201u

Arbetstidsavtal for Forsvarsmaktens hogkvarter 2004-11-12

Om tillginglighet av forbanden, bilaga 2, 2011-07-06, dnr 17 520:53884
Beredskapskontroll vid 41.korvettdivisionen 2011-10-1 (HKV)

Bilaga till Riksrevisionens granskning av bemanningen av marinens och flygvapnets
insatsforband, dnr KH/TS 07470:688
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Undersokningar

Undersokning av bemanningen pé insatsférband och ledningsstaber per 1 mars 2012

Undersokning av arbetslidget pa insatsledningen vid hogkvarteret under 201

Intervjuer med mera

Intervjuer med foretrddare for insatsledningen, ledningsstaben, produktionsledningen
och personalstaben vid Férsvarsmaktens hogkvarter

Intervjuer med foretridare f6r marinbasen (sjoinformationsbataljonen),
rubatsflottiljen, 4.sjostridsflottiljen, luftstridsskolan (stridslednings- och
luftbevakningsbataljonen) samt F1y

Workshop den 17 april 2012 pa Riksrevisionen med foretridare for
Forsvarsmakten (insatsstaben, marintaktisk stab, flygtaktisk stab, F17, F21 samt
sjoinformationsbataljonen)
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Bilaga 1 Riksrevisionens undersékning

Del 1: Bemanningen pa forband och staber

Fraga 1: Tjanstgér ndgon pa befattningen per den 1 mars 2012?

Kommen-
Ange typ av befattning Ja Nej tarer
Fraga 2: Har befattningen tidigare varit obemannad under det senaste aret?
I sa fall ange hur lang tid.
Ja, Ja, Ja, Ja, mer
1-30 31-90 91180 dn180 Kommen-
Ange typ av befattning Nej dagar dagar dagar dagar tarer
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Fraga 3: Om det finns en person i tjanst pa befattningen, motsvarar den individen faststillda

kompetenskrav?

Nej.

Ange typ av befattning Ja  Angeisa fall orsak

Kommen-

tarer

Om det finns en person placerad pa befattningen, men som inte ar fullt nirvarande, ange skal:

Pa bemannings- P4 interna- Kommen-
Ange typ av befattning  uppdrag inom FM tionell insats Pa utbildning tarer
Langtids-
sjukskriven Ej nirvarande
Tjéanstledig eller (sedan mer 4n av annat skil.  Kommen-
Ange typ av befattning férildraledig 14 dagar)  V.g. ange vilket tarer
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Ar befattningen vakant pa grund av kompetensbrist?

Kommen-

Ange typ av befattning Ja Nej tarer
Del 2: Generella fragor om ditt férband/stab/enhet

Ditt svar

Forekommer singelkompetenser? | sa fall, kommentera detta:

Finns problem inom bemanningen, sarskilt vad galler kritiska
befattningar fér centrala beredskapsuppgifter?

Rader balans mellan uppgifter och tilldelade resurser
(framst vad giller bemanningen)?

Om det finns befattningar som halls obemannade, vilka ar de
huvudsakliga skilen till att de férblir obemannade?

Vilka verktyg finns det for att hélla befattningar bemannade och
att aterbemanna dem? Ar de till fyllest?

Hur brukar ni tillsitta befattningar, genom sokférfarande eller
kommendering?

Hur prioriteras mellan att aterbemanna befattningar som rér
centrala beredskapsuppgifter i férhallande till andra befattningar?

Ovriga kommentarer och synpunkter:
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

Alla Riksrevisionens tidigare utgivna rapporter finns tillgingliga pa

www.riksrevisionen.se

201 20111

2011:2

2011:3
2011:4

20115
2011:6
201117
2011:8
2011:9

201110
201111

201112
201113

2011:14
2011:15
2011:16
201117
2011:18
201119
2011:20

2011:21
2011:22

Sdsongsarbetslosa och arbetsloshetsforsikringen

— omstillningsforsikring eller yrkesforsikring?

Anvinder lirositena resurserna effektivt?

Effektivitet och produktivitet for universitet och hégskolor
Oforbrukade forskningsbidrag vid universitet och hégskolor

IT inom statsférvaltningen — har myndigheterna pa ett rimligt sitt
prévat fragan om outsourcing bidrar till okad effektivitet?

Statliga IT-projekt som 6verskrider budget

Kostnadskontroll i stora jirnvigsinvesteringar?

Trafikverkens produktivitet — hur mycket infrastruktur f6r pengarna?
Klimatinsatser utomlands — statens kép av utsldppskrediter
Myndigheternas insatser for finansiell stabilitet — Lirdomar i ljuset
av utvecklingen i Baltikum 2005-2007

Biodrivmedel f6r bittre klimat — Hur anvinds skattebefrielsen?
Tydlighet och transparens i budgetpropositionen for 20u? —
Redovisningen av finans- och sysselsittningspolitiska ramverk
Statens stod till studieférbunden

Leverans pd utsatt tid? En granskning av forsvarets internationella
materielsamarbeten

Svenska bidrag till internationella insatser

Forsvarsmaktens stod till samhillet vid kriser

Statliga insatser for akademiker med utlindsk utbildning

— férutsdgbara, andamalsenliga och effektiva?

Samordning av stdd till barn och unga med funktionsnedsittning
— Ett (0)l6sligt problem?

Brottsutsatt — Myndigheternas hantering av ekonomisk
kompensation pd grund av brott

Ritt information vid ritt tillfille inom vard och omsorg

— samverkan utan verkan?

Vad blev det av de misstinkta bidragsbrotten?

Anvindningen av basanslaget f6r forskning och forskarutbildning
Botniabanan och jirnvigen lings Norrlandskusten — hur har det
blivit och vad har det kostat?
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2011:23

2011:24
2011:25
2011:26
2011:27

2011:28
2011:29

2011:30

2012 20121
2012:2
201233
2012:4
20125

2012:6

2012:7
2012:8
2012:9

2012:10
2012:11

201212
2012113
2012114

2012:15
2012:16

2012:17

Lika betyg, lika kunskap? En uppf6ljning av statens styrning mot
en likvirdig betygssittning i grundskolan

Statliga myndigheters tjdnsteexport

It-stodet i rittskedjan

Stabilitetsfonden — Gor den skil for namnet?

Att hantera brottmal effektivt — En utmaning for regeringen och
rattsvisendet

Medfinansiering av statlig infrastruktur

Miljokrav i offentlig upphandling — dr styrningen mot
klimatmalet effektiv?

Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket.

Regeringens redovisning i budgetpropositionen fér 2012
Klimatrelaterade skatter — Vem betalar?

Svensk klimatforskning — Vad kostar den och vad har den gett?
DO och diskrimineringsfrigorna

Att styra sjdlvstindiga lirositen

Besparingar i forsvarets materielforsérjning. Regeringens
genomfdrandegrupp 2008

Regelforenkling for foretag — regeringen ar fortfarande langt fran
malet

Infrastrukturplanering — pa vig mot klimatmalen?

Citybanans regionala medfinansiering

Effektivitetsmitning som metod for att jimfora
arbetsférmedlingskontor

Statens forsiljningar av apotek

Den nordiska stridsgruppen — Nordic Battlegroup 201
Tandvardsreformen 2008 — nar den alla?

Skattekontroll av foretag — urval, volymutveckling och uppf6ljning
Trafikverkets upphandling av viagar och jiarnvigar

— leder den till hog produktivitet?

Staten pé spelmarknaden — nir man mélen?

Vem tar ansvar? — Statens tillsyn av information pa
tjdnstepensionsmarknaden

Godkind? — Skolinspektionens prévningar av ansékningar fran
enskilda som vill bli skolhuvudmin

Bestillning: publikationsservice@riksrevisionen.se
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