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1 Revisorernas forsvarsgranskningar 1994-2003

Riksdagen har efter ett forslag fran Riksdagens revisorer uppdragit at rege-
ringen att tillsdtta en utredning for att analysera formerna for styrning och
finansiering av forsvaret (fors. 2002/03:RR7, bet. 2002/03:FiU14, rskr.
2002/03:137). Granskningen bor enligt bade finans- och forsvarsutskottet
omfatta savdl Forsvarsmakten som samtliga myndigheter som ldmnar stod
till Férsvarsmakten. Den bor sérskilt inriktas pa hur riksdagens och regering-
ens insyn, styrning och uppféljning kan forbéttras.

Mot bakgrund av riksdagens beslut att begéra en utredning, samt det fak-
tum att Riksdagens revisorer upphdr som myndighet den 1 juli 2003, sam-
manfattar revisorerna i denna skrivelse de slutsatser vi dragit genom olika
granskningar av det militéra forsvaret mellan &ren 1994 och 2003.

Revisorerna anser att regeringen inte tillrackligt formatt redovisa verksam-
heten i forsvaret for riksdagen. Propositionstexterna dr i huvudsak beskri-
vande. Regeringen relaterar inte beskrivningarna till mélen for forsvaret.
Riksdagen har inte fitt en klar bild vare sig av verksamhetens resultat eller
av dess kostnader. Revisorerna menar att riksdagen i praktiken har haft
mycket begrinsade mojligheter att paverka forsvarets inriktning och omfatt-
ning.

Revisorerna anser att Forsvarsdepartementet i alltfor hog utstrackning de-
taljstyr forsvarsmyndigheterna. Departementets detaljstyrning innebér att
regeringen inte kan ta ansvar for de Overgripande forsvarsfragorna. For-
svarsmaktens styrning av forsvarsverksamheten brister pa grund av bla.
oklara ansvarsforhéllanden och svagt utvecklade stodsystem vid Hogkvarte-
ret.

Revisorerna anser att den utredning som riksdagen begért dr angeldgen och
forutsétter att regeringen snarast tillsdtter denna utredning. De problem som
revisorerna pekar pa i sin skrivelse bor vara en utgdngspunkt for utredningen.
Revisorerna ldmnar ockséd forslag till atgarder som kan vidtas redan innan
den av riksdagen begirda utredningen presenterat sina slutsatser.



Riksdagens revisorer har sedan myndigheten Forsvarsmakten bildades den
1 januari 1994 genomfort tio granskningar av det militdra forsvaret. Gransk-
ningarna har behandlat f6ljande &mnen:

—  anpassningen av totalforsvaret (fors. 1998/99:RR7)

— regeringens redovisning av det militira forsvaret (skrivelse till rege-
ringen 1998/99:1)

—  Forsvarshogskolan i det nya forsvaret (fors. 1999/2000:RR10)

—  Forsvarsmaktens personalforsérjning (informationsbesok 2000/01:1)

—  bemyndiganden — med utgdngspunkt i forsvaret (fors. 2000/01:RR2)

—  styrningen av forsvarets materielforsorjning (fors. 2001/02:RR7)

— internationella freds- och hjélpinsatser (f6rs. 2001/02:RR17)

—  styrningen av forsvarets fastigheter och anlédggningar (fors.
2002/03:RR7)

—  Forsvarsmaktens arbetsgivarpolitik (fors. 2002/03:RR14)

—  Forsvarsmaktens avveckling av 6verskottsmateriel (fors
2002/03:RR18).

Alla dessa granskningar har i viss man behandlat statsmakternas eller For-
svarsmaktens styrning av forsvaret. Hur statsmakterna styr forsvaret redovi-
sas ndrmare i revisorernas forstudie Det sjdlvstyrande forsvaret
(2002/03:12).

I det foljande diskuteras styrningen av forsvaret utifran tre komponenter:
riksdagens insyn, regeringens insyn och resultatstyrning samt Forsvarsmak-
tens styrning av den egna verksamheten och stddmyndigheternas verksam-
het.

2 Riksdagens insyn

Riksdagen ska besluta om forsvarets inriktning och dimensionering pa lang
sikt. Insyn i verksamheten dr en grundlidggande forutséttning for att riksda-
gen ska kunna inrikta och kontrollera verksamheten. Riksdagen &r for sin
insyn i hog grad beroende av regeringens aterrapportering. Revisorernas
granskningar har visat att regeringen inte tillrickligt formatt redovisa for-
svarsverksamheten for riksdagen.

2.1 Bristfallig resultatredovisning

Resultatstyrningen av forsvaret dr forknippad med problem. Resultatstyrning
innebér att statsmakterna ska formulera mal och resultatkrav, medan former-
na for genomforandet delegeras till myndigheterna. De malséttningar for
forsvaret som regeringen redovisar for riksdagen ér dock allmént héallna och
resultaten inom de olika omrédena svéra att bedoma. Riksdagens mojligheter
att fa information om de resultat som forsvaret uppnar underldttas heller inte
av regeringens redovisning i framfor allt budgetpropositionerna. Detta &r ett
problem som revisorerna uppmarksammat i samband med bl.a. granskningen
av totalforsvarets anpassning (fors. 1998/99:RR7).
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Oklart hur anpassningen av totalforsvaret ska ga till

I samband med 1996 ars forsvarsbeslut beslutade riksdagen att totalforsvarets
forméga till anpassning var en av grundstenarna i den svenska forsvarspoliti-
ken (prop. 1996/97:4, bet. 1996/97:F6U1, rskr. 1996/97:36). Med anpass-
ningsféormaga menas forsvarets formaga att i olika tidsperspektiv anpassa sig
till fordndrade hotbilder. Genom 1996 ars forsvarsbeslut godtog riksdagen att
krigsorganisationen kunde reduceras. Regeringen skulle dock dterkomma till
riksdagen och redogora for hur man vid behov skulle kunna héja krigsdug-
ligheten och anpassa forsvaret till fordndringar i omvérlden.

Regeringen har inte redovisat hur anpassningen ska kunna genomforas. De
forsta aren efter 1996 ars forsvarsbeslut uppgav regeringen att arbetet med
anpassningen dnnu bara hade pabdorjats och att det dérfor inte var mojligt att
presentera nagot utforligt underlag for riksdagen. Regeringens redovisningar
till riksdagen bestod endast av Oversiktliga beskrivningar av hur forsvaret
skulle kunna anpassas. Fortfarande saknas en redovisning till riksdagen av
hur kraven ska kunna uppnéds och av hur forsvaret langsiktigt ska kunna
anpassas till fordndringar i omvérlden.

Regeringen ir otydlig

Revisorerna har kritiserat regeringen for att vara otydlig i budgetproposition-
erna. Regeringen har anvént sig av vaga begrepp och otydliga ordval. Bland
annat har regeringen inte tydligt beskrivit gentemot vilken omvérld man
bedomde anpassningsformagan. I budgetpropositionerna bedomer regeringen
att det militdra forsvaret kan 16sa sina uppgifter i nuvarande omvirldslige (se
t.ex. budgetpropositionen for &r 2003). Regeringen har emellertid tidigare
framfort att det funnits brister i Forsvarsmaktens formaga till 14ngsiktig
anpassning till fordndrat omvarldslége.

I budgetpropositionerna redogor regeringen dock inte for vad man avser
med uttrycken nuvarande omvirldsldge och fordndrat omvirldsldge. Inte
heller finns det ndgon omvirldsanalys i budgetpropositionen eller hdnvisning
till ndgon sddan. Nér riksdagen i samband med budgetbehandlingen har
beslutat om hur mycket pengar som ska anslés till forsvaret har riksdagen
inte fatt information om gentemot vilken omvirldssituation regeringen har
bedomt forsvarets utveckling.

Revisorerna har ocksa visat att regeringens redogorelser i propositioner
och skrivelser i vissa fall varit sa dversiktliga och vagt formulerade att t.o.m.
ledamoter i forsvarsutskottet haft svart att kontrollera riktigheten i proposit-
ionerna.

Revisorerna anser att regeringens propositioner och skrivelser ska kunna
lasas och forstas inte bara av riksdagens ledamdter utan ocksé av en intresse-
rad allménhet. Forsvarsfragorna fér inte goras s& komplicerade att de endast
kan forstés av ett fatal fackméin. Revisorerna har tidigare foreslagit att rege-
ringen skulle 1ata ndgra utomstdende granska propositionerna innan de 1am-
nas till riksdagen.
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Revisorernas slutsatser och forslag

Regeringens resultatinformation till riksdagen har varit alltfor begransad.
Propositionstexterna har i huvudsak varit beskrivande, och regeringen har
inte relaterat beskrivningarna till mélen for forsvaret.

Regeringens propositionstexter har varit dversiktliga med vaga begrepp
och otydliga ordval. Forsvarsutskottets ledaméter har inte kunnat kontrollera
riktigheten i propositionerna. I stéllet har ledamoterna fatt lita till att rege-
ringens uppgifter, beddmningar och resonemang varit korrekta.

I budgetpropositionerna gor regeringen beddmningar av forsvarets for-
maga i forhallande till fordndringar i omvérlden. Budgetpropositionerna har
dock saknat omvérldsanalyser. Det har heller inte funnits nagon hénvisning i
budgetpropositionerna till Forsvarsberedningens omvérldsanalyser eller
riksdagens sékerhetspolitiska kontrollstationer.

Revisorerna foreslar

e att regeringen tydliggdr resultatredovisningen for forsvaret i budgetpro-
positionen.

e att regeringen i kommande budgetpropositioner tydligt relaterar forsva-
rets forméga till den utveckling i omvérlden som man beddmer vara
sannolik.

2.2 Délig insyn i forsvarets ekonomi

Revisorerna har i flera olika granskningar kunnat konstatera att riksdagens
och allménhetens insyn i forsvarets ekonomi varit délig. Det har framkommit
i revisorernas granskningar av regeringens redovisning av det militdra for-
svaret (skrivelse till regeringen 1998/99:7), bemyndiganden for materielan-
skaffning (fors. 2000/01:RR2), de internationella freds- och hjilpinsatserna
(fors. 2001/02:RR17) samt i samband med granskningar som berdrt omstruk-
tureringen av forsvaret (fors. 2002/03:RR 14 och fors. 2002/03:RRx).

Grundléiggande information saknas i budgetpropositionerna

Revisorerna anser att regeringens redovisning av forsvaret i budgetproposit-
ionen é&r bristfallig. Det saknas bl.a. uppgifter om hur forsvaret och forsvars-
utgifterna utvecklats under ldngre tidsperioder. Regeringen goér heller inte
ndgra jamforelser mellan det svenska forsvarets omfattning och kostnader
och forsvar i andra lénder.

I budgetpropositionen saknas ocksa viktig och grundlaggande information
om forsvaret och om vad den fredstida organisationen bestar av. Det saknas
uppgifter om antalet regementen och hur manga vérnpliktiga som utbildas
vid de olika regementena. Av budgetpropositionen dr det darfor svart att
bilda sig en uppfattning om forsvarets grundorganisation och dess kostnader.

Revisorerna har foreslagit att regeringen — oberoende av regeringens redo-
visning infor forsvarsbeslut och andra propositioner — skulle redovisa grund-
laggande information om forsvaret i samband med riksdagens budgetbehand-
ling.
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Revisorerna har ocksa ansett att budgetpropositionen borde innehalla upp-
gifter om forsvarets utveckling. Utvecklingen av forsvarets utgifter och om-
fattning under de senaste tio aren borde enligt revisorernas mening redovisas
i budgetpropositionen. I redovisningen bor det ocksé finnas jamforelser med
andra lénders forsvarsutgifter och hur de utvecklats under motsvarande pe-
riod.

Kostnadsredovisningen ér otydlig

Riksdagens mojlighet till insyn i forsvarets ekonomi forsdmrades i och med
att styrningen av forsvaret fordndrades 1998. Fordndringen innebar bl.a. att
regeringens redovisning av forsvarets resultat och kostnader i 15 olika pro-
gram (uppdelat pa olika verksamheter inom Forsvarsmakten, bl.a. armé-,
marin- och flygfoérband), ersattes med en redovisning i sex olika verksam-
hetsomraden. Dessa verksamhetsomraden var ursprungligen

1. forbandsverksamhet
beredskap
incidentinsatser
stod till samhaéllet
internationella insatser
6. utveckling och investeringar (materielforsdrjningen).

wobkh v

Det av riksdagen beslutade systemet for redovisning av forsvarets verksam-
het har stegvis frangétts. Nagot riksdagsbeslut om dndring av styrningen
finns dock inte. I budgetpropositionen for ar 2003 redovisade regeringen
forsvarets verksamhet i fyra verksamhetsgrenar:

1. utbildning, planering m.m.

2. materiel, anldggningar samt forskning och teknikutveckling

3. insatser

4. forsvarsunderrittelseverksamhet.
Resultatredovisningen av de olika verksamhetsomradena har aldrig kopplats
till ndgon redovisning av kostnader. Det gér darfor inte att utifran uppgifter i
budgetpropositionen bilda sig ndgon uppfattning om forsvarets kostnader
inom de olika verksamhetsomrddena. Kostnadsutvecklingen for det militdra
forsvaret redovisas i stillet genom de tva anslagen till Forsvarsmakten (an-
slag for forbandsverksamhet, beredskap och fredsfrimjande truppinsatser
m.m. samt anslag for materiel, anldggningar samt forskning och teknikut-
veckling).

Bemyndiganden for materielanskaffning redovisas bristfilligt

Enligt regeringsformen fér regeringen inte anvinda statens medel pa annat
sitt dn riksdagen har bestdmt. Ett bemyndigande innebdr ddremot att riksda-
gen ger regeringen befogenhet att upp till ett visst belopp och for ett visst
andamal ingd ekonomiska forpliktelser som medfor utgifter under senare
budgetar dn det ar statsbudgeten avser.

En stor del av den krigsmateriel som forsvaret planerar att kopa in berors
av bemyndiganden. I samband med budgetbehandlingen beslutar riksdagen
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om vilken bemyndiganderam som ska tilldelas det militéra forsvaret. For ar
2003 godkidnde riksdagen en bemyndiganderam till det militdra forsvaret pa
drygt 71 miljarder kronor. En huvuddel av dessa medel ska betalas ut inom
fem ar.

Finansutskottet har framhallit att riksdagen vid beslut om bemyndiganden
bor gora en lika noggrann provning som vid anslagsbeslut (bet. 1998/99:
FiUl). Regeringen har dock i budgetpropositionen inte redogjort for vilken
krigsmateriel som ingér i den bemyndiganderam som riksdagen beslutar om.
Utifran regeringens redovisning i budgetpropositionen av bemyndiganden é&r
det dérfor svart for riksdagen att gora en lika noggrann prévning som vid
anslagsbeslut.

Revisorerna har tidigare foreslagit att regeringen skulle gora en koppling
mellan objektsredovisningen och bemyndiganderamen. Regeringen beslutar
arligen om s.k. objektsramar for materielférsorjningen. Genom objektsra-
marna definieras den materiel som ska koépas in, ekonomisk ram samt en
tidsplan. Regeringen redovisar drligen objektsramarna for riksdagen, men det
ar regeringen som beslutar om ramarna. Om bemyndigandena kopplas till
objektsramarna skulle budgetpropositionen innehélla information om vad
bemyndiganderamen innehaller.

Revisorerna har ocksa foreslagit att regeringen i budgetpropositionen ska
redogora for bemyndigandebehovet tre ar framat i tiden, samt utvecklingen
av bemyndiganden under de senaste fem aren. Darmed skulle riksdagen fa en
battre uppfattning om hur stor del av det framtida forsvarsanslaget som var
uppbundet av bemyndiganden.

Kostnaderna for de internationella insatserna syns inte

Forsvarsmaktens redovisning av de fredsfraimjande truppinsatserna har varit
bristféllig. Endast en del av kostnaderna for insatserna har hamtats fran det
anslag som riksdagen tidigare anvisade for fredsfraimjande truppinsatser.
Insatserna har subventionerats genom att kostnaderna till viss del tillfordes
kostnaderna for den ordinarie forbandsverksamheten. Revisorerna har visat
att det &r svart for riksdagen att se vilka fredsfrimjande insatser som plane-
ras, de berdknade kostnaderna for dessa och vilka kostnader som genomforda
insatser har medfort.

Fran och med ar 2002 finansieras de fredsfrimjande truppinsatserna inte
langre genom ett sdrskilt anslag, utan genom Foérsvarsmaktens forbandsan-
slag. I samband med denna fordndring anforde forsvarsutskottet att riksdagen
sjdlvfallet skulle fa en redovisning av resultat och kostnader for de freds-
frimjande insatserna (bet. 2001/02:F6U1). Ett ar senare fann forsvarsutskot-
tet att regeringen inte ldmnat den redovisning som riksdagen krivt (bet.
2002/03:FoU1). Utskottet menade att det var sjélvklart att riksdagen skulle
informeras om vilka insatser som planerades for fredsfrimjande truppinsatser
och vilka kostnader som budgeterades hérfor. Lika sjalvklart borde det enligt
utskottet vara att aterredovisa resultatet av verksamheten i samma termer.
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Bristfillig redovisning av kostnaderna for forsvarets omstrukturering

Riksdagen har beslutat att forsvaret ska omvandlas fran ett invasionsforsvar
till en betydligt mindre insatsorganisation. Vid utgédngen av 2004 ska For-
svarsmaktens personalstyrka och materiel vara i balans med den verksamhet
som ska utforas. Det innebér en omfattande avveckling av bade personal och
materiel fram t.o.m. ar 2004.

Riksdagen har beslutat att materiel som inte kommer att behdvas i den nya
insatsorganisationen i forsta hand ska skdnkas bort, i andra hand siljas och i
tredje hand sléngas eller forstoras. Revisorerna har visat att Forsvarsmakten
endast har skdnkt bort materiel till statliga myndigheter nidr kostnaderna
bedomts rimliga. Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk har i stéllet
salt eller slangt stora mangder materiel.

Forséljningen av dvertalig materiel har resulterat i en okénd intékt for for-
svaret. Intdkterna fran de forsédljningar som Forsvarets materielverk genom-
fort at Forsvarsmakten har belagts med kommersiell sekretess. De hemliga
intékterna har overforts till forsvaret genom att Forsvarsmakten har fatt be-
tala mindre for arbete som Forsvarets materielverk utfort at Forsvarsmakten.
Dirmed har forsvaret fatt ett oként tillskott till forsvarsanslagen. Anslagen
over statsbudgeten blir missvisande och forsvarar ytterligare riksdagens
mojlighet att bedoma forsvarskostnaderna.

Forsvarsmakten har beslutat att inte sdga upp ndgra yrkesofficerare till
f6ljd av arbetsbrist i samband med omstruktureringen. Officerare i yrkeska-
tegorier som inte behovs ska i stdllet genom olika bidrag uppmuntras att
sluta. Avvecklingen av yrkesofficerare har visat sig kostsam for Forsvars-
makten. Mellan aren 2000 och 2002 har Forsvarsmakten &rligen betalat
omkring en miljard kronor i olika atgirder for att minska antalet yrkesoffice-
rare. Det innebar att Forsvarsmakten &r 2002 betalade i genomsnitt 1,3 mil-
joner kronor for varje yrkesofficer som ldmnade myndigheten. Revisorerna
har foreslagit att regeringen foljer upp Forsvarsmaktens avvecklingskostna-
der i budgetpropositionen.

Revisorernas slutsatser och forslag

Regeringens redovisning till riksdagen av forsvarets utveckling och kostna-
der har varit bristfillig. Riksdagens mdjlighet till insyn i forsvarets ekonomi
har dessutom forsdmrats i och med att styrningen av forsvaret fordndrades ar
1998. Grundldggande information om forsvaret saknas i budgetproposition-
en. Bland annat har det saknats uppgifter om den fredstida organisationens
omfattning och kostnader.

Regeringen har i budgetpropositionen inte redovisat vilken krigsmateriel
som ingar i den bemyndiganderam som riksdagen érligen beslutar om. Rege-
ringens redovisning av kostnader for internationella insatser har varit missvi-
sande. Detta &r sérskilt problematiskt i och med att internationella fredsfrim-
jande truppinsatser inte ldngre finansieras via ett sérskilt anslag.

Aven regeringens redovisning av kostnaderna for forsvarets omstrukture-
ring har varit bristfallig.
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Revisorerna foreslar

e  att regeringen i kommande budgetpropositioner redogdr for hur forsva-
rets omfattning och utgifter utvecklats under de senaste tio aren. I redo-
visningen bor regeringen gora en jamforelse med motsvarande utveckl-
ing i andra lénder.

e att regeringen i budgetpropositionerna informerar riksdagen om vilka
materielobjekt som ingér i bemyndiganderamen for materiel, anldgg-
ningar, forskning och teknikutveckling. For att det ska vara mdjligt for
riksdagen att dra slutsatser om hur bemyndigandena utvecklas bor bud-
getpropositionen innehalla berdkningar av bemyndiganderamen tre ar
framat i tiden och fem ar bakét i tiden.

e att regeringen i budgetpropositionerna redovisar forsvarets kostnader
utifrdn uppdelningen i verksamhetsgrenar.

e att regeringen i budgetpropositionerna redovisar kostnaderna for de
genomforda fredsfrimjande truppinsatserna. Regeringen bor ocksa re-
dovisa vilka insatser som planeras och de berdknade kostnaderna for
dessa.

3 Regeringens styrning

Revisorernas forsvarsgranskningar visar att Forsvarsdepartementet inte har
lyckats med vare sig styrningen av forsvarsmyndigheterna eller aterrapporte-
ringen till riksdagen. Forsvarsdepartementet har inte formatt analysera verk-
samheten i forsvaret och har i stéllet dgnat sig at att detaljstyra forsvarsmyn-
digheterna. Detaljstyrningen har i sin tur medfort att tjinsteménnen i depar-
tementet dgnat d&nnu mindre tid at analyserande verksambhet.

3.1 Avgiftsfinansiering i forsvaret

Under perioden 2000-2002 har revisorerna genomfort tre granskningar av
hur regeringen och Forsvarsmakten styr de s.k. stddmyndigheterna med hjélp
av avgiftsfinansiering. Dessa granskningar dr Forsvarshégskolan i det nya
forsvaret (fors. 1999/2000:RR10), Styrningen av forsvarets materielforsérj-
ning (fors. 2001/02:RR7) och Styrningen av forsvarets fastigheter och an-
ldggningar (fors. 2002/03:RR7).

Till stodmyndigheterna i forsvaret rdknas Forsvarets materielverk, Fortifi-
kationsverket, Forsvarshogskolan, Totalforsvarets pliktverk, Totalforsvarets
forskningsinstitut (FOI) och Forsvarets radioanstalt.

I samband med att Forsvarsmakten bildades ar 1994 overgick de flesta
stodmyndigheter som ingick i forsvaret fran att ha varit anslagsfinansierade
till att i huvudsak eller delvis bli avgiftsfinansierade. Avgiftsfinansiering
innebér att de tjanster som en myndighet producerar avgiftsbeldggs. An-
slagsmedel tillfors de myndigheter som koper och anvénder tjénsterna, i detta
fall Forsvarsmakten. Den utforande myndigheten blir helt eller delvis bero-
ende av avgiftsintdkter frin de myndigheter som kdper tjénsterna.
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Avgiftsfinansieringen fungerar inte i forsvaret

Revisorerna har i tidigare granskningar dragit slutsatsen att avgiftsfinansie-
ringen i forsvaret inte fungerar. For att avgiftsfinansieringen ska fungera
maéste den bestdllande myndigheten, Forsvarsmakten, kunna stélla krav pa
stodmyndigheterna. Om Forsvarsmakten inte kan stélla krav finns det risk for
att stddmyndigheterna fattar beslut som i forsta hand gynnar den egna orga-
nisationen. Som en foljd av revisorernas kritik har riksdagen begirt en utred-
ning for att analysera styrformerna och finansieringsformerna i forsvaret.
Avgiftsfinansieringens inverkan pa resursallokeringen inom forsvaret och
effektiviteten i stodmyndigheternas verksamhet diskuteras darfor inte ytterli-
gare 1 denna skrivelse. I stéllet diskuteras nedan de effekter som avgiftsfinan-
sieringen fatt for regeringens styrning av stddmyndigheterna.

Regeringen har fortsatt att styra de avgiftsfinansierade myndigheterna
pa samma sétt som tidigare

Genom avgiftsfinansiering skulle Forsvarsmakten fi battre mdjligheter att
paverka verksamheten i stodmyndigheterna. Statsmakternas mdjligheter att
paverka verksamhetens inriktning skulle ocksd 0ka. Regeringen skulle dele-
gera vissa delar av styrningen till Forsvarsmakten som skulle styra stddmyn-
digheterna med hjélp av bestédllningar. Darmed skulle regeringen inte langre
behova styra stddmyndigheterna pa samma sitt som niar myndigheterna var
anslagsfinansierade. Med avgiftsfinansieringen skulle regeringen fi d6kade
mdojligheter att dgna sig at dvergripande fragor.

Revisorernas granskningar visar att regeringen inte har minskat sina éter-
rapporteringskrav till stddmyndigheterna. Aterrapporteringskraven i regle-
ringsbreven ar fortfarande manga och i vissa fall ocksa otydliga. En slutsats
ar att regeringen i1 hog grad fortsatt att styra de avgiftsfinansierade myndig-
heterna pa samma sétt som nér de var anslagsfinansierade.

Granskningarna visar att foretrddare for bade Forsvarsmakten och stod-
myndigheterna var kritiska och stdllde sig fragande till regeringens styrning
och de ménga aterrapporteringskraven. I granskningen av Forsvarshdgskolan
framkom att regeringen arligen stéllde ett 20-tal aterrapporteringskrav pa
hogskolan. Dessutom begirde regeringen att Forsvarshdgskolan skulle redo-
visa 10 olika nyckeltal uppstéllda i tidsserier. Foretrddare for Forsvarshogs-
kolan uppgav att det var arbetskridvande att svara pa regeringens rapporte-
ringskrav. Samtidigt fanns det en stor osdkerhet i Forsvarshdgskolan om
vilken nytta regeringen kunde ha av all den information som skolan levere-
rade till Forsvarsdepartementet. I Forsvarshogskolan har det funnits missndje
med att Forsvarsdepartementet inte reagerade pd den information och sta-
tistik som skolan rapporterade.

Granskningen av fOrsvarets materielforsorjning visar att man ocksa vid
Forsvarets materielverk varit missndjd med regeringes sitt att styra verket.
Foretrddare for Forsvarets materielverk uppgav att regeringens éaterrapporte-
ringskrav ofta var alltfor sndvt finansiellt inriktade. I stéllet for att intressera
sig for det mervirde som verket producerade begérde regeringen att Forsva-
rets materielverk skulle redovisa nyckeltal uppstillda i tidsserier. Vid For-
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svarets materielverk hade man svart att forsta vilken nytta regeringen kunde
ha av de uppgifter som verket levererade till Forsvarsdepartementet.

Revisorernas slutsatser och forslag

Revisorernas forsvarsgranskningar har visat att Forsvarsdepartementet i stor
utstrackning detaljstyr forsvarsmyndigheterna. Med avgiftsfinansieringen
skulle regeringen delegera delar av styrningen av stddmyndigheterna till
Forsvarsmakten. Regeringen har dock i hog grad fortsatt att styra stddmyn-
digheterna pa samma sétt som nér de var anslagsfinansierade.

Detaljstyrningen av Forsvarsmakten och stddmyndigheterna medfor flera
problem. Detaljerade aterrapporteringskrav som departementet har begriansad
anvindning for skapar ett merarbete for forsvarsmyndigheterna. Departe-
mentets koncentration pé detaljfragor innebdr ocksa att de Overgripande
strategiska fragorna, for vilka regeringen har politiskt ansvar, kan komma att
bli undantringda. Bade regering och riksdag har saledes haft begransade
mojligheter att ta politiskt ansvar for forsvaret.

I stéllet for att detaljstyra forsvarsmyndigheterna skulle regeringen med
jdmna mellanrum kunna genomféra fordjupade granskningar av hur for-
svarsmyndigheterna fungerar och samverkar. Revisorerna har foreslagit att
regeringen en eller tvd génger per mandatperiod genomfor sddana férdjupade
uppfoljningar. Regeringen bor da dels folja upp forsvarsmyndigheternas
effektivitet, dels folja upp i vilken grad forsvaret utvecklats i forhallande till
den inriktning och de mal som statsmakterna beslutat om for forsvaret.

Revisorerna foreslar

e  att regeringen gar igenom av terrapporteringskraven till forsvarsmyn-
digheterna samt ser over hur de dvergripande fragorna kan f6ljas upp.
Regeringen bor redovisa resultatet av denna dversyn for riksdagen.

3.2 Forsvarsdepartementets stdllning

Regeringens osékerhet nir det giller metoder att styra forsvarsmyndigheter-
na handlar inte bara om stddmyndigheterna. Problemen é&r tydliga ocksa nér
det géller regeringens dvriga styrning av forsvaret.

Som framgatt ska statsmakterna dgna sig at overgripande fragor. Statsmak-
terna ska bestimma forsvarets inriktning. Formerna for genomforandet ska
vara delegerat till myndigheterna. For att regeringen ska kunna styra &ver
forsvarets inriktning méste regeringen fatta beslut om viktiga vigval och
prova olika handlingsalternativ. Forskningens inriktning, med vilka lédnder
Sverige ska samarbeta, industrins forutséttningar och forsvarets langsiktiga
handlingsfrihet &r nagra exempel pa strategiskt viktiga fragor.

Revisorerna har behandlat Forsvarsdepartementets stillning i granskning-
arna av anpassningen av totalforsvaret (fors. 1998/99:RR7), Forsvarshogsko-
lan (fors. 1999/2000:RR10), materielforsorjningen (férs. 2001/02:RR7),
styrningen av forsvarets fastigheter och anlidggningar (fors. 2002/03:RR7)
och Forsvarsmaktens arbetsgivarpolitik (fors. 2002/03:RR 14).
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Forsvarsdepartementet ér beroende av Forsvarsmakten

Redan i samband med att myndigheten Forsvarsmakten bildades 1994 ut-
tryckte utredaren i den s.k. LEMO-utredningen att Forsvarsmakten riskerade
att bli alltfor stark i forhallande till Forsvarsdepartementet (SOU 1991:112).
Utredaren menade att regeringen maste vidta atgirder for att balansera For-
svarsmaktens inflytande. Forsvarsdepartementet borde fa 6kade resurser och
kompetens.

Ledaméter i forsvarsutskottet har, liksom tjdnstemén i Forsvarsdeparte-
mentet, ansett att riksdagen och regeringen saknat tillrickliga resurser for att
pa ett effektivt sitt styra och f6lja upp verksamheten inom Forsvarsdeparte-
mentets ansvarsomrade. Regeringens mdjligheter att sakligt prova forsvars-
fragorna var alltfor begrinsade.

En stor del av handlaggartjansterna vid Forsvarsdepartementet bemannas
av officerare och &vrig personal rekryterade fran forsvarsmyndigheterna.
Detta system med véxeltjdnstgéring motverkar Forsvarsdepartementets obe-
roende stédllning i forhallande till Forsvarsmakten. Revisorerna har redan
foreslagit att Forsvarsdepartementet ska dvervédga att avbryta vaxeltjanstgo-
ringen for yrkesofficerare.

Revisorerna har tidigare hévdat att Forsvarsdepartementets oberoende mot
Forsvarsmakten skulle kunna stirkas om departementet tillférdes personal
fran annat hall 4n frdn férsvarsmyndigheterna. Darmed skulle Forsvarsdepar-
tementet f4 dkade mojligheter att sakligt prova forsvarsfragorna.

Regeringen detaljstyr forsvarsmyndigheterna

Forsvarsmyndigheternas arbete med de ménga dterrapporteringskraven har
varit tidskrdvande. Foretradare for Forsvarsmakten och andra forsvarsmyn-
digheter menar att delar av den information som myndigheterna ldmnar till
Forsvarsdepartementet har begrénsat informationsvirde. Foretrddare for
myndigheterna onskar att departementet kan forklara pa vilket sétt regering-
en anvinder informationen.

Forsvarsdepartementets detaljstyrning sammanhénger med att departemen-
tet inte formatt folja upp och analysera verksamheten i forsvaret. Detta hév-
dar Totalforsvarets forskningsinstitut i en studie av Forsvarsdepartementet
(Den problematiska styrningen, 2000). I stillet for att folja upp verksamhet-
en anvinder sig Forsvarsdepartementet av detaljerade aterrapporteringskrav
for att sidkerstélla styrningen av myndigheterna.

Styrningen blir inkonsekvent

Revisorerna har ansett att resursbristen vid Férsvarsdepartementet inneburit
att regeringen undvikit att hantera frdgor om arbetsgivarpolitik. Arbetsgivar-
ansvaret inom den statliga sektorn &r delegerat frdn regeringen till Arbetsgi-
varverket och myndigheterna. Det huvudsakliga ansvaret for arbetsgivarpoli-
tiken vilar darfor pd myndigheterna. Regeringen har dock ett ansvar att folja
upp myndigheternas arbetsgivarpolitik samt for att stélla krav pé effektivitet
och produktivitet hos myndigheterna. Revisorerna konstaterade att regering-
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en varken foljt upp Forsvarsmaktens arbetsgivarpolitik eller formatt stilla
krav pd myndigheten.

Revisorerna kunde ocksa se att regeringen i sin styrning gjorde stora skill-
nader mellan myndigheterna i forsvaret. Bade Forsvarsmakten och davarande
Overstyrelsen for civil beredskap (OCB) skulle bestilla utbildning fran For-
svarshdgskolan. Regeringen begirde att Overstyrelsen skulle utvirdera den
utbildning som man bestillde, men stéillde inte motsvarande krav pa For-
svarsmakten. I stéllet begirde regeringen att Forsvarshdgskolan skulle redo-
gora for vilka effekter skolans utbildningar hade for det militdra forsvaret.
Forsvarshogskolan hade dock begriansade forutséttningar att utvdrdera ut-
bildningens effekter pa forsvaret. Foretrddare for Forsvarshogskolan ansag
att Forsvarsmakten hade storre fOrutsidttningar dn Forsvarshogskolan att
redogora for utbildningarnas effekter pé forsvaret.

Riksdagens beslut fir begrinsat genomslag

Ett annat problem som revisorerna uppmirksammat &r att regeringen i sin
styrning av stddmyndigheterna inte vidarebefordrat riksdagsbeslut. For Forti-
fikationsverket har regeringen i regleringsbrevet lyft fram mél som handlade
om kostnadseffektivitet och om bevarande av fastigheternas langsiktiga
virde. Regeringen har dock inte beaktat den inriktning av verksamheten som
riksdagen beslutat om. Riksdagen har betonat att Forsvarsmakten och andra
hyresgéster ska ha god insyn i fastighetsforvaltningen. Trots riksdagsbeslutet
har det fore &r 2001 inte funnits ndgra uppgifter i regeringens formella styr-
ning om att t.ex. dppenhet och insyn var viktiga forutséttningar for att For-
svarsmakten skulle kunna stélla krav pa Fortifikationsverket.

Revisorernas slutsatser och forslag

I UTFOR-utredningen konstaterade utredaren 1996 att Férsvarsdepartemen-
tet var for svagt for att kunna styra forsvaret. Revisorernas granskningar
tyder pa att detta forhallande kvarstar.

Revisorerna har foreslagit att regeringen bor stirka Forsvarsdepartementets
analytiska och strategiska formaga. Revisorerna har inte foresprakat ett su-
perdepartement dar Forsvarsdepartementet tar 6ver delar av forsvarsmyndig-
heternas ansvar for forsvaret. Fordndringar vad géller ansvarsfordelningen
mellan departementet och myndigheten har inte foreslagits.

Revisorernas forslag handlar snarare om att Forsvarsdepartementet ska
forstarkas med analytisk kompetens och att regeringen ddrmed i storre ut-
strackning ska lita pa att myndigheterna kan ta ansvar for de myndighetsspe-
cifika fragorna. Med ritt kompetens skulle man kunna &ka departementets
forutséttningar att koncentrera sina resurser till mera vergripande fragor.

Det resurssvaga Forsvarsdepartementet har i hog grad varit beroende av
beslutsunderlag fran forsvarsmyndigheterna. Revisorernas granskningar visar
att det inte alltid varit l4tt for Forsvarsdepartementet att fritt och oberoende
prova myndigheternas beslutsunderlag. Revisorerna har tidigare foreslagit att
Forsvarsdepartementet ska avbryta véxeltjanstgoringen av yrkesofficerare
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vid departementet. Revisorerna anser att risken annars &r stor att departemen-
tets oberoende stillning gentemot Forsvarsmakten forsvagas ytterligare.

En slutsats &r att Forsvarsdepartementets oberoende i forhallande till for-
svarsmyndigheterna skulle kunna stérkas om departementet tillférdes kompe-
tens fran annat hall &n fran forsvarsmyndigheterna. Erfarenhet och kunskap
fran andra samhéllsomraden skulle ocksa kunna bidra till att utveckla forsva-
ret.

Revisorerna foreslar

e att regeringen ser over personalforsorjningen i Forsvarsdepartementet
och tillfor tillrdckliga resurser for att departementet ska kunna analysera
de komplicerade forsvarsfragorna.

4 Forsvarsmaktens styrning

Forsvarsmakten ska styra den egna verksamheten. Genom bestillningar
paverkar Forsvarsmakten dven verksamheten vid stddmyndigheterna. Over-
befilhavaren (OB) ir chef for enrddighetsmyndigheten Forsvarsmakten. For
att styra Forsvarsmakten har OB den centrala ledningsorganisationen Hog-
kvarteret till sin hjélp.

4.1 Forsvarsmaktens ledning

Overbefilhavaren och Hogkvarteret har inte formatt vara den sammanhal-
lande kraften i Forsvarsmakten. Detta &r ett problem som togs upp redan i
UTFOR-utredningen 1996 (se t.ex. SOU 1996:98). OB var enligt utredaren i
praktiken nirmast att likna vid ledaren for en federation. Den verkliga mak-
ten inom Forsvarsmakten lag inte hos OB utan var splittrad pa de olika for-
svarsgrenarna.

I samband med ett informationsbesok vid Hogkvarteret ar 2000 konstate-
rade revisorerna att Forsvarsmakten lamnat ett bristfilligt beslutsunderlag
avseende personalbehovet vid myndigheten (informationsrapport 2000/01:1).
Hogkvarteret saknade detaljkunskap om personalbehovet och tvingades
dndra underlaget till riksdagen efter forhandlingar med de olika forbandsche-
ferna.

Hogkvarteret har sedan Forsvarsmakten bildades 1994 omorganiserats ett
flertal ganger. Omfattande omorganiseringar av Hogkvarteret har genomforts
1997, 2000 och 2003. Svarigheten har bl.a. varit att skapa en organisation
med tydligt indelade ansvarsomraden. I granskningen av Forsvarsmaktens
arbetsgivarpolitik (fors. 2002/03:RR14) framkom att instabiliteten i Hog-
kvarterets organisation i kombination med den hoga personalrorligheten
forsvagat Forsvarsmaktens forméga att styra verksamheten. Styrningen av
arbetsgivarpolitiken inom myndigheten forsvarades genom att ansvaret for
fragan var oklart och splittrat pa flera olika avdelningar inom Hogkvarteret.
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4.2 Omstruktureringen

Det militdra forsvaret ska omorganiseras fran ett invasionsforsvar till ett
mindre och mer rorligt insatsforsvar. Forsvaret ska med den nya organisat-
ionen vara béttre rustat att delta i internationella insatser och att stirka sam-
héllet vid svéra péfrestningar i fredstid. I forsvarets nya insatsorganisation
ingar, som tidigare ndmnts i denna skrivelse, en forutsittning att totalforsva-
ret ska kunna anpassas till fordndrade hotbilder.

Revisorerna har uppmérksammat flera problem i samband med omstruktu-
reringen av forsvaret, framfor allt vad géller avvecklingen av personal (fors.
2002/03:RR 14) och materiel (fors. 2002/03:RR18).

Materielavvecklingen gér for snabbt

Forsvarsmaktens avveckling av overtalig materiel har genomforts i ett snabbt
tempo. Den hoga takt som Forsvarsmakten givit processen har bl.a. resulterat
i att den prioritetsordning for avvecklingen som riksdagen angivit (bet.
1999/2000:F6U2) delvis frangatts. Materiel som skulle kunnat komma stat-
liga myndigheter och ideella organisationer till godo har i stéllet sldngts eller
salts.

Forsvarsmaktens organisation har forsvarat att materiel kommer till nytta i
statliga myndigheter och ideella organisationer. Den personalstyrka For-
svarsmakten har avsatt for avvecklingsorganisationen har inte réckt till for att
forse intresserade myndigheter eller organisationer med materiel. I stéllet har
materiel sldngts eller sélts i storre partier. Pa grund av bristande stodsystem
har Forsvarsmakten inte alltid vetat vilken materiel som fanns i forraden.
Modern materiel har avvecklats medan sdmre materiel har sparats. Reviso-
rerna ansag att Forsvarsmaktens sjélvpatagna organisatoriska och administra-
tiva begrinsningar blivit 6verordnade den ordning for avveckling som riks-
dagen angivit.

Riksdagen och regeringen har utgatt fran att overtalig krigsmateriel skulle
sdljas till forsvarsindustrin. Revisorerna konstaterade att Forsvarsmakten fatt
tillstdnd att sélja overflodig krigsmateriel utan négra sddana begransningar.
Varken Inspektionen for strategiska produkter eller tjinstemén i Forsvarsde-
partementet hade ifrdgasatt Forsvarsmaktens forsédljningar, trots att det inte
varit fraga om forsdljningar till férsvarsindustrin.

Enligt svensk lag dr det forbjudet att exportera krigsmateriel. Undantag har
dock medgivits ndr export har bedomts nédvéndig for att upprétthéalla in-
hemsk produktion av krigsmateriel. Revisorerna ansag att férsvarets avveckl-
ing av Overtalig materiel lett till att Sverige i praktiken tillater export av
krigsmateriel med en ny motivering: mojligheterna for Forsvarsmakten att fa
ekonomiskt tillskott till sin verksamhet.

Personalavvecklingen ér dyr och leder till personalbrist

Pa grund av Hogkvarterets bristfalliga styrning och uppfoljning av arbetsgi-
varpolitiken har 16nerna for yrkesofficerare stigit kraftigt i samband med
omstruktureringen. I granskningen av Forsvarsmaktens arbetsgivarpolitik
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framkom att forbandscheferna inte kunnat differentiera 16nerna pa ett sitt
som man ansdg gynna verksamheten. Revisorerna drog slutsatsen att For-
svarsmakten inte formadde anvénda 16nebildningen for att gynna verksam-
heten.

Avvecklingsinsatser har tillfallit yrkeskategorier som Forsvarsmakten 6ns-
kat behélla. Dessutom har yngre officerare ldmnat Forsvarsmakten i hogre
utstrackning &n vad myndigheten rdknat med. Detta har bidragit till brist pa
vissa yrkeskategorier, samtidigt som Forsvarsmakten totalt sett bestar av for
manga anstéllda i forhallande till verksamhetens krav.

4.3 Sammanfattande iakttagelser om Forsvarsmakten

De problem som redovisas i detta kapitel har behandlats i skrivelser som
revisorerna tidigare ldmnat till riksdagen under varen 2003. Revisorerna
ldmnar dérfor inga ytterligare forslag som ror Forsvarsmakten i denna skri-
velse.

Revisorernas granskningar har visat att Forsvarsmakten har svart att styra
forsvarsverksamheten. Detta har flera orsaker:

—  Forsvarsmakten har haft svart att skapa ett hogkvarter med tydligt inde-
lade ansvarsomraden. Detta har i kombination med en instabil organisat-
ion och hog personalomsittning forsvagat Forsvarsmaktens formaga att
styra verksamheten.

—  Svagt utvecklade stodsystem har bidragit till att Forsvarsmakten i vissa
fall inte haft kunskap om vilken materiel som funnits lagrad.

—  Den hoga takt som Forsvarsmakten givit avvecklingen av materiel har
bidragit till att modern materiel avvecklats och sdmre materiel sparats.
Materiel som skulle kunna komma statliga myndigheter och ideella or-
ganisationer till godo har sléngts eller salts i stdrre partier.

— Lonerna for yrkesofficerare har stigit kraftigt under den tid forsvaret
omstrukturerats. Forsvarsmakten har dock inte anvént lonebildningen
som ett verktyg for att gagna verksamheten.

—  Forsvarsmaktens medel for att avveckla personal har betalats ut till
yrkeskategorier som Forsvarsmakten Onskar behélla. Detta har bidragit
till brist pa vissa yrkeskategorier samtidigt som Forsvarsmakten totalt
sett har for manga anstéllda.

5 Vem styr egentligen forsvaret?

Redan for sju 4r sedan fragade sig utredaren i den s.k. UTFOR-utredningen
vem som styr forsvaret (se SOU 1996:98). Revisorerna konstaterar att den
fragan dr vidl motiverad och fortfarande obesvarad. Riksdagens inflytande
over forsvarets inriktning och verksamhet har varit begransat, framfor allt pa
grund av regeringens knapphéndiga &terrapportering. Det mest grundlég-
gande styrinstrument som riksdagen forfogar dver — tilldelningen av pengar —
har endast paverkat fordelningen mellan personal och materiel. Ddremot har
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riksdagen genom anslagstilldelningen inte kunnat paverka vilken verksamhet
som ska bedrivas i forsvaret. Forsvarsutskottet har vid flera tillféllen pétalat
problem med att utdva riksdagens finansmakt enligt regeringsformen (se t.ex.
2002/03:FoU3y).

Inte heller regeringen har formaétt styra forsvaret. Granskningarna visar att
regeringen har koncentrerat sig pa detaljstyrning och aterrapporteringskrav
som knappast har péverkat verksamheten. For viktiga beslut har man varit
beroende av beslutsunderlag fran Férsvarsmakten.

Saledes styr forsvaret i stor utstrickning sig sjdlvt. Revisorerna har dock
visat att dverbefdlhavaren och Hogkvarteret inte har formétt vara den enande
och styrande kraften i forsvaret. Forsvarsmakten har t.ex. inte haft det infly-
tande dver stddmyndigheterna som forutsattes i LEMO-reformen. Hogkvar-
terets svaga roll har inneburit svérigheter att styra verksamheten dven inom
Forsvarsmakten. Forsvaret dr formellt sett starkt centraliserat kring overbe-
fialhavaren men 4r i praktiken i hog grad decentraliserat.

Sedan LEMO-reformen 1994 har statsmakterna i olika steg forsokt refor-
mera styrningen av forsvaret. Utvecklingen har dock gatt at ett annat hall dn
vad LEMO-utredningen ténkte sig.

5.1 Anslagsstrukturen har forsdmrat riksdagens inflytande

Det militira forsvaret tilldelas medel genom framfor allt tvd stora anslag.
(Vissa av stddmyndigheterna finansieras delvis med egna ramanslag.) Ansla-
get for forbandsverksamhet, beredskap och fredsfrimjande truppinsatser
m.m. dr pa drygt 21 miljarder kronor. Med detta anslag finansieras verksam-
het i sdvil Forsvarsmaktens grundorganisation som dess insatsorganisation.
Det andra anslaget &r pa drygt 19 miljarder kronor och &r avsatt for materiel,
anldggningar samt forskning och teknikutveckling. Anslagen till det militéra
forsvaret ar saledes uppdelade pa materiel och personal. I dvrigt har riksda-
gen inget inflytande dver hur pengarna fordelas.

Anslagsstrukturen har varit avgorande for riksdagens inflytande over verk-
samhetens inriktning. Dessutom har anslagsstrukturen varit avgorande for
vilken information riksdagen har fétt. Ett tydligt exempel pa detta fran senare
tid géller de fredsframjande truppinsatserna.

Regeringen foreslog i budgetpropositionen for 2002 att det tidigare ansla-
get for fredsfrimjande truppinsatser skulle slas ihop med Forsvarsmaktens
anslag for forbandsverksamhet och beredskap. Regeringen menade att detta
skulle skapa storre flexibilitet i planeringen och anvéndningen av resurser.
Avvigningar skulle kunna goéras mellan internationella insatser och ovrig
verksamhet.

Det har funnits behov av att skapa forutsittningar for en smidigare plane-
rings- och beslutsprocess infor internationella fredsfrdmjande truppinsatser.
Detta har ocksé revisorerna tidigare uppmarksammat (fors. 2001/02:RR17).
Den anslagsstruktur som beslutades for 2002 har dock inneburit att riksdagen
fatt simre mojligheter att paverka inriktning och omfattning av de fredsfram-
jande truppinsatserna. Dessutom far riksdagen inte ldngre nagra uppgifter om
vad insatserna kostat.
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5.2 Insyn ar grunden for styrningen

En forsta forutsittning for att statsmakterna ska kunna styra forsvaret ar att
de fér tillforlitlig information om verksamheten. Statsmakterna behdver veta
hur verksamheten bedrivs, vilka resultat som uppnas och vad verksamheten
kostar. Mycket av den information som riksdagen och allminheten behdver
finns redan i Forsvarsmaktens olika redovisningar. Denna information &r
dock svartillgénglig. For att tillgodose riksdagens och allménhetens behov av
insyn behover informationen fran Forsvarsmakten analyseras, virderas och
kommenteras.

Riksdagen har séledes varit beroende av regeringens redovisning. Det &r
ett skl till att revisorerna anser att Forsvarsdepartementets oberoende mot
Forsvarsmakten behover stirkas. Forsvarsdepartementet maste ha formaga
att kritiskt granska uppgifter fran Forsvarsmakten och att sjalvstandigt analy-
sera och virdera forsvarsverksamheten.

Statsmakterna har forsokt skapa oberoende institutioner for att granska och
kontrollera forsvaret. De tvé institutionerna Forsvarsberedningen och Radet
for insyn i Forsvarsmakten har dock inte formatt fullgdra denna uppgift.

I utvirderingen av Rédet for insyn i Forsvarsmakten angav utredaren att
behovet av insyn i forsvaret var stort (SOU 2003:26). Utredaren menade
dock att insynsradet inte formétt skapa insyn i Forsvarsmakten. Radet hade
inte lyckats skaffa den information man skulle behovt.

Forsvarsberedningen &r ett organ med representanter fran de olika riks-
dagspartierna. Beredningens uppgift har varit att ta fram underlag for forsva-
rets inriktning samt att vara ett forum for diskussion om forsvarsfragor.

Sarskilda institutioner med uppgift att granska och kontrollera forsvaret
har alltsé inte visat sig kunna ge insyn i forsvaret eller skapa debatt kring
forsvarsfrdgorna. Varken Forsvarsberedningen eller Rédet for insyn i For-
svarsmakten har dock varit oberoende. Bada har haft starka band till For-
svarsdepartementet och Forsvarsmakten.

Erfarenheterna visar att behovet av insyn i forsvaret maste tillgodoses pé
annat sitt &n genom sérskilda organisationer. Revisorerna anser att regering-
en i forsta hand bor ldmna en mer detaljerad kostnads- och resultatredovis-
ning till riksdagen. Riksdagen kan, som i dag, delegera fordelningen av
pengar till regering och myndighet. Daremot maste riksdagen i efterhand fa
kdnnedom om hur pengarna har anvints. Riksdagen maste ha méjlighet att
vid behov omprova medelstilldelningen och anslagsstrukturen. Denna moj-
lighet saknar riksdagen nu i praktiken.

5.3 Riksdagens inflytande behover stérkas

Styrningen av forsvaret har dndrats i olika steg sedan LEMO-reformen 1994.
Riksdagen har haft svart att dverblicka konsekvenserna av de enskilda beslut
som fattats.

Regeringens forslag till riksdagen har ocksa vid flera tillfallen varit ofull-
stindiga. Det finns exempel pé att regeringen sagt att man skulle dterkomma
i frigan men sedan inte gjort det. Forsvarsutskottet har vid upprepade till-
féllen tvingats pAminna regeringen for att f& den information fran regeringen
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som man anser sig behdva. Det har gillt fragor som resultatredovisning,
kostnadsredovisning, redovisning av hur materielférsorjningen ska hanteras
m.m. Regeringen har fortfarande inte redovisat for riksdagen hur anpass-
ningen av totalforsvaret ska kunna genomforas. Inte heller har regeringen
redovisat kostnaderna pé det sétt som forsvarsutskottet har efterlyst (se t.ex.
bet. 2002/03:F6U1).

Regeringens bristande horsamhet visar enligt revisorernas mening pa ett
tydligt sétt att riksdagens inflytande Gver forsvaret har forsvagats. En rad
skilda beslut har lett till att riksdagen och regeringen stegvis givit upp sitt
inflytande 6ver det militdra forsvaret. De forsvarsbeslut som riksdagen fattar
vart tredje ar har heller inte inneburit nagon samlad genomgéng av vem som
egentligen bestimmer om forsvaret. Revisorerna forutsatter att den utredning
som riksdagen begért dven far i uppgift att ta itu med fragan hur riksdagens
inflytande dver forsvaret ska kunna stirkas.

6 Revisorernas forslag

Med hénvisning till vad som framforts i denna skrivelse foreslér Riksdagens
revisorer att riksdagen fattar foljande beslut:

Forbittrad resultatredovisning

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfor i avsnitt 2.1 om forbéttrad resultatredovisning i budgetproposit-
ionerna.

Redovisning i relation till utvecklingen i omvirlden

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfor i avsnitt 2.1 om att redovisningen av forsvarets formaga i budget-
propositionerna relateras till utvecklingen i omvérlden.

Redovisning av grundlidggande uppgifter i budgetpropositionen

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfor i avsnitt 2.2 om redovisning av forsvarets utveckling och omfatt-
ning i budgetpropositionerna.

Tydligare redovisning av bestillningsbemyndiganden

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfor i avsnitt 2.2 om tydligare redovisning i budgetpropositionen av
bestéllningsbemyndiganden.
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Regeringens redovisning av forsvarets kostnader

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfor i avsnitt 2.2 om tydligare redovisning till riksdagen av forsvarets
kostnader.

Redovisning av de fredsfrimjande truppinsatserna

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfor i avsnitt 2.2 om béttre redovisning av de fredsframjande truppin-
satserna.

Forsvarsmyndigheternas aterrapportering

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfor i avsnitt 3.1 om regeringens aterrapporteringskrav till forsvars-
myndigheterna.

Forsvarsdepartementets personalforsérjning

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfor i avsnitt 3.2 om Forsvarsdepartementets personalforsorjning.

Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Ingemar Josefsson (s), Anders G Hogmark (m), Per Rosengren
(v), Anita Jonsson (s), Gunnar Andrén (fp), Hans Stenberg (s), Agneta Lund-
berg (s), Kenneth Lantz (kd), Margit Gennser (m), Nils-G6ran Holmqvist (s),
Karl-Gésta Svenson (m) och Conny Ohman (s).

Vid drendets slutliga handlaggning har vidare nérvarat tf. kanslichef Karin
Brunsson, tf. utredningschef Karin Rudberg, konsulten Richard Norberg och
avdelningsdirektor Anders Widholm (féredragande).

Stockholm den 5 juni 2003

Pa Riksdagens revisorers vignar

Ingemar Josefsson

Anders Widholm

2002/03:RR19



Innehéllsforteckning

1 Revisorernas forsvarsgranskningar 1994-2003 ............ccocceevirenvennnen. 1
2 RIKSAAZENS INSYI ...ueiiieiiieiesiieie ettt ettt st eeesteeeeeneas 2
2.1  Bristfillig resultatredovisning............ccocevevivinininincnencneeeee. 2
2.2 Dilig insyn i forsvarets €KONOmI ..........cecereereenierieeneenenieeneeniennns 4
3 Regeringens SEYIMING ......c.cceceiierieriiirienieenie e sieenieeee et et siee st eeesaees 8
3.1 Avgiftsfinansiering i fOrsvaret ..........c.ccecceveeneeninienienenienceeen 8
3.2 Forsvarsdepartementets StAlINING.........cccoecerieniniiiiiininienieee 10
4 FOrsvarsmaktens StYIMING .......ccccevereerieeniereeneenieneenieenieseesieesaeseenieens 13
4.1 Forsvarsmaktens 1edning ..........ccoceeeeveeneniinienienicieeneeeseeniens 13
4.2 OmSruKtureringen ......cecuevveeriiriinieeiieie et 14
43 Sammanfattande iakttagelser om Forsvarsmakten...........c..c....... 15
5 Vem styr egentligen fOrsvaret? ..........ccoceveenirienieeneniieneeneeie e 15
5.1 Anslagsstrukturen har forsdmrat riksdagens inflytande................. 16
5.2 Insyn dr grunden fOr Styrningen..........ccoeeverieneenienienennieneeneeenns 17
53 Riksdagens inflytande behover starkas ..........ccoocvevvecienienieiennnnns 17
6 Revisorernas fOrslag ........ccocevieeiiiieniieie e 18

Elanders Gotab, Stockholm 2003

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

20



	1 Revisorernas försvarsgranskningar 1994–2003
	2  Riksdagens insyn
	2.1 Bristfällig resultatredovisning
	Oklart hur anpassningen av totalförsvaret ska gå till
	Regeringen är otydlig
	Revisorernas slutsatser och förslag

	2.2 Dålig insyn i försvarets ekonomi
	Grundläggande information saknas i budgetpropositionerna
	Kostnadsredovisningen är otydlig
	Bemyndiganden för materielanskaffning redovisas bristfälligt
	Kostnaderna för de internationella insatserna syns inte
	Bristfällig redovisning av kostnaderna för försvarets omstrukturering
	Revisorernas slutsatser och förslag


	3 Regeringens styrning
	3.1 Avgiftsfinansiering i försvaret
	Avgiftsfinansieringen fungerar inte i försvaret
	Regeringen har fortsatt att styra de avgiftsfinansierade myndigheterna på samma sätt som tidigare
	Revisorernas slutsatser och förslag

	3.2 Försvarsdepartementets ställning
	Försvarsdepartementet är beroende av Försvarsmakten
	Styrningen blir inkonsekvent
	Riksdagens beslut får begränsat genomslag
	Revisorernas slutsatser och förslag


	4 Försvarsmaktens styrning
	4.1 Försvarsmaktens ledning
	4.2 Omstruktureringen
	Materielavvecklingen går för snabbt
	Personalavvecklingen är dyr och leder till personalbrist

	4.3 Sammanfattande iakttagelser om Försvarsmakten

	5 Vem styr egentligen försvaret?
	5.1 Anslagsstrukturen har försämrat riksdagens inflytande
	5.2 Insyn är grunden för styrningen
	5.3 Riksdagens inflytande behöver stärkas

	6 Revisorernas förslag
	Förbättrad resultatredovisning
	Redovisning i relation till utvecklingen i omvärlden
	Redovisning av grundläggande uppgifter i budgetpropositionen
	Tydligare redovisning av beställningsbemyndiganden
	Regeringens redovisning av försvarets kostnader
	Redovisning av de fredsfrämjande truppinsatserna
	Försvarsmyndigheternas återrapportering
	Försvarsdepartementets personalförsörjning
	Innehållsförteckning


