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Denna skrivelse har utarbetats med anledning av Riksrevisionens rapport
Att bygga nationell forsvarsformaga — statens arbete med att stirka
arméstridskrafterna (RiR 2021:23). Riksrevisionen har granskat om
regeringen och Forsvarsmakten har bedrivit ett effektivt arbete for att 6ka
arméstridskrafternas operativa formaga under forsvarsinriktningsperioden
2016-2020.  Granskningsrapporten  innehaller  slutsatser ~ och
rekommendationer som avser regeringen och Fd&rsvarsmakten.
Riksrevisionens sammanvégda beddmning &r att regeringens och
Forsvarsmaktens arbete med att stdrka arméstridskrafternas operativa
formaga under forsvarsinriktningsperioden inte har varit effektivt i alla
delar. Brister har identifierats nar det géller planering, analys, styrning och
genomfoérande. N&ar det galler regeringens styrning beddmer
Riksrevisionen att den i vissa stycken inte varit tillrackligt tydlig da
regeringen inte uttryckligen efterfragat brigader som krigsforband.
Riksrevisionen ldmnar i rapporten rekommendationer till regeringen och
Forsvarsmakten. Regeringen valkomnar Riksrevisionens granskning och
konstaterar att flera av de rekommendationer som foreslas redan har
omhandertagits, i form av en tydligare styrning till Férsvarsmakten i syfte
att sakerstalla att beslutade mél och uppgifter Gverensstimmer med
tilldelade resurser. Regeringen fortsatter att folja upp genomférandet av
den inriktning som framgér av propositionen Totalférsvaret 2021-2025
(prop. 2020/21:30) och som beslutats av riksdagen. | detta arbete ingar att
kontinuerligt folja arbetet inom Forsvarsmakten och &terrapportera



Skr. 2021/22:63 resultatet till riksdagen. I och med denna skrivelse anser regeringen att
Riksrevisionens rapport &r slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat regeringens och Fdrsvarsmaktens arbete med
att starka arméstridskrafternas operativa formaga. Resultatet av
granskningen har redovisats i rapporten Att bygga nationell
forsvarsférmaga — statens arbete med att starka arméstridskrafterna (RiR
2021:23). Granskningsrapporten innehaller slutsatser och
rekommendationer for regeringen och Forsvarsmakten. Riksdagen
overlamnade rapporten till regeringen den 31 augusti 2021. Regeringen
har inhamtat underlag fran Forsvarsmakten nar det galler myndighetens
bedémning av Riksrevisionens iakttagelser och rekommendationer samt
vilka atgarder som vidtagits eller planeras inom omradet.



2 Riksrevisionens iakttagelser

2.1 Bakgrund och syfte med granskningen

Riksrevisionen har granskat regeringens och Forsvarsmaktens arbete infor
och under inriktningsperioden 2016-2020 med att stdrka
arméstridskrafternas  operativa formaga. Sveriges forsvarspolitik
fordndrades snabbt under 2010-talet forsta del dér det nationella forsvaret
av Sverige ater kom i fokus efter att under en period varit fokuserat pa
internationella insatser. | den forsvarspolitiska inriktningspropositionen
2015 framfér regeringen att det enskilt viktigaste under
forsvarsinriktningsperioden 20162020 &r att 6ka den operativa formagan
i krigsforbanden och att sékerstalla den samlade férmagan i totalforsvaret.
Vidare framfors i propositionen att formagan att kunna kraftsamla och leda
forband i brigad maste prioriteras for att arméstridskrafterna ska kunna
mota ett vépnat angrepp. Riksrevisionen beslutade i december 2019 att
inleda en granskning av statens arbete med att starka arméstridskrafternas
operativa formaga. Granskningen har omfattat regeringen och
Forsvarsmakten och har fokuserat pé inriktningsperioden 2016-2020 och
tiden strax dessforinnan.

2.2 Riksrevisionens slutsatser

Riksrevisionens dvergripande slutsatser &r att regeringens och
Forsvarsmaktens arbete med att stdrka arméstridskrafternas operativa
formaga under forsvarsinriktningsperioden inte har varit effektivt i alla
delar. Brister har identifierats i fraga om planering, analys, styrning och
genomforande. Detta har lett till att arméférbanden inte utvecklats pa ett
andamalsenligt satt, att deras mojligheter att 16sa sina uppgifter i krig har
begrinsats, och att det fortfarande rader oklarheter kring hur de ska
utformas med personal och materiel for att moéta en kvalificerad
motstandare. Riksrevisionen bedémer att forsvarsbeslutet 2015 var
underfinansierat i forhallande till vad Forsvarsmakten skulle dstadkomma
och att arméns utgangslage var mycket svart i relation till den satta
inriktningen. Vidare beddémer Riksrevisionen att kostnaderna for de
vasentliga sakerhetsintressena JAS 39 E och den nya generationens ubat
(A26) varit svara att spara in pd, och att dessa projekt har trangt undan
andra materielprojekt. Riksrevisionen beddmer déarfor att armén i
realiteten inte kunde uppnd det som riksdagen och regeringen forvantade
sig. Riksrevisionen konstaterar samtidigt att konsekvenserna av obalansen
mellan finansiering och vad som forvantades uppnds var bristfalligt
beskrivna av Fodrsvarsmakten. Detta har i sin tur hénforts till att
Forsvarsmakten inte haft en tillrackligt god bild av hur allvarligt 1aget var
inom armén. Riksrevisionen beddémer vidare att regeringens styrning i
vissa delar inte varit tillrackligt tydlig da regeringen inte uttryckligen
efterfragat brigader som krigsforband.
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2.3 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen har lamnat foljande rekommendationer till regeringen:

e Satt tydliga och uppféljningsbara mal for Forsvarsmaktens
verksamhet.

o Sakerstdll att hanteringen av projekt som utgor vasentliga
sékerhetsintressen inte tvingar Forsvarsmakten till Kortsiktiga
omplaneringar som far konsekvenser for forbandsproduktionen.

Regeringen konstaterar att Riksrevisionen i sin granskning lamnat féljande

rekommendationer riktade till Forsvarsmakten:

o Fortsatt att vidareutveckla arbetet med att sékerstélla arméns formaga
att mobilisera inom angiven tid, bland annat avseende krigsplacering
av materiel.

e Sakerstall att arméchefen har tillracklig radighet Gver arméns
verksamhet for att kunna planera och genomféra verksamheten pa ett
effektivt satt.

o Ta fram tydliga konsekvensbeskrivningar av regeringens styrning.

e Ta fram behovsanalyser tidigt i processen avseende utvecklings- eller
forandringsarbeten.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

3.1 Overgripande iakttagelser

Regeringen valkomnar Riksrevisionens granskning. Férsvarsmakten har,
vilket framgér av Riksrevisionens granskning, under perioden 2016—2020
i flera beslut tillforts ekonomiska medel. Regeringen har dessutom
fortydligat styrningen till Forsvarsmakten avseende bland annat
brigaderna. | regleringsbreven till Forsvarsmakten for dren 2017 och 2018
samt i ett beslut om inriktning for Forsvarsmaktens verksamhet aren 2018—
2020, finns fortydliganden om styrning ndr det géller brigaderna.
Riksdagen har dessutom under perioden 2016-2020 tillfort betydande
ekonomiska resurser till det militdra forsvaret. Under denna period
tillfordes i olika beslut sammanlagt omkring 33 miljarder kronor till det
militara forsvaret. Detta innebar att nivan pd anslagen for det militara
forsvaret okades med ca 10,5 miljarder kronor fran 2016 till och med 2020.

Som framgar av budgetpropositionen for 2022 anser regeringen att
viktiga steg tagits under perioden 2016-2020 for att stdlla om och
omorganisera armén fran att vara fokuserad pa att delta med mindre
kontingenter i internationella insatser till att vara en organisation byggd
runt tva fast organiserade brigader med fristdende faltférband. Regeringen
bedomer att omstallningen av armén inklusive organiseringen av tva
brigader tagit langre tid, medfort hogre kostnader och varit svarare att
genomfora an vad som inledningsvis forutsags.



Regeringen konstaterar att detta inte bara géller armén utan ocksa pd ett  Skr. 2021/22:63
Overgripande plan géller for genomforandet av forsvarsbeslutet 2015 i
stort. Att den svenska militara formagan fortfarande har begransningar vid
utgangen av 2020 beror ocksa pa att utgangsléaget till del har varit samre
och utmaningarna stérre an vad som forutsags infor forsvarsbeslutet 2015.
Forsvarsmakten har aterkommande redovisat brister i ekonomin, vilket
beror pa ett antal faktorer sdsom ofullstandig bild av tillstandet i
Forsvarsmakten, otillrackliga kostnadsuppskattningar, att
kostnadsutvecklingen Overstigit den upprdkning som go6rs med
forsvarsprisindex, otillrackliga reserver samt fordyringar av strategiska
materielprojekt. Beslut som varit férutsattningsskapande for utvecklingen
av den operativa formagan fattades vidare nagra ar in i
forsvarsbeslutsperioden. Det géller till exempel beslutet om att
ateraktivera grundutbildning med vérnplikt och den justerade
ansvarsfordelningen mellan Férsvarsmakten och Forsvarets materielverk i
frdga om materiel- och logistikforsorjning. Regeringen har vidare stegvis
behdvt komplettera styrningen till Foérsvarsmakten for att fortydliga
omstéllningen till ett forsvar inriktat mot i huvudsak nationella uppgifter.
Ett exempel pa detta ar inriktningen att armén ska organiseras och kunna
verka med tva brigader.

Som framgar ovan fortydligades styrningen och tillfordes ocksé
ytterligare medel under perioden. Trots de utmaningar som forevarit
beddmer regeringen att betydande framsteg gjorts sedan 2016 vilket i sin
tur skapat nddvandiga forutsattningar for den tillvdxt som beslutats i
forsvarsbeslutet 2020.

3.2 Rekommendationen att satta tydliga och
uppfoljningsbara mal

Regeringen delar Riksrevisionens bedémning om betydelsen av saval
tydlighet avseende mal och medel som forutsagbarhet for
forbandsproduktionen. Utgaende fran det av riksdagen i december 2020
fattade forsvarsbeslutet har regeringen beslutat om inriktning for
Forsvarsmaktens verksamhet ar 2021-2025 med en utblick mot 2030. Av
regeringens beslut framgar mal for sdval utvecklingen av Férsvarsmaktens
operativa forméga som dess krigs- och grundorganisation. Forsvarsmakten
har i sitt budgetunderlag for 2022 bekraftat att regeringens beslut &r
avvdgda mot tilldelade medel och att de justeringar som skedde inom
ramen for det kompletterande budgetunderlaget for 2022 inte medférde
nagon forandring vad avser den Gvergripande operativa bedémningen.
Regeringens inriktning ger tydliga och uppféljpbara mal for
Forsvarsmaktens verksamhet. Dessa mal &r avvagda mot de medel som
tillférts och ger darmed Forsvarsmakten planeringsramar for att verkstélla
det som nu beslutats.
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3.3 Rekommendationen att sakerstélla att projekt
som utgor vasentliga sakerhetsintressen inte
tvingar Forsvarsmakten till kortsiktiga
omprioriteringar

Regeringen delar Riksrevisionens beddmning att tydligare langsiktighet i
planeringen behovs for att undvika kortsiktiga omprioriteringar.
Regeringen har i Forsvarsmaktens regleringsbrev fér 2021 bland annat
tydliggjort att myndighetens planering ska utgd fran principen om
utformning i enlighet med avdelad ekonomi. Eventuella fordyringar ska i
forsta hand fa konsekvenser inom de omraden de uppstar och
konsekvenser av eventuella omprioriteringar ska aterredovisas till
regeringen. Om det uppstar fordyringar bor omprioritering i forsta hand
ske inom berdrt materielprojekt eller inom ramen for berord verksamhet. |
syfte att 6ka graden av forutsagbarhet och transparens i den ekonomiska
planeringen for de tva mest resurskravande materielomréadena, stridsflygs-
och undervattensformaga, har regeringen i budgetpropositionen for 2022
utvecklat redovisningen inom materielomraddet genom att i
investeringsplanen  for anskaffning av forsvarsmateriel redovisa
objektsramar for dessa tva materielomraden.

Sammantaget har regeringen genomfort flera atgéarder i linje med de
rekommendationer som Riksrevisionen riktat till regeringen.

4 Regeringens atgiarder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Som framgar ovan har regeringen vidtagit ett antal atgérder i linje med de
rekommendationer som Riksrevisionen ldmnat till regeringen. Regeringen
foljer ocksd Forsvarsmaktens arbete med att omhénderta de
rekommendationer som Riksrevisionen givit myndigheten. 1 och med
denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport &r
slutbehandlad.



Skr. 2021/22:63

Bilaga 1
. EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Att bygga nationell

forsvarsformaga

— statens arbete med att stirka
arméstridskrafterna

RIR 2021:23

RIKSREVISIONEN
9



Skr. 2021/22:63
Bilaga 1

10

Riksrevisionen &r en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den verksamhet
som bedrivs av staten. Vart uppdrag 4r att genom oberoende revision skapa demokratisk
insyn, medverka till god resursanviandning och effektiv férvaltning i staten.

Riksrevisionen bedriver bade arlig revision och effektivitetsrevision. Denna rapport har
tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift 4r att granska hur effektiv den statliga
verksamheten ar. Effektivitetsgranskningar rapporteras sedan 2011 direkt till riksdagen.

RIKSREVISIONEN

ISBN 978-91-7086-606-7

RIR 2021:23

OMSLAGETS ORIGINALFOTO: BEZAV MAHMOD/FORSVARSMAKTEN
TRYCK: RIKSDAGENS INTERNTRYCKERI, STOCKHOLM 2021



Skr. 2021/22:63
Bilaga 1

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

TILL RIKSDAGEN BESLUTAD: 2021-08-19
DNR: 3.1.1-2019-1477
RIR 2021:23

Hirmed overlimnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. féljande granskningsrapport:

Att bygga nationell férsvarsférmaga
— statens arbete med att stirka arméstridskrafterna

Riksrevisionen har granskat regeringens och Férsvarsmaktens arbete med att
stirka arméstridskrafternas operativa forméaga. Resultatet av granskningen
redovisas i denna granskningsrapport. Den innehaller slutsatser och
rekommendationer som avser regeringen och Forsvarsmakten.

Riksrevisor Helena Lindberg har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor Sascha
Sohlman har varit féredragande. Enhetschef Jesper Antelius och revisionsdirektor
Marcus Pettersson har medverkat i den slutliga handliggningen.

Helena Lindberg
Sascha Sohlman

For kinnedom:
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Forsvarsmakten
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Sammanfattning och rekommendationer

Forsvarsberedningen, regeringen och Férsvarsmakten uppgav i slutet av
forsvarsinriktningsperioden 2016-2020 att arbetet med att stirka
arméstridskrafternas operativa férmaga inte hade natt si langt som det var tinkt.
Mot bakgrund av detta har Riksrevisionen granskat om regeringen och
Forsvarsmakten har bedrivit ett effektivt arbete for att 6ka arméstridskrafternas
operativa formaga under forsvarsinriktningsperioden 2016-2020.

Granskningen har utgatt fran fsljande fragestillningar:

o Tvilken utstrickning har malen natts och inriktningarna féljts avseende
arméstridskrafterna?

o Har regeringens styrning av Forsvarsmakten med avseende pa
arméstridskrafternas utveckling varit indamalsenlig?

e Har Forsvarsmaktens arbete med att stirka arméstridskrafternas operativa
formaga varit effektivt?

Granskningens resultat

Overgripande slutsatser

Riksrevisionen bedémer att regeringens och Férsvarsmaktens arbete med att
stirka arméstridskrafternas operativa formaga under forsvarsinriktningsperioden
inte har varit effektivt i alla delar. Brister finns inom planering, analys, styrning
och genomforande. Detta har lett till att arméférbanden inte utvecklats pa ett
indamalsenligt sitt, att deras majligheter att 16sa sina uppgifter i krig har
begrinsats, och att det fortfarande rader oklarheter kring hur de ska utformas med
personal och materiel for att mota en kvalificerad motstandare.

En viktig forklaring ligger i den reducering av Férsvarsmakten som accelererade
under inledningen av 2000-talet. Samtidigt forskéts Forsvarsmaktens
huvudsakliga uppgift frédn att férsvara Sverige mot vipnat angrepp till att skicka
forband till internationella insatser.

Riksrevisionen bedémer att de besparingar som gjordes pa Férsvarsmakten och
forindringen i inriktning som genomforts gjorde att Férsvarsmaktens
forutsittningar att stilla om under forsvarsinriktningsperioden varit begrinsade.
Samtidigt bedomer Riksrevisionen att Férsvarsmakten borde ha skaffat sig en bild
av liget i armén tidigare. Forst flera &r in i férsvarsinriktningsperioden skaffade
sig Forsvarsmakten en tillrickligt god bild av hur allvarligt liget var.

RIKSREVISIONEN 5
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Intern och extern styrning

Brigader har inte haft en framtridande plats i styrningen av arméns utveckling,
vilket delvis forklaras av att det har funnits ett motstind mot att skapa brigader
som krigsférband. Istillet har fokus legat pa att utveckla formagan hos
"byggklossarna" i form av bataljoner och kompanier, trots att brigaden 4r den
mest effektiva organisationsformen for armén i strid. Om regeringen tydligt hade
efterfragat brigader hade Forsvarsmaktens arbete blivit mer effektivt, och
kostnader férknippade med att bataljonerna var och en behéver fsrméagor som
inom brigaden skulle vara delade hade kunnat undvikas.

Riksrevisionen bedémer att forsvarsinriktningsbeslutet 2015 var underfinansierat
i forhallande till vad Forsvarsmakten skulle dstadkomma. Arméns utgingslige var
mycket svért i relation till den satta inriktningen. Dessutom har kostnaderna for
de visentliga sikerhetsintressena JAS 39 E och den nya generationens ubat (A26)
varit svdra att spara in p3, och dessa projekt har tringt undan andra
materielprojekt. Armén kunde dirfor i realiteten inte uppna det riksdag och
regering férvintade sig. Granskningen visar samtidigt att konsekvenserna av
obalansen mellan finansiering och vad som férvintades uppnas var bristfilligt
beskrivna av Forsvarsmakten.

Férsvarsmaktens interna planeringsprocess ir behiftad med brister och sa
komplex att det finns risk att Férsvarsmakten inte fattar de beslut som skulle vara
de mest effektiva for att bygga okad férmaga. Sammantaget har problem kopplade
till planeringsprocessen genererat en stor ryckighet som fran ging till annan
omkullkastar redan gjord planering. Riksrevisionen bedomer att Férsvarsmakten
fattar avviigningsbeslut pd en for hog detaljniva pa for hog niva i organisationen.

Under inriktningsperioden 2016-2020 genomférde Férsvarsmakten ett antal
organisatoriska férindringar som har inneburit en 6kad decentralisering och
delegering av mandat, fran central/nationell niva till taktisk
nivé/forsvarsgrensniva. Riksrevisionen bedémer att detta underlittar ett effektivt
arbete inom ramen fér det nationella forsvaret. Det faktum att armén inte har haft
radighet over alla de delar som ingér i brigadsystemet har dock forsvarat arbetet
med att skapa en ¢kad formaga i krigsférbanden.

Forsvarsmaktens utvecklingsarbete

Det finns brister kopplade till Forsvarsmaktens kontroll och 6verblick éver sin
materiel. Fordelningen av materiel i fred fungerar daligt och det finns brister i
arbetet med krigsplaceringen av materiel. Aven om orsakerna till problemen
delvis kan hirledas till perioden fére den granskade inriktningsperioden, bedémer
Riksrevisionen att det finns effektivitetsbrister i arbetet med att krigsplacera
materielen. Riksrevisionen har dven identifierat brister kopplat till
Forsvarsmaktens arbete med transporter och lagerhallning.

6 RIKSREVISIONEN
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Att skapa nationell férsvarsforméga kan liknas vid ett system dir en mingd olika
underliggande verksamhetsdelar och processer hinger ihop och paverkar varandra
i komplexa kedjor. Riksrevisionen bedémer att Forsvarsmakten under perioden
med stora nedskirningar och fokus pd internationella insatser tappade mycket
kunskap om savil de enskilda delarna i systemet som hur systemet i stort
fungerar. Detta har forsenat och férsvarat den omstillning som Férsvarsmakten
pabérjade i och med forsvarsinriktningsbeslutet 2015.

Rekommendationer

Mot bakgrund av dessa slutsatser limnar Riksrevisionen féljande rekommendationer
till regeringen och Férsvarsmakten.

Riksrevisionens rekommendationer till regeringen

o Sitt tydliga och uppféljningsbara mal for Férsvarsmaktens verksamhet.

o Sikerstill att hanteringen av projekt som utgor visentliga sikerhetsintressen
inte tvingar Forsvarsmakten till kortsiktiga omplaneringar som far
konsekvenser for férbandsproduktionen.

Riksrevisionens rekommendationer till Férsvarsmakten

e Fortsitt att vidareutveckla arbetet med att sikerstilla arméns formaga att
mobilisera inom angiven tid, bland annat avseende krigsplacering av
materiel.

o Sikerstill att arméchefen har tillricklig radighet 6ver arméns verksamhet for
att kunna planera och genomféra verksamheten pa ett effektivt sitt.

e Ta fram tydliga konsekvensbeskrivningar av regeringens styrning.

e Ta fram behovsanalyser tidigt i processen avseende utvecklings- eller
forandringsarbeten.
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1 Inledning

Riksrevisionen har granskat regeringens och Férsvarsmaktens arbete infér och
under inriktningsperioden 2016-2020 med att stirka arméstridskrafternas
operativa formdaga. Arbetet paborjades efter att den svenska forsvarspolitiken
genomgitt en snabb forindring under 2010-talets forsta hilft. Fran en
huvudsaklig inrikining mot internationella insatser skulle Férsvarsmakten
dtervinda till sin tidigare roll och ater fokuseras pd nationellt forsvar. Detta
aterspeglas bland annat i betinkandet Férsvaret av Sverige — Starkare forsvar for en
osdker tid som Foérsvarsberedningen éverlimnade i maj 2014. Mot bakgrund av det
forindrade sikerhetspolitiska liget och framfor allt Rysslands aggressioner mot
Ukraina konstaterade beredningen att den enskilt viktigaste delen i den
kommande férsvarsinriktningsperioden efter 2015 var att 6ka den operativa
formagan i krigsforbanden. Forsvarsberedningen ansag att kirnan i den operativa
formagan, férmégan till vipnad strid, utgérs av krigsforbanden. En férutsittning
for att skapa denna operativa formaga ir att krigsforbanden kan verka tillsammans
med vapen i samverkan och som system av system.! 2 Beredningen menade vidare
att for att vidmakthalla férmagan att kraftsamla vid en allvarlig konflikt skulle
Forsvarsmakten ha fsrmaga att leda arméforband pé brigadniv, och att
brigadférmaga stirker den samlade férmagan att méta en kvalificerad
motstandare.s

I den forsvarspolitiska inriktningspropositionen 2015 framférdes att "det enskilt
viktigaste under forsvarsinriktningsperioden 2016 t.o.m. 2020 4r att oka den
operativa formagan i krigsforbanden och att sikerstilla den samlade férmagan i
totalforsvaret”.+ Enligt regeringen maste fsrmagan att kunna kraftsamla och leda
forband i brigad prioriteras for att arméstridskrafterna skulle kunna méta ett
vdpnat angrepp.’

I linje med propositionen fattade riksdagen samma ar beslut om bland annat
foljande:s

e Milet for det militira forsvaret ska fran och med 2016 vara att enskilt och
tillsammans med andra, inom och utom landet, férsvara Sverige och fraimja
var sikerhet. Detta ska ske genom att:

— hivda Sveriges suverinitet, virna suverina rittigheter och nationella
intressen, férebygga och hantera konflikter och krig

Ds 2014:20, s. 37 f.

Se avsnitt 2.1.

Ds 2014:20, s. 60.

Prop. 2014/15:109, s. 7.

Ibid., s. 73.

Ibid., bet. 2014/15:F6011, rskr. 2014/15:251.

o uoa W oN o
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— skydda Sveriges handlingsfrihet vid politisk, militir eller annan
patryckning och om det krivs férsvara Sverige mot incidenter och viipnat
angrepp

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

o Inriktningen for krigsférband i Férsvarsmaktsorganisation 2016 (se bilaga 2).

I sitt beslut om inriktning angav regeringen att Forsvarsmakten skulle utforma
armeéstridskrafterna for att kunna moéta ett vipnat angrepp och verka i hog
konfliktnivd mot en kvalificerad motstindare. Formagan att kunna kraftsamla och
leda forband i brigad skulle prioriteras. Huvuddelen av arméforbanden skulle
dirfor organiseras for att kunna verka som tva brigader.”

1.1 Motiv till granskning

Under de senaste dren har det kommit flera varningssignaler om att
Forsvarsmaktens operativa fsrméga inte har okat i den takt och till den niva som
avsags i forsvarsinriktningsbeslutet 2015. Brister, utmaningar och
tillkortakommanden har rapporterats i diverse utredningar savil som av
Forsvarsmakten och regeringen.s Arméchefen meddelade i ett uttalande 2019 att
Forsvarsmakten inte skulle n malet om att kunna verka som tva brigader fram till
2020.9 Mot bakgrund av ovan nimnda brister beslutade Riksrevisionen i december
2019 att inleda en granskning av statens arbete med att stirka
arméstridskrafternas operativa férmaga. Denna rapport redogér for
Riksrevisionens iakttagelser, slutsatser och rekommendationer. Vissa iakttagelser
och slutsatser redovisas mer i detalj i en hemlig promemoria som har éverlimnats
till Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten.

1.2 Overgripande revisionsfraga och avgrinsningar

Var ¢vergripande granskningsfraga dr om regeringen och Forsvarsmakten har
bedrivit ett effektivt arbete for att 6ka arméstridskrafternas operativa férméga.

Granskningen har omfattat regeringen och Férsvarsmakten och har fokuserat pa
inriktningsperioden 2016-2020 och tiden strax dessférinnan. Granskningen har
omfattat ett stort omrade, och fokus har lagts pd en bredare méluppfyllelsedel
samt pa att klarligga orsaker till olika brister och komma fram till relevanta
rekommendationer for att atgirda dessa. I granskningen har vi utgatt fran att
orsakerna till stor del kan hirledas till regeringens styrning och/eller
Forsvarsmaktens interna arbete.

7 F52015/00953/MFI,s. 11.
8 Sebland annat Ds 2019:8, s. 145 f,, SOU 2016:63, s. 14, SOU 2018:7, s. 46 f. och prop. 2019/20:1, s. 25.
9 SVT Nyheter, "Arméchefen erkdnner: Kommer att missa brigadmalet”, himtad 2021-03-04.
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Granskningen har utgatt ifrdn f6ljande delfragor:

Delfraga 1. | vilken utstrackning har malen natts och inriktningarna
féljts avseende arméstridskrafterna?

Denna delfraga syftar till att underséka hur den operativa férmagan i
arméstridskrafterna har utvecklats under inriktningsperioden och om
utvecklingen har skett i linje med skrivningen i den forsvarspolitiska
inriktningspropositionen.1o Med operativ formaga avses savil krigsforbandens
krigsduglighet som Férsvarsmaktens formaga att leda dessa férband och losa
uppgifter pd hogre niva. Vi har utgatt fran den lista 6ver férband som beslutades
av riksdagen 2015 och som har en tydlig koppling till arméstridskrafterna och
brigaderna.

Delfraga 2. Har regeringens styrning av Férsvarsmakten med
avseende pa arméstridskrafternas utveckling varit &ndamalsenlig?

Denna delfriaga handlar om huruvida regeringen har gett en tydlig och relevant
inriktning fér Forsvarsmaktens arbete med att uppna dkad operativ formaga i
arméstridskrafterna, samt om styrningen har varit realistisk utifran ett
ekonomiskt och tidsmissigt perspektiv.

Delfraga 3. Har Férsvarsmaktens arbete med att stirka
arméstridskrafternas operativa fsrmaga varit effektivt?

Denna delfraga handlar om att underséka om Forsvarsmakten har skapat
forutsittningar for tillvixt och en 6kad operativ férméga i arméstridskrafterna.
I likhet med delfraga 2 handlar denna delfraga om huruvida Forsvarsmaktens
interna styrning har gett en tydlig och relevant inriktning for arbetet med att
uppna 6kad operativ férméga i arméstridskrafterna. Dirutover undersoks
huruvida Férsvarsmaktens utvecklingsarbete har varit effektivt.

1.3 Bedomningsgrunder

Forsvarsberedningen har konstaterat att operativ férmaga utgors av
krigsférbandens krigsduglighet och Férsvarsmaktens férmdaga att anvinda
krigsférbanden pa ett indamélsenligt sitt. Den operativa férmagan utgors dven
av krigsfoérbandens sammantagna formaga att 16sa sina uppgifter vid hsjd
beredskap.:? Bedsmningen av huruvida den operativa férméagan har skat
(delfraga 1) utgar i linje med denna definition dels frdn hur krigsférbandens
krigsduglighet har utvecklats under inriktningsperioden, dels fran hur

10 Prop. 2014/15:109.
1 Ds 2019:8, s. 144 och 160.
12 1bid., s. 327.
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Forsvarsmaktens formaga att leda krigsforbanden for att 16sa uppgifter pa hogre
niva har utvecklats.

Vara bedomningar vilar pa Forsvarsmaktens egna utvirderingar, som tar hiansyn
till materiel, personal och anliggningar nir fésrbandens krigsduglighet faststills,
samt vara intervjuer. Dirutover har vi undersskt om

e forbanden har tydligt definierade och relevanta uppgifter

o forsvarsmaktsgemensamma lednings- och logistikresurser finns tillgingliga
i arméstridskrafterna

e myndighetens sjilvskattningar dr rimliga (det kan till exempel gilla om en
viktig forutsittning saknas i ett fsrband som forsvarar eller oméjliggor att en
uppgift 16ses och dirmed utgér ett hinder fér att uppna en hog KDU).

Nir det giller arméstridskrafterna dr som beskrivits ovan brigadférmagan en
viktig forutsittning for krigsférbandens férméga i vipnad strid. Denna ir inte bara
summan av de ingdende férbandens férméga utan handlar ocksa om de
synergieffekter som strid i brigad innebir. Brigaden ger ocksa mojlighet till
sjilvstindigt agerande som inte kan uppnas av krigsférband pa ligre nivier. For
att kunna ha brigadférmaga krivs en effektiv organisation och fsrméga att leda
krigsférbanden pa taktisk nivé/férsvarsgrensniva. Vi har dirfér dven undersskt
om Forsvarsmakten har en férmaga att anvinda krigsférbanden pa ett
indamalsenligt sitt.

For att regeringens styrning av Forsvarsmakten ska bedémas som indamalsenlig
(delfraga 2) krivs foljande:

o en tydlig behovsanalys och inriktning avseende arméstridskrafternas
formaga

o realistiska och uppnéabara mal som underlittar en effektiv
formageuppbyggnad

o adekvat uppféljning och dterrapportering av arbetet.

For att Forsvarsmaktens interna arbete ska bedémas som effektivt (delfraga 3) ska
det finnas:

e en aterrapportering till regeringen med tydliga konsekvensbedémningar av
olika beslut

e en tydlig myndighetsintern inriktning och styrning avseende
arméstridskrafternas férméga

e en uppdaterad och relevant planering och kravstillning fér forbanden

o ett sammanbhallet arbete for att 6ka den operativa férmagan i
arméstridskrafterna

e prioritering av resurstilldelningen fér att skapa formagetillvixt

o en effektiv ansvars- och resursfordelning i forhallande till behovet av
personal, materiel och anliggningar

RIKSREVISIONEN 11
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o en tydlig lednings- och lydnadsstruktur

o kontroll och 6verblick éver Forsvarsmaktens resurser i form av personal,
materiel och anliggningar

o en adekvat uppf6ljning av arbetet och atgirder av storre brister

e en konstruktiv incitamentsstruktur och arbetskultur.

1.4 Metod och genomférande

1.4.1 Metod

For att svara pa delfragorna har dokumentstudier och intervjuer genomforts.
Dokumentstudier

Delfraga 1

Relevanta dokument for att svara pa delfraga 1 utgdrs av i forsta hand:

o krigsorganisationsvirdering (bestdende av krigsforbandsvirderingar,
armeéchefens taktiska virdering och Forsvarsmaktens operativa virdering): denna
visar huruvida arméférbandens krigsduglighet har utvecklats som det varit
tinkt och om dessa tillsammans har utvecklat en godtagbar operativ fsrmaga
pa lokal, taktisk och operativ nivd

o utvirderingar och sammanstillningar av deltagande i relevanta 6vningar: dessa
visar vilka férband som har 6vat och hur ofta samt om lirdomar har
ombhindertagits pa ett dindamalsenligt sitt.

Syftet med dokumentstudierna ir dels att ta del av hur férbandens
formageutveckling beskrivs av Forsvarsmakten, dels att undersoka om dessa
beskrivningar dr rimliga vid en jimforelse med intervjuanteckningar fran
regements- och krigsférbandsbesok.

Delfraga 2

Relevanta dokument for att svara pd delfraga 2 har i forsta hand utgjorts av
inriktningsbeslut, instruktion, regleringsbrev, budgetpropositioner och andra
regeringsbeslut. Dessa jimférs med den aterrapportering som skett fran
Forsvarsmakten i form av budgetunderlag, OB:s avvigningsbeslut,
arsredovisningar med krigsorganisationsvarderingar och andra relevanta
underlag. Granskningen har tagit del av information som delats vid beredningar
mellan Forsvarsmakten och Férsvarsdepartementet. Syftet med
dokumentstudierna ar att kartligga vad regeringen har gett for styrsignaler,
huruvida styrningen och aterrapporteringen har varit ssmmanhingande under
den nuvarande inriktningsperioden samt vad regeringen har rapporterat till
riksdagen.
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Delfriga 3

Syftet med dokumentstudierna kopplat till delfrdga 3 ir att undersska om arbetet
med att skapa forutsittningar for 6kad formaga och tillvixt 4r sammanhingande
och indamalsenligt. Relevanta dokument for att svara pa delfrdga 3 utgors av:

o avvigningsbeslut: syftet 4r bland annat att ta reda pa hur OB och
Forsvarsmakten har resonerat nir arméstridskrafternas fsrmaga har vigts
mot andra forsvarsgrenar savil som olika satsningar inom
arméstridskrafterna

o krigsforbandsmalsittningar och krigsforbandsspecifikationer: syftet har varit att ta
reda pa om de milsittningar som satts for férbanden samt fér armén i sin
helhet 4r realistiska och relevanta samt om de bidrar till tillvixt och
underlittar fsrmageskning

o Forsvarsmaktens strategiska inriktning (FMSI) med tillhorande tillvixtplan:
syftet har varit att jimf6ra Forsvarsmaktens interna styrning med
regeringens styrning sivil som att underséka hur inriktningen i FMSI har
ombhindertagits i avvigningar och i produktionen av krigsférband

o inlagor fran arméstaben till ledningsstaben: syftet har varit att undersoka vad
arméstaben har skrivit avseende brigader och brigadférmaga i arbetet med
till exempel avvigningsbeslut samt att utreda hur ledningsstaben har
ombhindertagit dessa inlagor.

Intervjuer

Delfriga 1 och 3

Pa central/strategisk-operativ nivd har vi intervjuat cheferna f6r lednings-,
produktions- och insatsstaben samt delar ur deras personal vid Hogkvarteret i
Stockholm.

P4 taktisk niva har vi intervjuat arméchefen, arméstabschefen och personal vid
arméstaben i Enkoping.

Pa regements- och férbandsniva har vi intervjuat brigad- och brigadstabscheferna
for andra (2. Brigaden) och tredje brigaden (3. Brigaden)® (i Skovde respektive
Boden) samt regements- och forbandschefer vid: Norrbottens regemente (I 19)
och Artilleriregementet (A 9) i Boden; Luftvirnsregementet (Lv 6) i Halmstad;
Skaraborgs regemente (P 4) och Tringregementet (TringR) i Skovde; Gota
Ingenjor regemente (Ing 2) i Eksjo; Sédra skanska regementet (P 7) i Revingehed;
samt Ledningsregementet (LedR) i Enkoping. Vi har dven intervjuat personal vid
Markstridsskolan (MSS) i Skovde.

13 1. Stridsgruppstaben i Revingehed avvecklades genom 2009 érs férsvarsinriktningsbeslut. De tva
kvarvarande stridsgruppstaberna i Skévde respektive Boden bibehsll numrering vid ombildning till 2.
respektive 3. Brigadstaben och senare 2. och 3. Brigaden. Nagon férsta brigad har alltsa inte funnits
under inriktningsperioden 2016-2020.
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Syftet med intervjuerna kopplat till delfrdga 1 har varit att undersoka vilka
dvergripande och iterkommande problem férbanden har och som leder till brister
i fsrmagan. Vid forbandsbessk har vi tagit del av vittnesmal lingst ut i kedjan for
att underséka om férbandens krigsduglighet aterspeglar verkligheten (detta giller
savil personal som materiel och anliggningar) och att underséka om
forbandschefer har kontroll och éverblick 6ver sin personal och materiel.

Kopplat till delfraga 3 har syftet med intervjuerna pé central/strategisk-operativ
nivé har varit att undersoka hur Férsvarsmakten har tolkat regeringens styrning.
P taktisk niva och regements-/férbandsniva har vi forsskt att skapa oss en bild av
om bedémningar och avvigningar ir sammanhingande i hela kedjan, frin
enskilda forband till central ledningsniva; undersdka hur Foérsvarsmaktens
organisation paverkar tillviixt och fsrmageutveckling samt utreda om det finns en
gemensam forstielse kring hur arbetet for att 6ka arméstridskrafternas formaga
ska ga till.

Delfriga 2

Intervjuer vid Forsvarsdepartementet har genomforts med personal pa enheten
for militir formaga och insatser (MFI). I Férsvarsmakten har vi intervjuat
personer pa Hogkvarteret i Stockholm. Vi har 4ven intervjuat personer som
deltagit i Férsvarsberedningens arbete. Syftet med intervjuerna ir att utreda vilka
bedomningar som legat bakom styrningen och inriktningen av Foérsvarsmakten
avseende arméstridskrafterna, samt om det finns samsyn kring hur styrningen
gatt till och vad den har innehallit.

1.4.2 Granskningens genomférande

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestdende av projektledaren
Sascha Sohlman och projektmedarbetaren Marcus Pettersson. Fore detta
enhetschef Robin Travis har ocksé deltagit i arbetet. Annika Nordgren Christensen
och Ingemar Wahlberg har limnat synpunkter pa granskningsuppligg och pa ett
utkast till granskningsrapport. Féretridare fér Regeringskansliet
(Forsvarsdepartementet) och Férsvarsmakten har fatt tillfille att faktagranska,
sekretessbedoma och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till
granskningsrapporten. Riksrevisionen vill sarskilt tacka var kontaktperson
oversteldjtnant Andreas Ziegenfeldt samt 6vrig personal vid LEDS PLANEK Plan
pa Forsvarsmaktens hogkvarter for deras virdefulla stod i arbetet.

1.5 Avgridnsning

Vi har granskat Férsvarsmakten med avseende pa armén. Granskningen av
Foérsvarsmakten har dirmed fokuserat pd dokument och intervjuer med relevans
for arbetet med att stirka arméstridskrafternas operativa férmaga, pa
krigsférbands-, férsvarsgrens- och hogkvartersniva. Vi har inte undersskt hur
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arbetet med de andra tva forsvarsgrenarna, eller med forsvarsmaktsgemensamma
funktioner, har fortskridit under inriktningsperioden 2016-2020. Granskningen
har heller inte omfattat andra myndigheter eller aktorer pa forsvarsomradet dven
om deras verksamheter kan ha paverkan pa de frigor som berdrs i granskningen.

De rekommendationer vi limnar i denna rapport tar dirmed inte hinsyn till
eventuella brister eller behov hos andra delar av Forsvarsmakten eller andra
myndigheter eller aktorer pa férsvarsomradet.

1.6 Disposition

Kapitel 2 &r ett bakgrundskapitel som beskriver armén, brigadens funktion och
struktur samt hur det svenska forsvaret hade paverkats av perioden fram till 2015.
I kapitel 3 redogér vi fér hur arméstridskrafterna utvecklades under
inriktningsperioden 2016-2020 och i vilken utstrickning malen har nétts och
inriktningarna féljts avseende arméstridskrafterna. I kapitel 4 redogor vi for
regeringens styrning av Férsvarsmakten med avseende pa arméstridskrafterna och
om den har varit indamélsenlig. I kapitel 5 redogor vi for Férsvarsmaktens arbete
med att stirka arméstridskrafternas operativa formaga och om det har varit
effektivt. I kapitel 6 framgar slutsatser som Riksrevisionen har dragit inom ramen
for granskningen samt de rekommendationer som riktas till regeringen och
Forsvarsmakten.
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2 Arméns roll i det nationella férsvaret

I detta kapitel ger vi en 6vergripande bild av det granskade omradet. Vi gar
igenom olika férbandsnivier samt en beskrivning av tiden fére den granskade
forsvarsinriktningsperioden och hur den paverkade Férsvarsmakten.

2.1 Det nationella forsvaret stiller krav pa hogre
ledningsnivaer i armén

Arméforbandens grundliggande uppgift ar vipnad strid, bade nationellt och
internationellt,+ och kan indelas i foljande grupperingar/férband, i stigande
storleksordning:1s

e grupp: 5-10 soldater

e pluton: 30-40 soldater

e kompani: 150-200 soldater

e Dataljon: 600-900 soldater

e brigad: 4 000-5 000 soldater

o fordelning/division: 10 000-20 000 soldater.

Under perioden fran andra virldskriget fram till 2014 varierade antalet
fordelningar och brigader. I takt med att forsvaret reducerades kraftigt frin mitten
av 1980-talet till 2009 minskade inte bara antalet férband och soldater; de hégre
forbandsnivierna avskaffades ocksd. Som framgar av tabell 1 nedan reducerades
antalet brigader och bataljoner successivt under en 25-arsperiod, frin 29 brigader
och 116 bataljoner till 2 brigadledningar och 7 bataljoner. I bérjan av 1990-talet
inleddes samtidigt en utveckling mot en ¢kad mekaniseringsgrad, mot bakgrund
av infanteriets sarbarhet fér moderna mekaniserade forband. Stridsvagnar kiptes
in fran Tyskland (varav en del monterades i Sverige). Aven bepansrade
trupptransport- och stridsfordon inképtes, liksom det i Sverige utvecklade och
producerade stridsfordon 90. I slutet av 1990-talet hade arméférbanden saledes en
hog mekaniseringsgrad. Denna mekanisering innebar stora kostnadsskningar
jamfort med infanterifésrbanden som ledde till att antalet arméférband behovde
minska. Detta skedde huvudsakligen i tva forsvarsbeslut. I 2000 ars forsvarsbeslut
minskades armén med 67 procent. I 2004 ars forsvarsbeslut reducerades armén
med ytterligare 47 procent.1s

14 Férsvarsmakten, Handbok Armé - Brigad, 2016, s. 10.
15 Presentation 2020-04-21.
16 ESO, Férsvarets férutsdttningar, 2011:2, 2011, s. 139.
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Tabell 1 Inriktning i respektive forsvarsbeslut for arméns kvalificerade filtférband, hamtad ur
ESO-rapporten Férsvarets forutsittningar.

Ar 1985 1989 1992 1996 2000 2004 2009
Antal brigader 29 21 16 13 ©) | (3() 2)
(brigadledningar)

Ingéende (stridande) 116 84 64 52| 16+1 8+1 7
bataljoner

Ambition mekaniseringsgrad | >20% | ~25%| ~50%|~100%| ~95%| ~90% | ~85%

Kvarvarande outputmal i varje 100 72 55 45 15 8 6
férsvarsbeslut (bataljoner)
(1985 index 100)

Periodisk férandring (%) -28 -24 -18 -67 -47 -22

De fasta brigaderna om 4 000-5 000 soldater upphérde i och med 2000 ars
forsvarsbeslut, och ersattes av bataljoner om 800-1 000 soldater. Detta skulle
skapa storre flexibilitet. Avskaffandet av brigaderna gjordes dven mot bakgrund av
att Forsvarsmaktens uppdrag fick storre tonvikt pd att genomfora insatser
utomlands, som bidrag i FN-, EU- och NATO-ledda missioner. De internationella
insatserna utgick fran bataljonen som huvudsaklig forbandstyp, vilket bidrog till
att bataljonen blev den huvudsakliga organisationsformen &ven for svenska
krigsforband.

Armén bestod saledes 2015 av ett kraftigt reducerat antal forband jimfort med
tidigare och det fanns heller inte nagra brigader. I och med omliggningen av den
forsvarspolitiska inriktningen som utmynnade i forsvarsinriktningsbeslutet 2015
aktualiserades dock fragan om brigader och brigadférmaga dterigen. Enligt
Forsvarsmakten ir brigaden den optimala organisationsformen for strid pa
marken. Brigaden beskrivs som en balanserad, allsidigt ssmmansatt stridsgrupp
dir mandverforband och understddjande funktioner samverkar for att gemensamt
losa en uppgift. Brigaden ir siledes ett system av system, och det ir forst pa
brigadnivin som arméstridskrafterna uppnar kombinerade vapen.”” Brigaden
uppges vidare vara en férutsitining for att astadkomma tillrickliga synergieffekter
for att kunna genomféra strid mot en kvalificerad motstindare 4ven vid hoga
konfliktnivder.:s 19 Brigaden ska sjilvstindigt kunna losa stridsuppgifter med sina
egna formagor, vilket stiller krav pa att alla grundliggande férmagor (verkan,
rorlighet, skydd, underrittelser, uthallighet och ledning) ingar i brigadens

Kombinerade vapen dr den samlade bendmningen pa funktioner, férband och system i samverkan.
Begreppet omfattar skjutande vapensystem, system som har en mer understédjande uppgift (till
exempel filtarbeten) och férband dar vapen, annan materiel och personal sammanférts i syfte att
astadkomma en viss forméaga (se Forsvarsmakten, Arméreglemente Taktik, 2013, s. 22).
Férsvarsmakten, Arméreglemente Taktik, 2013, s. 12.

Férsvarsmakten, Handbok Armé - Brigad, 2016, s. 10.

3 =
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organisation. En brigad byggs normalt upp av 3-4 manéverbataljoner, en
artilleribataljon och en ingenjérbataljon samt spanings-, luftvirns-, lednings- och
logistikforband.

2.2 Arbetet bérjar efter en period av nedskirningar och
starkt fokus pa internationella insatser

2.2.1 Omvirldsutvecklingen fran 1990-talet fram till 2015

Forsvarsbesluten under 1990-talet baserades pé att den ryska militira fsrmagan
och beredskapen bedomdes ha nedgatt. Aven om det fanns stora osikerheter kring
den framtida utvecklingen i Ryssland, ansig manga bedomare att situationen i
Ryssland hade stabiliserats i positiv riktning.2

Nir forsvarsbeslutet 2004 togs av riksdagen bedomdes det sikerhetspolitiska liget
i Ostersjéomradet vara priglat av lugn, stabilitet och nira samarbete. Ett enskilt
vipnat angrepp mot Sverige bedémdes dirfér som osannolikt under overskadlig
framtid (minst en tiodrsperiod). Enligt Férsvarsberedningen innebar detta i sin tur
att vipnat angrepp i praktiken avskrevs som dimensioneringsgrund for det
militira och civila forsvaret och som utgangspunkt for en sammanhallen
totalforsvarsplanering.2t

Bara tre ar senare, ar 2007, hade emellertid det ryska agerandet gentemot
grannlinderna, frimst Ukraina och Georgien, inneburit en férindrad och mer
negativ syn pd Ryssland. Forsvarsberedningen formulerade samma ar det sa
kallade lackmustestet, som angav att Ryssland skulle komma att bedémas utifrdn
hur det agerade mot sina grannlinder i foére detta Sovjetunionen. Georgienkriget
2008 sags som en indikation pa detta. Annekteringen av Krim och aggressionen
mot Ukraina 2014 bekriftade slutligen enligt Férsvarsberedningen att "Ryssland
forbehaller sig ritten att styra 6ver andra staters sikerhetspolitiska vigval och dr
Dberett att bryta mot folkritten, ingingna avtal och etablerade europeiska principer
for att hivda sina intressen”.22

I forsvarsbeslutet 2015 var den nationella forsvarsdimensionen éterigen i fokus.
Totalforsvaret skulle enligt beslutet i forsta hand utformas for att kunna méta ett
vipnat angrepp och férsvara Sveriges territorium.

2.2.2 Liget i Férsvarsmakten infér 2015 ars férsvarsinriktningsbeslut
For att bedoma regeringens och Férsvarsmaktens arbete med att stirka
arméstridskrafternas operativa fsrmaga under inriktningsperioden 2016-2020, ir
det nodvindigt att férsta och utga fran hur liget sig ut i Férsvarsmakten 2015.

2 Ds2019:8,s.22.
21 1bid., s. 22 ff.
2 bid., s. 23.
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Under ett antal ar hade ett starkt fokus pa internationella insatser fatt genomslag
pa ett antal for Sveriges forsvar viktiga omraden:

Fokus pa krigsdugliga férband utomlands; pa ekonomisk hushallning
hemmavid

Internationella insatser skiljer sig fran uppgifter kopplade till det nationella
forsvaret pa flera sitt. Hotbilden utgors av en ligteknologisk motstandare och
verksamheten utomlands utgar fran befista baser snarare in férband som ror sig
kontinuerligt &ver ett storre omrade. Baserna gér det majligt att ha ett omfattande
logistikstdd, adekvat och modern utrustning och ett vilutbyggt lednings- och
sjukvardsstod. Uppgifterna handlar mer om patrullering och
underrittelseinhimtning och mindre om samordnad strid. Samarbete med andra
linder #r viktigt och kriver viss anpassning av férbanden. Onskan att undvika
egna forluster paverkar hur man agerar.

Nir Forsvarsmaktens huvudsakliga uppgift var att skicka styrkebidrag utomlands
var fokus p att skapa forband med hog formaga for att kunna delta i olika
internationella insatser. En viktig uppgift fér de svenska forbanden var att
vidmakthalla den formaga som krivdes for att man skulle kunna skicka trupper
utomlands. Férband som inte deltog i internationella insatser hade inga krav pa
formaga. Flera av Forsvarsmaktens forband bedomdes 2013 inte vara
funktionella.2s

I Perspektivstudien 2018 framgick att flera forsvarsbeslut inneburit stora
forindringar for Forsvarsmakten:

o en visentlig kraftig reducering av stridskrafterna

e forband och verksamheter hade lokaliserats sa att det skulle bli effektivt frin
ett ekonomiskt perspektiv och inte fran ett militirt

o forsvarslogistiken hade forindrats, men inte med utgangspunkt i operativa
krav

o chefsroller hade delvis forindrats frin forvaltningsmissiga utgdngspunkter
snarare dn militira.2+

Sammantaget bedémdes Forsvarsmakten ha en stor formagebredd, men med sa
fa forband fanns begransningar i relation till de militirstrategiska
mialsittningarna, i synnerhet i hogre konfliktnivier. Det radde inte balans mellan
forband for underrittelse- och sikerhetstjinst, skydd, uthallighet/logistik,
basering och ledning i forhallande till antalet verkansforband. Detta innebar att
verkansférbanden inte kunde utnyttjas optimalt. Antalet verkansforband var
dessutom ldgt. Organisationen beskrevs som strukturerad mer utifran

P P / n

23 Férsvarsmakten, For p underlag om ldngsiktig ekonomisk balans, 2013, samt
intervju med foretradare fér ledningsstaben, 2020-04-16.

24 Férsvarsmakten, Slutredovisning av Férsvarsmaktens perspektivstudie 2016-2018 Tillvéixt for ett starkare
forsvar, 2018, bilaga 1, s. 14.
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kompetensbredd och kompetensbevarande 4n utifrin att 16sa uppgifterna. Detta
innebar begrinsade forutsittningar att méta ogynnsamma hindelseutvecklingar.
Likvil hade organisationen, genom att vidmakthalla kompetens, bibehallit
handlingsfrihet for tillvixt inom samtliga omraden.2s

Redundans och logistik hade nedprioriterats och funktioner hade
centraliserats

Eftersom det inte bedémdes finnas nagon risk for ett viipnat angrepp mot Sverige,
fanns det inte nagra starka skil att uppritthalla redundans och logistiskt stéd till
forbandens verksamhet kopplat till nationellt forsvar. Forband som skulle skickas
utomlands utrustades med det de behévde och fick med sig det logistiska stod de
behovde. I 6vrigt nedprioriterades logistiken, och den gillande fredsrationaliteten
innebar att det mest limpliga var att rent organisatoriskt centralisera ansvaret for
logistiken, utan hinsyn till férbandens behov vid ett vipnat angrepp mot Sverige.
Den birande tanken var fram till 2015 att behalla férmagor pd en miniminivé, och
radigheten 6ver materielen hade lagts 6ver pa forsvarsmaktsgemensamma
funktioner. Exempelvis var det chefen for ett ledningsférband som kunde besluta
om kommunikationsutrustning i stridsvagnar, inte arméchefen.

Perioden av avspinning i Sveriges niromrade fick dven genomslag pa
lagerhallningen. Fran att tidigare ha forvarat sin materiel i forrdd i ndrheten av
férbanden hade en stor andel av Forsvarsmaktens materiel flyttats till centrala
forrad. De besparingar detta mojliggjorde var rationella utifran ett fredsperspektiv,
och fram till 2015 vigde krigsrationella behov av skydd genom spridning och
formaga till mobilisering genom forbandsnira forradshallning litt.

Reparationskéer och reparationsskulder hade byggts upp

Behovet av framfor allt stridsvagn 122 och stridsfordon 90 var starkt begrénsat
under den period da huvudsakligt fokus var pa internationella insatser, annat 4n
vad som behévdes vid utbildning och 6vning. Besparingar kunde dirmed goéras
genom att inte reparera ett 6kat antal stridsvagnar och stridsfordon. Over tid skade
reparationskéer och reparationsskulder fér armén.

25 Férsvarsmakten, Slutredovisning av Férsvarsmaktens perspektivstudie 2016-2018 Tillvéixt for ett starkare
forsvar, 2018, bilaga 1, s. 15.
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3 Arméstridskrafterna har inte utvecklats
som det var tinkt

T detta kapitel redogor vi for hur arméstridskrafterna har utvecklats, pd savil
krigsforbands- som forsvarsgrensniva.zc Den information vi redogér for och gér
vara bedomningar av kommer fran krigsforbandsvirderingar och intervjuer. Vi
gor dven en jimforelse med hur situationen sag ut 2015, for att belysa om det da
fanns brister som dnnu inte atgirdats.

Nir det giller utvecklingen av arméférbandens krigsduglighet konstaterar vi att
den var svagt positiv under inrikiningsperioden 2016-2020. De krigsférband vi har
undersokt har brister avseende samovning och tillginglighet hos vissa
personalkategorier. Internationella insatser far dessutom betydande konsekvenser
for forbandsproduktionen. Nir det giller materiel finns bristande tillginglighet i
fred pa vissa férband, och utmaningar i arbetet med att krigsplacera materiel leder
till att krigsférbandschefer inte alltid vet vilken materiel som skulle finnas
tillginglig for forbandet vid hojd beredskap och ytterst i krig. Detta innebir att
mojligheten att genomf6ra mobilisering omgirdas av viss osikerhet.

Nir det giller Forsvarsmaktens formdaga att leda forbanden och l6sa uppgifter pa
hogre niva konstaterar vi att det finns brister inom flera av de grundliggande
formagor som ska inga i brigaderna. Efter 2015 ars forsvarsinriktningsbeslut fick
de krigsforband som skulle inga i andra brigaden i Skévde hog prioritet och fylldes
upp med en hég andel kontinuerligt tjinstgérande personal. Brigaden
prioriterades dven nir det giller 6vningar, en prioriteringsordning som enligt
davarande plan skulle dndras 2017. Detta férsenades dock och Forsvarsmakten
lade i realiteten fokus pa tredje brigaden férst 2018. Utvecklingen av tredje
brigaden har forsenats ytterligare pa grund av att ett antal 6vningar stillts in eller
reducerats pa grund av pandemin. De férband som skulle ingé i tredje brigaden i
Boden prioriterades ligre och bemannades i férsta hand med tillfilligt anstilld
personal och virnpliktig personal.

For att undvika att kontinuerligt tjinstgérande personal frin de mekaniserade
férbanden i Boden skulle avsluta sin anstillning vid en eventuell flytt till Skovde
beholl man 191:a mekaniserade bataljonen (191. Mekbat) i Boden dven om
férbandet rent organisatoriskt tillhérde den andra brigaden i Skovde. P4 samma
sitt kvarstannade 41:a mekaniserade bataljonen (41. Mekbat) i Skovde dven om
forbandet organisatoriskt tillhérde den tredje brigaden i Boden. Efter att
regeringen klargjort att brigaderna skulle kunna verka samtidigt, och att de skulle

2% De krigsférband som omfattas &r ett antal arméférband, med organisatorisk hemvist vid 1 19 i
Boden, P 4 i Skévde, Lv 6 i Halmstad, Ing 2 Eksj6, P 7 i Revingehed och LedR i Enképing. Detta
urval, som ticker merparten av arméférbanden, har gjorts utifran att dessa férband ingar i eller ska
kunna férstérka brigaderna.
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utvecklas parallellt istillet for sekventiellt, indrades indelningen av de tvd
brigaderna 2018. Férindringen innebar att 191:a mekaniserade bataljonen
organisatoriska tillhsrighet flyttades till tredje brigaden medan 41:a mekaniserade
bataljonen organisatoriskt flyttades till andra brigaden. Dirmed férsvann
problematiken med att tvd mekaniserade bataljoner skulle "byta plats” vid
mobilisering.

Baserat pé de iakttagelser vi gjort bedomer vi att den inriktning som gavs fér
armeéstridskrafterna i den férsvarspolitiska inriktningspropositionen 2015 inte
niddes under inriktningsperioden 2016-2020. Hur vi kommer fram till denna
bedomning framgar i mer detalj i en hemlig promemoria till granskningen. Var
bedomning éverensstimmer till stor del med Férsvarsmaktens egen virdering och
promemorian har dven faktagranskats av myndigheten.
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4 Regeringens styrning till viss del otydlig

I detta kapitel beskriver vi riksdagens styrning gentemot regeringen och
regeringens styrning av Férsvarsmakten. Det forsta avsnittet beskriver styrningen
ur ett kronologiskt perspektiv. Hir beskrivs beredningsarbetet infér den
forsvarspolitiska inriktningspropositionen, styrningen i form av inriktningsbeslut,
proposition och liknande men 4ven den ekonomiska och organisatoriska
styrningen. Det andra avsnittet beskriver hur Riksrevisionen har uppfattat
regeringens styrning i férhallande till Forsvarsmakten. Det tredje avsnittet
beskriver vilka konsekvenser regeringens styrning fick nir den triffade
Forsvarsmakten. Det fjiarde avsnittet beskriver regeringens uppféljning av
Forsvarsmaktens arbete och aterrapporteringen till riksdagen. Slutligen innehaller
det femte avsnittet sammanfattande iakttagelser kring styrningen och en
bedomning av revisionsfragan om huruvida regeringens styrning med avseende
pa arméstridskrafterna har varit indamalsenlig.

4.1 Regeringens styrning — fran insats till nationellt férsvar

Huvuddelen av arméférbanden skulle organiseras fér att kunna verka som tvé brigader i
hog konfliktniva mot en kvalificerad motstandare. Férsvarsmakten fick dock inte tillréckliga
férutsattningar.

Som beskrivits i kapitel 2 hade Férsvarsmaktens fokus pa nationellt férsvar tonats
ner frdn borjan av 2000-talet och fram till budgetpropositionen fér 2010
behandlade inte regeringen fragan om férsvarsplanering.?” I samma proposition
framfordes dock att planeringen hade varit eftersatt.? Férsvarsmakten fick dirfor i
uppgift att utarbeta en ny forsvarsplan med tillhérande operativ planering.? Den
formella omsvingningen till fokus pa nationellt forsvar skedde sedan i och med
den forsvarspolitiska inriktningspropositionen 2015.% Denna féregicks dock av
sedvanligt beredningsarbete som det kort redogors fér nedan.

Arbetet infér den férsvarspolitiska inriktningspropositionen

1 maj 2014 limnade Forsvarsberedningen sitt betinkande Forsvaret av Sverige -
Starkare forsvar for en osiker tid.»' I betinkandet uttryckte beredningen tydligt att ett
skifte fran internationella insatser till nationellt férsvar maste géras. Beredningen

2

Riksrevisionen, Férsvarsmaktens omstillning, RiR 2014:4, Riksrevisionen, 2014, s. 80.

Prop. 2009/10:1, UO6, s. 24.

Regeringsbeslut F62010/878/MFI.

| Riksrevisionens granskning Forsvaret - en utmaning for staten framférde foretradare for
Forsvarsdepartementet och Férsvarsmakten att alltmer av férsvarsplaneringen fran 2011 och framat
inriktades mot det nationella férsvaret och det vipnade anfallet. Det gér att hir utldsa en féraning
om att synen pa forsvaret héll pa att foriandras.

31 Ds 2014:20.
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ansig att Férsvarsmakten skulle 6ka den operativa férmégan i krigsférbanden och
att mojligheterna att organisera huvuddelen av arméstridskrafterna i
brigadstruktur skulle analyseras.» For att skapa kompletta krigsférband ansag
beredningen att hela krigsférband skulle istindsittas efterhand istillet for att
forbanden skulle fyllas upp samtidigt. Detta skulle skapa bittre forutsittningar for
att utveckla den samlade operativa fsrmagan.» Férsvarsberedningen foreslog dven
att huvuddelen av logistikbataljonerna och den tekniska bataljonen samt
sjukhuskompanierna, som hittills ingatt i de férsvarsmaktsgemensamma
logistikforbanden, skulle dverforas till arméstridskrafterna och sammanforas i tva
underhéllsbataljoner.

I juni 2014 gav regeringen Forsvarsmakten i uppdrag att limna underlag for
regeringens forsvarspolitiska proposition.’s Underlaget skulle utga fran
forsvarsberedningens rapport och Forsvarsmakten skulle redovisa hur
myndigheten avsig att 6ka den operativa férmagan och dirmed uppna kraven pa
krigsduglighet under perioden 2016-2024. Forslaget skulle rymmas inom ramen
for beraknade anslag i enlighet med budgetpropositionen fér 2014 och av
regeringen aviserade anslagsférindringar. Underlaget skulle med utgangspunkt i
Forsvarsberedningens rapport omfatta forslag pa hur foérsvarmaktsorganisation
2016 med dess krigsférband skulle utformas, samt dven innehalla en tabell 6ver
samtliga foreslagna enskilda krigsforband.s

I december 2014 limnade Forsvarsmakten sitt underlag till regeringens
forsvarspolitiska inriktningsproposition. Férsvarsmakten angav da att det fanns
begrinsningar i forméagan att méta olika former av hindelseutvecklingar och hot
som kan uppsta vid ett forsimrat omvirldslige.” Myndigheten menade vidare att
huvuddelen av arméférbanden skulle utvecklas for att kunna verka i
brigadstruktur med manéverbataljoner och funktionsbataljoner. Brigad skulle
kunna leda och samordna anfallsstrid med tre till fyra mangverbataljoner samt
funktionsbataljoner. Férsvarsmakten ville prioritera att samordna och utveckla de
ingiende funktionerna i brigadsystemet. Myndighetens uppfattning var att den
operativa effekten skulle 6kas genom att prioritera tillviixt av hela krigsforband
fore samtidig tillvixt pa bredden.s

32 Ds 2014:20, 5. 130.

3 1bid., s. 52.

34 1bid., s. 61.

35 F52014/1179/MFI, Uppdrag till Férsvarsmakten att redovisa underlag till férsvarspolitisk
inriktningsproposition 2015.

36 Regeringsbeslut 3 F62014/1179/MFI, s. 4.

37 Forsvarsmakten, Forsvarsmaktens underlag till férsvarspolitisk inriktningsproposition 2015, FM2014-
5882:32,2014,s.7.

3 bid., s. 4.
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Regeringens férsvarspolitiska inriktningsproposition

Den 23 april 2015 lade regeringen fram sin forsvarspolitiska
inriktningsproposition. I den redovisade regeringen en inriktning for att stirka
den svenska forsvarsformagan och 6ka den operativa formagan i krigsférbanden
2016-2020. I korthet skulle forsvaret ha férméga att méta ett vipnat angrepp. I
ljuset av det férsimrade sikerhetspolitiska liget och de brister i den operativa
férmagan som redovisats sig regeringen ett behov av att forstirka
forsvarsekonomin med ytterligare 10,2 miljarder kronor utéver tidigare redovisade
tillskott.»

Riksdagen fattade direfter i enlighet med propositionen beslut om att godkinna
ett nytt mal for det militira forsvaret, samt att godkinna inriktningen for
krigsforband i Férsvarsmaktsorganisation 2016. Enligt regeringens forslag skulle
inriktningen vara att Forsvarsmaktens organisation 2016 i huvudsak skulle besta
av de krigsférband som framgér av avsnitt 6.3.1 i propositionen (for en
upprikning av krigsférbanden se bilaga 2).40

I propositionen framgick att regeringens uppfattning var att for att
armeéstridskrafterna skulle kunna mota ett vipnat angrepp maste fSrmagan att
kunna kraftsamla och leda férband i brigad prioriteras: "Huvuddelen av
arméforbanden ska dirfor organiseras for att kunna verka som tva brigader i hog
konfliktniva mot en kvalificerad motstindare.” Regeringen betonade sirskilt
vikten av att arméstridskrafterna skulle strida med kombinerade vapen i brigad
inom ramen for forsvarsmaktsgemensamma Gvningar.4

Efter beslut om aktivering eller mobilisering skulle tva brigader bildas dir
huvuddelen av de stiende forbanden skulle utgéra kirnan i den ena.
Brigadstaberna, tillsammans med betjiningsforband, skulle bilda
brigadledningar.«

Regeringens inriktning av Férsvarsmakten

Den 25 juni 2015 fattade regeringen beslut om inriktning fér Forsvarsmakten.
Forsvaret skulle ga fran ett insatsforsvar till ett forsvar som tydligare inriktas mot
den nationella forsvarsdimensionen. Dirmed skulle handlingsutrymmet for
deltagande i internationella operationer minska. Forsvaret skulle i férsta hand
utformas fér att kunna méta ett vipnat angrepp.® Beslutet innebar att

o krigsdugligheten hos krigsférbanden och den samlade férmagan hos det
militira férsvaret skulle cka

39 Prop. 2014/15:109, s.1.

40 1bid., s. 5, bet. 2014/15:F6U11, rskr. 2014/15:251.
4 1bid,, s. 73.

42 1bid., 5.74.

4 F62015/00953/MFl, s. 2.
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o krigsférbanden skulle vara personellt och materiellt uppfyllda

e vningsverksamheten skulle anpassas till de nya kraven

o krigsférbanden skulle vara samévade och stridskrafterna skulle kunna verka
forsvarsmaktsgemensamt+

o formagan att kraftsamla och leda forband i brigad skulle prioriteras

e huvuddelen av arméférbanden skulle organiseras for att kunna verka som
tva brigader.s

I december 2017 fattade regeringen ett nytt beslut om inriktning for Férsvarsmakten.
Beslutet 6verensstimde i stora drag med beslutet 2015 med undantag for
skrivningarna kring aterinférandet av virnplikt samt kring brigaderna (se avsnitt
4.2). Regeringen beskrev dven tva politiska 6verenskommelser under aret som
innebar ekonomiska tillskott till Férsvarsmakten for att 6ka den operativa
formagan i krigsférbanden och sikerstilla den samlade férmégan i totalférsvaret.
De ekonomiska tillskotten aviserades av regeringen i varindringsbudgeten for
2017 och budgetpropositionen for 2018.4

Regeringens ekonomiska styrning

Infor forsvarsinriktningsbeslutet 2015 pekade Forsvarsmakten pa att myndigheten
behovde kraftigt 6kade anslag for att kunna fullflja det gillande
inriktningsbeslutet.#” Under inriktningsperioden 20162020 har Férsvarsmakten
ocksd papekat att myndigheten inte har haft tillrickligt med resurser for att losa
sina uppgifter.ss Statskontoret konstaterade dock i en rapport 2018 att
Foérsvarsmakten inte beskrivit glappet mellan mélen, uppgifterna och de
tillgidngliga resurserna samlat och konkret.#? I samma rapport framfor
Statskontoret att Forsvarsmakten gick in i inriktningsperioden 2016-2020 med lag
operativ fsrmaga, omfattande behov i samtliga verksamhetsgrenar och med en
ekonomisk ram som innebar att det ridde obalans mellan tilldelade uppgifter och
resurser. Utifrdn detta svira utgingslige fick alltsi Férsvarsmakten krav frin
regeringen att ka den operativa fsrmagan och krigsdugligheten och beredskapen
i krigsférbanden.s» Under senare ar har Férsvarsmakten ocksa blivit tvungen att
minska sin ekonomiska planering fram till 2020 for att myndigheten ska klara av
att hélla sig inom befintliga ekonomiska ramar. Enligt en utredning 2018 hade

4

S

F62015/00953/MFI, s. 9.

45 1bid., s. 11.

46 F562017/01724/MFI.

47 Forsvarsmakten, Férsvarsmaktens kompletterande underlag om ldngsiktig balans, 23 381:53871.

48 Forsvarsmakten, Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2016 med sdrskilda redovisningar, FM2014-
5882:46 och Forsvarsmakten, Férsvarsmaktens strategiska inriktning (FMSI), FM 2015-1597:7, 2015.
Statskontoret, Ndr planeringen mater verkligheten - Férsvarsmaktens interna ledning, styrning och
uppfoljning, 2018:27, 5. 12.

%0 Ibid., s. 13.

4
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myndigheten ett mycket begrinsat utrymme for att planera in nya anskaffningar
och tgirder for vidmakthallande.st

Riksdagen har vid ett antal tillfillen under de senaste aren fattat beslut om att
utoka Forsvarsmaktens anslag till f6ljd av det férindrade sikerhetsliget och
tillstindet i Forsvarsmakten. I samband med dessa beslut har riksdagen och
regeringen #ven skirpt befintliga krav och stillt nya krav pd myndigheten:

e 2014-2015 genomférdes en 6kning av forsvarets anslagsram med totalt 5,5
miljarder kronor fér perioden 2016-2024.5

o Utifrdn den forsvarspolitiska inriktningspropositionen forstirktes
forsvarsekonomin med ytterligare 10,2 miljarder kronor for perioden 2016—
2020.53

e 2017-2018 tillférdes Forsvarsmakten ytterligare 6,4 miljarder kronor for
perioden 2018-2020.5¢ 55 56

Sammantaget har anslagen till Férsvarsmakten 6kat med cirka tio procent under
perioden 2015-2020. Trots detta har Forsvarsmakten i samtliga budgetunderlag
under perioden signalerat att myndigheten behover ytterligare medel.
Statskontoret menar dock att Férsvarsmakten i de flesta fall formulerat behoven i
generella termer — som en obalans mellan resurser och uppgifter — snarare 4n i
monetdra termer.s’

Férsvarsmakten saknade radighet 6ver logistiken

Under 2012 fattade riksdagen beslut om att delar av forsvarslogistiken skulle
flyttas fran Férsvarsmakten till Forsvarets materielverk.ss Overforingen paborjades
under 2013 och slutférdes i januari 2015. Ddrmed saknade Forsvarsmakten full
radighet over driftstyrningen av sin materiel sévil som &ver férrad, service och
verkstider vid ingingen av inriktningsperioden. I och med den nya
forsvarsinriktningen beslutade regeringen 4ven om en éversyn av materiel- och
logistikforsorjningen, som utmynnade i att forsvarslogistiken aterfordes till
Forsvarsmakten fran och med den 1 januari 2019.5

51 SOU 2018:7.

52 Prop. 2014/15:1 utgiftsomrade 6.

53 Prop. 2014/15:109.

54 Statskontoret, Ndr planeringen méter verklig - For k interna ledning, styrning och
uppfoljning, 2018:27,s.13.

55 Prop. 2017/18:1 utgiftsomrade 6.

% Utdver dessa forstérkningar av férsvarsekonomin har Férsvarsmakten ocksa tillférts 405 miljoner
kronor i varandringsbudgeten 2017 och 103 miljoner kronor i varindringsbudgeten 2018.

57 Statskontoret, Ndr planeringen mater verkligh k interna ledning, styrning och
uppfoljning, 2018:27, s. 14.

58 Prop. 2011/12:86, bet 2011/12:FOU9, rskr. 2011/12:291.

% Dir. 2015:71.

s
- For
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Ateraktiverad varnplikt

Under 2009 lades virnplikten vilande och Férsvarsmaktens personalférsorjning
baserades direfter under ett antal ar pa frivillighet. I och med den nya
inriktningen av forsvaret fran 2015 tillsatte regeringen en utredning med uppdrag
att foresld en langsiktig personalf6rsérjning av det militira forsvaret.« Med
utgangspunkt i utredningen fattade regeringen 2017 beslut om att ateraktivera
virnplikten med start av grundutbildning fran och med den 1 januari 2018.6!
Regeringen hinvisade till ovan nimnda utredning och slutsatsen att savil det
forsimrade omvirldsliget som svarigheterna att pa frivillig vig bemanna
krigsférbanden talade fér en dteraktivering av virnplikten.

4.2 Otydlig styrning limnade stort tolkningsutrymme

Regeringens styrning avseende arméstridskrafterna och brigader var otydlig avseende bade
vad som skulle uppnas och hur.

Utifran vad som beskrivits ovan konstaterar Riksrevisionen att de ingangsvirden
Forsvarsmakten fick i regeringens beslut om underlag till den férsvarspolitiska
inriktningspropositionen satte ett antal ramar for vad Férsvarsmakten kunde
foresld. Forsvarsmakten skulle utga fran forsvarsberedningens rapport.
Forsvarsberedningen var av uppfattningen att hela krigsférband skulle
istindsittas efterhand istillet for att forbanden skulle fyllas upp samtidigt och att
Forsvarsmakten skulle ha formaga att leda férband pa brigadnivd. Vidare ansag
beredningen att méjligheterna att organisera arméstridskrafterna i brigadstruktur
skulle analyseras. Beredningen uttryckte alltsa inte att arméstridskrafterna skulle
organiseras i brigadstruktur.s2

En moijlig tolkning &r att Forsvarsberedningen ansdg att Férsvarsmakten skulle
skapa krigsférband i form av bataljoner som kunde agera inom en brigadram och
att krigsférbanden skulle uppsta sekventiellt, inte parallellt.

Utifran regeringens styrning limnade sedan Férsvarsmakten ett underlag dir
myndigheten foreslog att krigsférband i form av bataljoner skulle utformas for att
kunna verka i brigadstruktur. Till skillnad fran Forsvarsberedningen ansag dock
Forsvarsmakten att logistik, ledning och sambandsfunktioner borde kvarstd som
forsvarsmaktsgemensamma.

60 SOU 2016:63.

61 Regeringsbeslut 3 F62016/01252/MFI.

62 Detta bekriftas av Sverigedemokraternas avvikande mening att Férsvarsmakten inte skulle utreda
fragan utan istillet direkt ga vidare och skapa en fast brigadstruktur.

28 RIKSREVISIONEN



Skr. 2021/22:63
Bilaga 1

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Inriktningspropositionen och fragan om brigad

I riksdagens beslut om inriktningspropositionen var med avseende pa vad
granskningen omfattar endast tva saker rent formellt en styrsignal till regeringen.
Den forsta handlade om malet fér det militira forsvaret och den andra utgjordes
av den bilagda listan med vilka krigsforband som Férsvarsmakten skulle
producera. Listan bestod av armébataljoner och kompanier och innehéll inte négot
krigsforband i form av brigad.

I propositionen framgick att arméstridskrafterna ska kunna verka som tva
brigader i hog konfliktniva mot en kvalificerad motstindare.s* Delar av de
forsvarsmaktsgemensamma lednings- och logistikférbanden skulle vid aktivering
eller mobilisering 6verforas till arméstridskrafterna for 16sandet av taktiska
uppgifter i brigad. Efter beslut om aktivering eller mobilisering skulle tvi brigader
bildas, dir huvuddelen av de stiende férbanden skulle utgéra kirnan i den ena.
Brigadstaberna, tillsammans med betjiningsférband, skulle bilda brigadledningar.

I Forsvarsmaktens regleringsbrev framgar att Férsvarsmakten i all verksamhet ska
prioritera genomférandet av den forsvarspolitiska inriktningen i enlighet med
propositionen. Till grund fér genomférandet ligger dven regeringens beslut om
inriktningen f6r Foérsvarsmaktens verksamhet. Propositionens formellt styrande
delar innebar att regeringen skulle tillse att Férsvarsmakten inom
arméstridskrafterna skapade ett antal krigsférband i form av bataljoner och
kompanier.s+ Regeringen menade att dessa bataljoner och kompanier skulle
organiseras for att kunna verka som tva brigader. Vad begreppet "organisera"
innebir forklarades dock inte. Det skulle ha kunnat innebira att:

o skapa de krigsférband som ska ingé i en brigad men att de utformas som
sjilvstindiga bataljoner och kompanier med egen logistik

e forbanden ska produceras som bataljoner och kompanier men att de ska
anpassas for hur férbanden ska se ut i ett sammansatt system (brigad), det
vill siga med mindre egna delar av logistik

o forbanden ska indelas i en fast brigadstruktur

e férbanden indelas 16st inom brigads ram.

Otydligheten kring vad "organisera" innebir limnade alltsi ett stort
tolkningsutrymme foér Forsvarsmakten i sitt genomforande. Regeringen skrev
vidare att brigaderna skulle bildas vid aktivering eller mobilisering. Detta skulle
kunna tolkas som att krigsférbanden inte skulle indelas i en fast brigadstruktur.

63 | en tidigare granskning av forsvarsomradet férde foretradare for Férsvarsdepartementet fram
betydelsen av den férsvarspolitiska inriktningspropositionen och uppfattningen att all styrning maste
stillas mot och tolkas utifran denna for att man ska férsta riksdagens och regeringens intentioner
rétt, se Riksrevisionen, Férsvaret - en utmaning for staten. Granskningar inom forsvar idet 2010,
2014, RiR 2014:8, Riksrevisionen, 2014, s. 60.

Styrningen dr formellt sett bindande gentemot regeringen och inte Férsvarsmakten. Regeringen styr
Férsvarsmakten genom regeringens inriktningsbeslut och regleringsbrev.

@
?
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Avseende logistik, ledning och samband héll regeringen med Forsvarsmakten om
att funktionerna borde kvarstd som forsvarsmaktsgemensamma fram till ett lige
med aktivering eller mobilisering, men att de samtidigt skulle anpassas for att
verka i brigad.

Hoja alla férbands formaga parallellt eller ett i taget?

I inriktningsbeslutet for Férsvarsmakten slog regeringen fast att formagan att
kunna kraftsamla och leda férband i brigad skulle prioriteras och huvuddelen av
arméforbanden dirfor skulle organiseras for att kunna verka som tva brigader,
vilket var i linje med det som uttrycktes i inriktningspropositionen. Det fanns dock
ingen styrning i beslutet kring om Férsvarsmakten skulle prioritera sekventiell eller
parallell utveckling av de bada brigaderna savil som for respektive krigsférband. I
tidigare inriktningsperiod var regeringens uppfattning att Férsvarsmakten borde
producera krigsférbanden sekventiellt. En sekventiell tillvixt var dven det som
Férsvarsberedningen férordade avseende inriktningsbeslutet 2015.

Enligt regleringsbrevet f6r 2017 skulle Foérsvarsmakten prioritera atgirder for att
hoja krigsdugligheten hos forband med ligst krigsduglighet. Av regleringsbrevet
framgick dven att Forsvarsmakten skulle prioritera att kunna agera samtidigt med
tva brigader. I budgetpropositionen fér 2017 anférde regeringen att
funktionsférbanden inklusive lednings- och logistikforband behévde anpassas till
inriktningen att kunna agera samtidigt i tva brigader.ss Det fick till f5ljd att
formagekrav pa sambandsldsningar var tvungna att anpassas for att méjliggora
tillgdng till krigsforband pa bredden. Inriktningen var att samtliga krigsforband
skulle ha en godtagbar krigsduglighet. Fran december 2016 stod det alltsa klart att
regeringens uppdrag till Forsvarsmakten var att myndigheten senast vid utgangen
av 2020 skulle kunna agera samtidigt med tva brigader som hade godtagbar
krigsduglighet. Regeringen ansdg till skillnad fran Forsvarsmakten att tillvixten
skulle ske parallellt och inte sekventiellt.

Av regeringens inriktningsbeslut fran 2017 framgick att ytterligare medel hade
tillforts Forsvarsmakten under aret. Detta i syfte att sikerstilla en héjning av
krigsdugligheten hos de férband som hade ldgst krigsduglighet framfor att
ytterligare héja de férband som redan hade godtagbar duglighet, samt att
Forsvarsmakten senast 2020 kunde agera samtidigt med tvd brigader med
godtagbar férmaga.s &7 Skrivningen fran 2015 om att krigsférbanden skulle
organiseras for att kunna verka som tva brigader byttes mot att de skulle kunna
organiseras i tva brigader.

65 Prop. 20016/17:1, UDS6, s. 45.

6 Regeringsbeslut 7 F62017/01724/MFI.

67 Forsvarsmakten har framfort att myndigheten har uppfattat detta som en skirpning av vad som
skulle uppnas jamfért med 2015 ars beslut. | inriktningsbeslutet fran 2015 skrev regeringen att de
enskilda krigsférbanden skulle ha godtagbar fsrmaga medan det i beslutet fran 2017 stod att de
bada brigaderna skulle ha godtagbar formaga.
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4.3 Konsekvenser av regeringens styrning

Bristande tydlighet i regeringens styrning limnade ett stort tolkningsutrymme fér
Férsvarsmakten. Inriktningsbeslutet var underfinansierat i férhallande till malsittningen.
Férsvarsmakten saknade viktiga instrument i form av radighet éver logistik och
grundutbildning med vérnplikt.

Regeringens styrning kring arméstridskrafterna var, tminstone inledningsvis i
inriktningsperioden, otydlig avseende brigaderna. Centrala skrivningar och
begrepp férklarades inte och de kunde dirmed tolkas pa olika sitt. Det var forst i
december 2016 som uppfattningen att Férsvarsmakten ar 2020 skulle kunna agera
samtidigt med tva brigader tydliggjordes. Otydligheten innebar att
Forsvarsmakten fick ett stort tolkningsutrymme kring vad malet faktiskt var. Den
tolkning som Férsvarsmakten initialt gjorde var att brigader faktiskt inte var
bestillda som krigsférband. Det fick i sin tur konsekvenser for vilka atgirder
Forsvarsmakten internt vidtog kring brigadfragan och stirkandet av
arméstridskrafterna.

Forsvarsmaktens mojlighet att géra det regeringen ville forsvarades ocksa av att de
finansiella resurserna inte stod i proportion till de mélsittningar som skulle
uppnas av Férsvarsmakten. Avsaknaden av radighet 6ver forsvarslogistiken
innebar mdjligen en begrinsning for Forsvarsmakten att 6ka formégan i
krigsforbanden med avseende pa fragor kopplat till logistik. Att mojligheten till
grundutbildning med virnplikt inférdes forst frin den 1 januari 2018 (regeringen
fattade beslut om detta 2017)¢ innebar sannolikt begrinsningar i Forsvarsmaktens
mojligheter att skapa en mobiliserande armé under inriktningsperioden 2016-2020.

4.4 Uppféljning och aterrapportering

Uppféljning och aterrapportering ir korrekt genomfsrd men fragan 4r vad den siger om
det faktiska resultatet.

Utifran en genomgang av regeringens inriktningsbeslut, regleringsbrev och
budgetpropositioner gér Riksrevisionen bedémningen att regeringen har stillt
krav pé att Foérsvarsmakten ska redovisa hur arbetet med att stirka
arméstridskrafternas fsrméga fortlsper och regeringen har 4ven redovisat detta
vidare till riksdagen. De mal som giller fér Forsvarsmakten dr dock enligt
Riksrevisionens bedomning vaga och oprecisa. Arméstridskrafterna ska kunna
verka som tva brigader och formagan ska ¢ka. Riksrevisionen bedémer vidare att
Forsvarsmakten forst langt in i inriktningsperioden skaffade sig full insikt kring i
vilken status armén faktiskt var. Slutligen konstaterar Riksrevisionen att
Forsvarsmakten saknar ett antal stillningstaganden kring hur krigsférbanden ska

68 Regeringsbeslut 3, 2017-03-02, F62016/01252/MFI (delvis).
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organiseras.® Sammantaget innebir detta enligt Riksrevisionen att det svart att
dra nagra mer konkreta slutsatser kring vad Férsvarsmakten faktiskt har
astadkommit i férhallande till vad som forvintades. Regeringens aterrapportering
i budgetpropositionen &r dirmed inte felaktig men det gir heller inte, med
hinvisning till ovanstaende, enligt Riksrevisionens bedémning att skapa sig en
klar uppfattning kring vilken effekt inriktningsbeslutet har fitt avseende
Forsvarsmaktens forméaga.

4.5 Sammanfattande iakttagelser om regeringens styrning

For att besvara fragan om regeringens styrning med avseende pa
arméstridskrafterna har varit indamalsenlig har vi anvint f6ljande
bedomningsgrunder:

o en tydlig behovsanalys och inriktning avseende arméstridskrafternas
férmaga

o realistiska och uppnabara mal som underlittar en effektiv
formageuppbyggnad

o adekvat uppféljning och dterrapportering av arbetet.

Utifran ovan givna bedomningsgrunder ar var bedomning att regeringens
styrning inte har varit indamalsenlig. Riktlinjerna f6r framtagandet av underlag
till inriktningspropositionen var fokuserade pa en bataljons- och kompanistruktur
och den finansiella ramen var begriinsad. Regeringen stillde heller inga krav pd att
beskriva alternativa tillvigagingssitt. Alternativa beskrivningar kring vad som
skulle kunna astadkommas i andra ekonomiska intervall efterfrigades inte heller.

Riksrevisionen anser vidare att regeringens styrning initialt i inriktningsperioden
var otydlig avseende vad som avsdgs med att organisera krigsférbanden for att
kunna verka som tva brigader. Otydligheten atgirdades dock delvis i och med
fortydligandet i regleringsbrevet for 2017.

Nir det giller regeringens ekonomiska styrning dr Riksrevisionens bedomning att
forsvarsinriktningsbeslutet var underfinansierat i férhallande till vad
Férsvarsmakten forvintades uppna.

Eftersom Forsvarsmakten saknade viss radighet over fragor kopplade till logistik
forsvarades arbetet med att 6ka formagan i krigsférbanden. Regeringens beslut att
flytta ansvaret frdn Forsvarets materielverk till Férsvarsmakten atgirdade dock den
problematiken.

Att grundutbildning med virnplikt kunde anvindas forst 2018 innebar
begrinsningar for Forsvarsmakten att skapa en mobiliserande armé under
inriktningsperioden 2016-2020.70

69 Se kapitel 5.

70 Regeringen beslutade 2017-03-02 att ateraktivera skyldigheten att genomféra grundutbildning med
varnplikt. 2014-12-11 beslutade regeringen att ateraktivera skyldigheten att genomftra
repetitionsutbildning.
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5 F&rsvarsmaktens arbete inte effektivt i alla
delar

I detta kapitel redogér vi for Forsvarsmaktens arbete med att stirka
arméstridskrafternas operativa fsrmaga. Kapitlet 4r indelat i tvd delar. I 5.1 gar vi
igenom Forsvarsmaktens lang- och kortsiktiga planering och interna styrning.
Detta inbegriper savil inriktning och avvigning av verksamheten som
organisatoriska fragor som ansvarsfoérindringar och arbetskultur. I 5.2 gar vi
igenom Forsvarsmaktens utvecklingsarbete under inriktningsperioden.

5.1 Forsvarsmaktens interna styrning och planering

Forsvarsmaktens styrning och planering utgar ifran tre tidsperspektiv med
tillhérande dokument:

e Det langsiktiga perspektivet utgors av investeringsplanen (12-arig) och
overbefilhavarens avvigningsbeslut och Forsvarsmaktens verksamhetsplan
(10-arig).

e Det medellanga perspektivet utgérs av Férsvarsmaktens strategiska
inriktning, FMSI (5-arig).

o Det drliga perspektivet utgérs av en arlig avvigning och verksamhetsplan.”t

Utover detta finns perspektivstudier som &r tinkta att forséka beskriva den
framtida handelseutvecklingen 20 ar framat i tiden for att skapa handlingsfrihet.

Relationen mellan de styrande dokumenten ir att verksamhetsprocessen
inriktning genererar Forsvarsmaktens strategiska inriktning,
verksamhetsprocessen planering genererar dverbefilhavarens avvigningsbeslut,
verksamhetsplan och budgetunderlag och verksamhetsprocessen uppféljning
genererar Férsvarsmaktens arsredovisning och annan intern och extern
rapportering.”2

5.1.1 En stor del av férsvarsanslagen var bundna till satsningar som
inte gick att férandra
En stor del av de totala férsvarsanslagen var redan fére inriktningsbeslutet uppbundna i

strategiska produkter och évriga materielomraden skulle komma att férskjutas pa grund av
detta.

Overbefilhavaren fattar arligen ett uppdaterat avvagningsbeslut men avvégningen och beslutet
stracker sig ver en tioarsperiod.

Statskontoret, Ndr planeringen méter verkligheten — Férsvarsmaktens interna ledning, styrning och
uppfblining, 2018:27, s. 43.
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Overbefilhavarens avvigningsbeslut for 2014 utgjorde grunden fér utarbetande av
Férsvarsmaktens underlag till ny férsvarspolitisk inriktningsproposition.”
Grunden fér den sammanvigda prioriteringen var:

e att insatsorganisationens operativa effekt skulle ka genom att prioritera
tillvixt av hela krigsforband fore samtidig tillvixt pa bredden

o att luftforsvarsférmégan skulle prioriteras, vilket skulle medféra en hog
prioritering av formagelyft JAS 39

o kade mojligheter till skydd och spridning inom bas samt skydd genom
omsittning av medellangrickviddigt luftvirn

o att vidmakthallandet av de sjogaende férbandens sjomalsformaga skulle
prioriteras hogt.

Markstridskrafterna skulle fraimst fokusera p4 tillvixt och att utveckla férméga till
strid mot kvalificerad motstindare i brigads ram.”# Inom materielomradet ansag
myndigheten att anskaffningen av JAS 39 E och nista generations ubat (A 26)
utgjorde grundfundament och dirmed skulle dessa omraden inte vara foremal for
avvigning.’s Ett avgdrande skal till detta var att staten hade langsiktiga avtal med
forsvarsindustrin och bade Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk bedémde
att det inte var majligt eller 6nskvirt att fringa avtalen kring dessa produkter.”s En
konsekvens av denna bedémning blev dock att en stor del av de totala
forsvarsanslagen var uppbundna under en ling tid framéver. Myndigheten
konstaterade vidare att det fanns en pataglig obalans mellan uppgifter och resurser
trots de betydande forstirkningar som tillforts Forsvarsmaktens anslag. Detta
medférde att 6vriga materielomraden pa kort sikt endast skulle vidmakthallas med
mindre inslag av fornyelse samt att investeringsskulden skulle oka ytterligare da
ekonomin skulle balanseras genom férskjutningsplanering.”” 7

5.1.2 Konsekvensbeskrivningar i Férsvarsmaktens underlag var
otillrackliga

Den stora diskrepansen mellan uppgifter och resurser beskrevs inte tillrackligt tydligt.

I december 2014 limnade Forsvarsmakten sitt underlag till den férsvarspolitiska
inriktningspropositionen till Regeringskansliet. Angaende sin davarande férmaga
angav Forsvarsmakten att det fanns begrinsningar i férmagan att mota olika
former av hindelseutvecklingar och hot som kunde uppsta vid ett forsimrat

73 OB AVB 2014, missiv, s. 1.

Ibid., bilaga 1, s. 11.

Ibid., bilaga 1, s. 23.

Intervju med foretradare for ledningsstaben, 2021-03-11.

OB AVB 2014, bilaga 1, s. 8.

Med f6rskjutningsplanering avses att Férsvarsmakten helt enkelt skot planerade atgdrder langre in i
framtiden.
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omvirldslige. Brister fanns frimst vid operationer i hogre konfliktnivier samt
avseende uthallighet vid lingre operationer i ligre konfliktnivaer.”

Huvuddelen av arméforbanden skulle enligt Forsvarsmakten utvecklas for att
kunna verka i brigadstruktur med manégverbataljoner och funktionsbataljoner.
Brigad skulle kunna leda och samordna anfallsstrid med tre till fyra
manoverbataljoner samt funktionsbataljoner. Att samordna och utveckla de
ingiende funktionerna i brigadsystemet skulle prioriteras.s

Andelen kontinuerligt tjanstgérande soldater i de staende forband som skulle
utgora grund for en brigadstridsgrupps! skulle 6ka i syfte att 6ka tillgingligheten
och skapa snabbt gripbara forband. Den évervigande delen av arméforbanden
skulle bemannas av tidvis tjinstgorande personal. I perioden efter 2020 skulle
fortsatt forméga att verka i brigadstruktur utvecklas.s2 Férsvarsmaktens
uppfattning var att den operativa effekten skulle skas genom att prioritera tillvixt
av hela krigsférband fore samtidig tillviixt pa bredden.s3

Forsvarsmaktens underlag var enligt vad som framgar ovan helt inriktat pd en
bataljons- och kompanistruktur pa férbanden som skulle verka i en
brigadstruktur. Underlaget berérde 6verhuvudtaget inte vilka eventuella for- eller
nackdelar som skulle finnas med att organisera armén i brigader istillet for i
bataljoner och kompanier.

Vi har under granskningen tagit del av underlag frin armén dir det framfors
synpunkter pa hur Forsvarsmaktens interna forslag till underlag for
forsvarspolitisk inriktningsproposition var utformat. Det interna underlaget
bedémdes medftra stora kvarvarande brister avseende trinings- och
ovningsverksamhet samt avseende ett betydande antal materielsystem for
markstridskrafterna. En 6vergripande osikerhet var obalansen mellan personell
tillvixt, materieltillgdng och medel fér verksamhet.s+ Underlaget beskrev enligt
armén inte tillrickligt tydligt den stora diskrepansen mellan uppgifter och
resurser, och arméns uppfattning var att Férsvarsmakten dirfér borde ha
fortydligat konsekvenserna av de bristande ekonomiska resurserna avsevirt.ss

Vid en jimforelse med det underlag som sedan limnades in till regeringen av
Forsvarsmakten gor vi bedémningen att de brister som foretridare for armén

P

79 Férsvarsmakten, Férsvar
5882:32,2014,s. 7.
Ibid., s. 16.

En brigadstridsgrupp dr en férstarkt bataljon som sitts samman och anpassas fér en uppkommen
situation vid behov.

Forsvarsmakten, Férsvarsmaktens underlag till férsvarspolitisk inriktningsproposition 2015, FM2014-
5882:32, 2014, s. 16.

Ibid., s. 4.

Forsvarsmakten, AC synpunkter pd Léisunderlag till inriktningspropositionen 2014-11-28, s. 1.

Ibid., s. 1.

underlag till fsrsvarspolitisk inriktningsproposition 2015, FM2014-
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papekade i huvudsak kvarstod i det inlimnade underlaget. Vi kan vidare
konstatera att arbetet med att beriikna vad kostnaderna for tvé likvirdiga brigader
skulle uppgé till genomfordes forst under hosten 2016 (se avsnitt 5.1.5).

5.1.3 Behovet av brigader identifierades sent

Resonemang kring behovet av nationellt férsvar fsrekommer i stort sett inte i
perspektivstudierna.

Forsvarsmaktens perspektivstudier dr tinkta att vara ett underlag med
framtidsperspektiv for att skapa handlingsfrihet for myndigheten. Studierna
stracker sig ungefir 20 ar framat i tiden. Riksrevisionen har gatt igenom
perspektivstudierna fran 2007 fram till 2013 for att undersska om Férsvarsmakten
identifierade behovet av brigader i framtiden.

Utifrdn genomgingen framgar att studierna helt fokuserar pa att skapa férband
som ir anpassade for att sittas samman vid internationella insatser. I studien frin
2007 konstaterade myndigheten att insatsorganisationen i vissa funktioner hade
nirmat sig kritiskt laga nivder. En fortsatt urholkning av férsvarsanslagen skulle
darfér innebira att den davarande fsrmagebredden inte skulle kunna bibehallas
utan extraordinira atgirder.ss Myndigheten ansdg att en 6kning av fsrmagan att
klara ett omfattande militirt angreppshot av invasionskaraktir riktat direkt mot
Sverige skulle kosta cirka en extra forsvarsbudget per ar och ta tio ar att
astadkomma. Myndigheten ansig vidare att genomférandet av en sidan
omfattande héjning av formaga inte skulle vara dimensionerande for
Forsvarsmaktens utveckling.s” Perspektivet nationellt férsvar férekommer i stort
sett inte i studierna.

Vi kan konstatera att ett framtida behov av brigader i stort sett inte berors av
perspektivstudierna fram till och med 2013. Vid ett stort antal intervjuer har det
uttryckts att det var "forbjudet att prata om brigader”, savil i dialogen med
Forsvarsdepartementet som inom Forsvarsmakten, och att detta kan vara en
forklaring.

5.1.4 Férsvarsmakten prioriterade en brigad med tillganglighet
Tillvixten av hela krigsférband skulle prioriteras fére tillvixt pa bredden.

Forsvarsmaktens strategiska inriktning (FMSI) idr det mest centrala dokumentet i
Forsvarsmaktens interna styrning och planering. Alla 6vriga delar i styrning och
planering ska vigas av mot FMSI.

8  Forsvarsmakten, Rapport fran perspektivstudien hésten 2007 — Ett hallbart forsvar fér framtida
sakerhet, 2007, s. 5.
87 1bid., s. 19.
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I inriktningen fran juni 2015 framgick att Férsvarsmakten fran 2017 dels skulle ha
formagan att kunna hantera en begrinsad eskalering i en regional konflikt, dels ha
en viss formaga att kunna méta ett vipnat angrepp initialt.8 Frian omkring 2020
skulle Forsvarsmakten ha en okad férmaga jamfort med 2017 att initialt kunna
mota ett vipnat angrepp.® Markstridskrafterna skulle fokusera pa att tillviixa och
att utveckla strid i brigads ram, prioritera fsrméga att leda férband i brigads ram
och att kunna verka med tva brigader i hg konflikiniva.s

I den 6ppna delen av inriktningen skrev Forsvarsmakten samtidigt att inom
ramen for arméstridskrafternas langsiktiga utveckling, i tiden bortom faststilld
plan och utvecklingen av brigadférmégan, behévde flera viktiga
stillningstaganden goras. For att kunna fatta ritt beslut i tid i dessa fragor krivdes
det analyser och studier fére 2020. Behovet av stillningstaganden grundade sig
bland annat pa att fsrmagan i sig sjilv inte lingre skulle vara relevant och dirmed
inte heller dess materielsystem.o

Enligt den strategiska inriktningen fran 2015 prioriterade Férsvarsmakten tillvixt
med en brigad fram till 2020. I dndringsutgivan av FMSI fran 2016 forindrades
skrivningarna och myndigheten uttryckte att bada brigaderna skulle tillvixa till
2020. Ledningsstodsférbandens utveckling skulle dock dven fortsittningsvis
prioriteras mot stod fér en brigad samt strategisk och operativ niva.
Forsvarsmaktens formaga skulle byggas upp stegvis och i operativ balans i
enlighet med inriktningen for styrketillvixt. Tillvixten av hela krigsforband skulle
prioriteras fore tillvixt pa bredden.»

5.1.5 Kostnaderna for att skapa tva likvirdiga brigader berdknades
sent

Armén hade kunnat organisera tva brigader om tillricklig ekonomi hade tilldelats.
Bedémningen och tillhérande berakningar gjordes dock en bra bit in i inriktningsperioden.

Ledningsstaben gav i september 2016 uppdrag till produktionschefen att dverse
mojligheter och konsekvenser av att organisera arméns krigsférband i tva
likvirdiga brigadstrukturer.”

=
8

Med initialt avsags att Sverige darefter behover externt militart stod.

Férsvarsmakten, Férsvarsmaktens strategiska inriktning (FMSI), FM 2015-1597:7, Férsvarsmakten,
2015, s. 21.

Ibid., bilaga 1, s. 14 och 25.

91 1bid., 6ppen version, s. 26.

Forsvarsmakten, Forsvarsmaktens strategiska inriktning 2015 (FMSI 2015A1), FM2015-1597:8,
Foérsvarsmakten, 2016, s. 25.

93 Forsvarsmakten, Arméns krigsforbandsorganisation - ANALYS.
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Svaret pa uppdraget blev att det skulle vara méjligt f6r armén att organisera tva
brigader till 2020.9¢ Inférandet av full brigadfsrmaga skulle enligt utredningen
medfora flertalet positiva konsekvenser, varav den frimsta skulle vara uthallighet i
operationer. Andra positiva faktorer skulle vara att de ingdende delarna troligen
skulle fa 6va mer kvalitativt och enhetligt samt att det skulle ge méjligheten att
forbandsomsitta brigadférbanden i hogre grad 4n vad som var fallet just di. De i
brigaden ingiende delarna skulle dirmed troligen 6ka sin krigsduglighet till f5ljd
av detta.’s

De nackdelar som angavs var att den andra brigaden (2. Brigaden) skulle behova
bromsa sin utveckling och minga kontinuerligt tjinstgérande soldater omférdelas
och ersittas med virnpliktiga. Det skulle i sin tur leda till att tillgéingligheten
skulle minska markant. I utredningen framf6rdes att det var av synnerlig vikt att
ett kravdokument fér brigad kunde faststillas innan beslut fattades. Skilet till det
angavs vara att utveckling av full brigadfsrmaga annars skulle riskera
kravglidningars och dirmed produktionskostnader som i bista fall skulle bli
fordyrande och i simsta fall okontrollerade och svarstyrda.”

Utredningen rekommenderade att produktionsstaben borde fi i uppgift att
ytterligare bereda fragan om att organisera typforband i tva brigader for att, om
beslut om sadan inriktning skulle fattas, kunna ha ett mer genomarbetat forslag
till ledningsstabens avvigningsarbete hosten 2017.% Nagot sadant ytterligare
analysarbete genomfordes dock aldrig. Vid flera intervjuer har det framforts att det
pa ledningsstaben fanns ett motstand mot att skapa brigader, bland annat med
hinvisning till att det skulle bli dyrare att skapa krigsférbandet brigad an att bara
skapa de enskilda ingdende delarna. Att det fanns ett motstind mot att skapa
brigader skulle kunna vara en férklaring till att nagot ytterligare analysarbete inte
genomfordes.

5.1.6 Behovsanalysarbetet pabérjades sent

Visentliga berdkningar kring logistik och férnédenheter genomférdes sent i
inriktningsperioden.

For att fa en uppfattning av hur armén ska organisera sin logistik krivs att
Forsvarsmakten bestimmer sig pa vilket sitt man avser att strida bade i tid och
rum samt med vilka krigsférband. Ett sidant arbete brukar bendmnas

94 Godtagbar férmaga definieras, i enlighet med H KROV 98, som att brigaderna har begransad
férmaga att |6sa alla huvuduppgifter, det vill siga KDU 3. De grénssittande faktorerna ar framst
taktisk rérlighet, luftvirnsforméaga och efter 2020 ett enhetligt ledningssystem.

Férsvarsmakten, Arméns krigsforbandsorganisation - ANALYS, s. 4.

Med kravglidning avses inférandet av krav som inte bidrar till de intressentmal som ar
Sverenskomna for systemet/produkten.

Férsvarsmakten, Arméns krigsforbandsorganisation - ANALYS, s. 5.

% Ibid,, s. 4.
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stridsfrekvenslinjal. Nir det finns en stridsfrekvenslinjal gar det att faststilla
behovet av logistik och Férsvarsmakten kan da bestimma hur logistiken ska
organiseras pa bista sitt och vilka resurser som krivs. Det innebir i nista steg att
man 4ven kan berikna kostnaderna for resurserna. Vad giller de enskilda
férbanden brukar behovet manifesteras i vad som kallas reglementerad utrustning
(R/U) och fér Forsvarsmaktens totala uthillighet i minsta bestind (MIB).
Riksrevisionen har identifierat brister i arbetet med kostnadsberikningarna och
beddmer utifrin dessa brister att Forsvarsmakten inte har en tillrickligt god
uppfattning om kostnaden for den logistik som skulle krivas.

5.1.7 Krigsférbanden saknar ramar

Férsvarsmakten gjorde inte ett antal viktiga stillningstaganden, vilket innebdr att
férutsattningar for en rationell och kostnadseffektiv férbandsproduktion saknades.

For att kunna skapa sparbarhet mellan regeringens 6vergripande krav pa vilka
uppgifter Forsvarsmakten ska klara av och hur myndigheten sedan bygger
formaga i respektive krigsforband krivs ett antal stillningstaganden. Man behéver
ha en uppfattning om vilken motstindare respektive krigsforband kan komma att
mota, vilket brukar kallas en normerande/dimensionerande motstindare.
Bedémningen av normerande motstindare kan goéras pa savil hog niva (nation)
som pa lag niva (krigsférband). Utifrn dimensionerande motstindare och sittet
man viljer att strida pa kan man fa en uppfattning om hur respektive krigsférband
ska se ut i form av utrustning, personal och férmiga samt vad respektive
krigsforband ska klara av. Hur respektive krigsforband ska organiseras faststills i
vad som kallas typférbandsspecifikation. Vad férbandet ska klara av faststills i en
krigsférbandsmalsittning. I malsittningen kan det exempelvis st att en bataljon
ska klara av att sl ett kompani, eller fordréja en bataljon. En
krigsforbandsmalsittning tar dock inte hinsyn till vilka ekonomiska ramar som
rader i myndigheten. Den ekonomiska avvigningen av vad som ir méjligt utifran
en given ekonomisk ram hanteras i sin tur i vad som kallas
krigsforbandsspecifikation. I krigsférbandsspecifikationen anges vilken
utrustning och personal krigsférbandet ska besta av vid en viss tidpunkt utifrdn
tillgéinglig ekonomi.

Vi har identifierat ett antal brister kopplade till Férsvarsmaktens arbete med
typforband och normerande motstandare som far konsekvenser for
krigsforbandens férmaga.

Hur krigsférbandet ska organiseras framgar endast av
krigsforbandsspecifikationen. Utifran de iakttagelser vi gjort verkar det som att
Forsvarsmakten i arbetet med krigsférbandsspecifikationer har likstillt tillgang
med behov. Om det till exempel finns x stridsvagnar i Forsvarsmakten och det ska
finnas y krigsforband som anvinder stridsvagnar si tilldelas krigsférband z
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stridsvagnar (x / y = z). Samma sak giller personal. I de ekonomiska
avvigningarna har Forsvarsmakten dndrat volymen pa krigsférbanden for att
uppni besparingar. Att gora pd det sittet fir dock ett antal konsekvenser. Ett
exempel kan vara att forbandet tidigare innehéll en mekaniker som var utbildad
for att reparera/underhilla tornet pa stridsvagnen och en mekaniker som var
utbildad for att reparera resterande delar av vagnen. En avvigning for att spara
pengar som innebir att man tar bort en mekaniker och later kvarvarande
mekaniker utbildas for att kunna hantera bada formerna av reparationer far
konsekvenser for savil utbildningsméijligheter som férbandets fsrmaga.
Firdigheten som mekaniker ska soldaten lira sig under sin befattningsutbildning.
Nir forbandet innehsll tv mekaniker kunde bada befattningsutbildas samtidigt,
men med bara en mekaniker krivs en lingre befattningsutbildning. Eftersom den
totala tiden att producera ett forband ir densamma sa betyder det i sin tur att en
lingre befattningsutbildning innebir mindre tid fér ndgon annan del av
utbildningen. Férindringen innebir ocksé en forindring i forméiga. Med tva
mekaniker kunde reparation av torn och vagn ske parallellt, men med bara en
mekaniker maste reparationerna ske sekventiellt. Det innebir att férbandet far en
ligre formaga.

Styrningen i form av krigsforbandsspecifikationer innebar ocksa problem
eftersom de krockar med den styrning som sker i form av verksamhetsuppdrag till
regementschefen. Styrningen i form av krigsférbandsspecifikation triffar
krigsférbandschefen, men samtidigt har denna ingen reell mgjlighet att fatta
beslut om resurstilldelningen eftersom den hanteras via verksamhetsuppdrag till
organisationsenheter (regementen) som kan ha konkurrerande malsittningar eller
uppdrag. Riksrevisionen bedomer dirfor att det finns ett glapp mellan freds- eller
grundorganisation och krigsorganisation.

En ytterligare dimension ir att krigsférbanden behéver strida som en brigad fér
att kunna uppna effekt pd markstridsarenan i forhallande till en kvalificerad
motstandare.® Hur krigsforbanden byggs upp och agerar skiljer sig at beroende pa
om det dr ett fristdende krigsférband jimfort med ett krigsférband som ingér i en
brigad. Vid vara intervjuer har det framkommit att fristiende bataljoner ir stérre
4n de skulle behova vara om de anpassats for att ingd i en brigad. Dels bedéms
bataljonsstaberna vara 50 procent stdrre 4n de skulle behéva vara, dels dr
bataljonerna éverdimensionerade utifrdn ett brigadperspektiv nir det giller
logistik. Dirfor behovs dokumenten i form av krigsférbandsmalsittning och
typférbandsspecifikation dven péd brigadniva. Férsvarsmakten har uppgivit att
eftersom brigad inte har funnits som krigsférband har det heller inte varit méjligt
att ta fram en krigsférbandsmalsittning for brigad.

99 Forsvarsmakten, Arméreglemente Taktik, 02 124:57526, Férsvarsmakten, 2013, s. 12.
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5.1.8 Overbefilhavarens avvigningar

Férsvarsmaktens process fér att styra, planera och félja upp verksamheten 4r komplex.
Att Férsvarsmakten inte har kunnat hantera komplexiteten leder till ett antal brister.
Ryckigheten i de arliga avvigningarna har férsvarat uppbyggnaden av férmaga i
krigsférbanden.

Forsvarsmaktens arliga avvigning och planering ir uppdelad i fyra moment:

e analys av planeringsforutsittningar

e utformning av produkter

e prioritering och avvigning

o framtagande av verksamhetsplan och budgetunderlag.

I processen genomférs en omfattande dialog med olika delar av Férsvarsmakten
for att fanga upp behov av férindringar. I processen gors éven ett flertal
prioriteringar och revideringar och savil produktionschefen, insatschefen som
chefen for ledningsstaben paverkar underlagen med olika prioriteringar. Arbetet
hills ihop av planeringssektionen pé ledningsstaben, som dven gor en prioritering
och ett forslag till utformning av verksamheten for Férsvarsmakten som helhet.
Med utgingspunkt i férindringsforslag fran évriga delar av ledningsstaben och
utkastet till langsiktig plan f6r myndigheten som helhet, tar planeringssektionen
sedan fram ett forslag till avvigning som gir till verbefilhavaren for beslut.

Nir 6verbefilhavaren beslutat om drets avvigning tar planeringssektionen fram
ett forslag till en ny verksamhetsplan. Arbetet utgar da frin avvigningsbeslutet,
uppdaterade produktkalkyler och det utkast till en langsiktig plan som har tagits
fram tidigare under processen. Som ett led i detta arbete tar planeringssektionen
ocksa fram forslag pa vilken verksamhet som ska genomftras och till vilket pris
under kommande verksamhetsperiod (s& kallade uppdrag). Férslagen till uppdrag
formuleras utifran avvigningsbeslutet, den tidigare beslutade verksamhetsplanen,
prognoser och uppf6ljningar. I ett nista steg fogas sedan forslaget till langsiktig
plan och forslagen till uppdrag samman till ett férslag till en ny verksamhetsplan
som gar till 6verbefilhavaren for beslut.

Vi kan i likhet med tidigare bedémare konstatera att Forsvarsmaktens process for
att styra, planera och folja upp verksamheten dr komplex.1® Vi delar dven tidigare
utvirderingars uppfattning att Forsvarsmaktens svarigheter att hantera processens
komplexitet leder till ett antal brister i form av:

e Dristande transparens
e svarigheter med att kvalitetssikra underlag

100 Se exempelvis Statskontoret, Ner planering méter verkligheten - Férsvarsmaktens interna ledning,
styrning och uppfoljning, 2018:27, Statskontoret, 2018; Riksrevisionen, Férsvaret - en utmaning fér
staten, Granskningar inom forsvar gdet 2010-2014, RiR 2014:8, Riksrevisionen, 2014.
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o svarigheter med en helhetssyn i planeringen och framtagandet av de
ekonomiska underlagen

o risk for att kostnader underskattas och att underlag som ir férenade med
osikerheter kan ligga till grund for prioriteringar och langsiktig planering.1o

Vid en genomgang av tidigare utredningar kan Riksrevisionen konstatera att
brister kring den interna styrningen och planeringen verkar vara aterkommande i
myndigheten. 12

Vad giller Forsvarsmaktens avvigningar under perioden sa har en stor del av
anslagen varit uppbundna till redan beslutade satsningar i form av JAS E och den
nya generationens ubat (A 26). Det har inneburit att den kvarvarande delen av
anslagen har varit otillricklig och att det dirmed har inneburit férskjutningar,
reduceringar och uteblivna satsningar inom samtliga férsvarsgrenar. Det ar svért
att dra slutsatsen att ndgon forsvarsgren medvetet har missgynnats pa bekostnad
av nagon annan. Armén har dock drabbats av férskjutningar och reduceringar i
nistan samtliga projekt under perioden. Reduceringar eller forskjutningar har
dven genomforts av armésatsningar som har varit direkt knutna till de
ekonomiska tillskott som gjorts under perioden. Ryckigheten i de arliga
avvigningarna under perioden har inneburit konsekvenser f6r den planering som
gjorts fér ovningar, renovering av materiel, inkop av materiel med mera. Det har i
sin tur forsvarat uppbyggnaden av fsrmaga i krigsférbanden. Utifrén ett
arméperspektiv har dessa problem fatt stora konsekvenser fér mojligheterna att
skapa 6kad férmaga i krigsférbanden.

Riksrevisionen bedémer att Férsvarsmakten i motsats till tanken om
uppdragstaktikios fattar avvigningsbeslut pa en for hog detaljniva pa for hog niva i
organisationen.

5.1.9 Avsaknaden av ett férbandsomsittningssystem férsvarar
majligheterna till en sammanhingande och langsiktig planering

Avsaknaden av ett genomtinkt koncept med en fastslagen periodicitet och logik innebar
att det dr svart att félja utvecklingen i fsrbanden och svart att planera.

Férbandsomsittning kan beskrivas som under vilken tid och pa vilket sitt som ett
krigsférband skapas, vidmakthalls och ersitts. Ett koncept for fsrbandsomsittning
utgdr produktionslogiken for att skapa krigsférband utifran givna resurser. Ett
krigsforbands férméga kan betraktas som en firskvara. Den bygger pa att
soldaterna har en viss fysisk status savil som ett antal firdigheter/formagor

101 |bid.

102 Se Sveriges riksdag, Férsvarsutskottet, For k g, forband kling,
férbandsomsiittning, beredskap och operativ férmadga - utviirdering av férsvarsbesluten 2000 och 2001,
Utredningar fran riksdagen 2003/04:URD1, J6rgen Thulstrup, 2003 samt SOU 1989:46.

103 Se bilaga 2 avseende uppdragstaktik.

bildni,
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kopplade till férbandets uppgifter och de ingiende materielsystemen. Med tiden
sjunker soldaternas och krigsférbandets férméaga naturligt. Om krigsforbandet
tillférs ny materiel s krivs ytterligare utbildning for att bibehalla fsrmagan. Vid
nagon tidpunkt avviker soldatens fysiska férutsittningar eller kunskapsnivé fran
vad som krivs for att krigsférbandet ska kunna utféra sina uppgifter och dérfor
behover forbandet ersittas med ett nytt krigsforband. En annan anledning till att
krigsforbandet maste ersittas 4r att personalen i krigsforbandet som huvudregel
endast kan vara krigsplacerad i tio ar frdn senaste tjinstgoringstillfillet. Ett sitt att
forlinga krigsplaceringen savil som att ¢ka soldaternas och krigsférbandets
férmaga ar att kalla in de krigsplacerade till repetitionsutbildning. Vad som 4r en
limplig tid att omsitta ett krigsférband pa 4r en avvigning av en rad olika faktorer
iform av:

e hur hoga de fysiska kraven ir

o om uppgifter eller tilldelad materiel férindras ofta

o vilka resurser Forsvarsmakten har tillgingliga for att producera nya
krigsforband (ekonomi, materiel fér utbildning, officerare fér att utbilda,
tillginglig infrastruktur)

o vilket infléde av virnpliktiga som finns

o behovet av samtrining.

Genom att géra en sammanvigning av alla olika faktorer kan man ta stillning till
vilken férbandsomsittning man ska striva efter i tid. En sddan avvigning tenderar
dock att bli mycket komplex eftersom alla faktorer paverkar varandra. Exempelvis
kan renovering av viss materiel oméjliggéra utbildning av virnpliktiga som kriver
tillgang till just den materielen.

Var granskning visar att Forsvarsmakten saknat ett tydligt och gemensamt
koncept eller system for férbandsomsittning under inriktningsperioden.
Férbandsomsittningen har istillet hanterats genom en ad hoc-planering i armén
dir man arbetat utifran vissa principer.1+ Avsaknaden av ett genomtinkt koncept
med en fastslagen periodicitet och logik innebir att det dr svart att géra en
langsiktigt hallbar planering och dirmed ocksa svart att bygga en 6kad férmaga.1s

5.1.10 Ovningar och utbildning suboptimeras

Samplaneringen mellan armén och andra delar inom Férsvarsmakten ar bristfallig.
Arméns férbandsproduktion bygger pa att utbildning av soldater och évning av
forband sker i olika steg. Grundutbildningen av soldater omfattas av 4 delar:

¢ grundliggande militir utbildning (GMU)
o Dbefattningsutbildning (BU)

104 Arméchefens svar pa uppféljande fragor inom ramen fér Riksrevisionens granskning, 2021-05-05.
105 Enligt vad vi erfar har det under 2021 inletts ett arbete inom Férsvarsmakten med att ta fram ett
férbandsomsittningskoncept.
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e forbandsutbildning (FU)
o grundliggande krigsférbandsévning (GKO) alternativt slutévning.

Grundliggande militir utbildning och befattningsutbildning 4r kopplade till att
utveckla soldatens fésrmaga medan férbandsutbildning och grundliggande
krigsférbandsovning fokuserar pa att saméova forbandsenheter och dirmed
utveckla krigsférbandet. Ovningsverksamheten kopplad till forbanden sker i form
av en 6vningstrappa dir man forst dvar i pluton, sedan kompani for att avsluta i
bataljon. I varje moment utvecklas firdigheter kopplat till fsrbandsenheten. For
att kunna 6va i storleken kompani krivs att ingdende férbandsenheter (plutoner)
har uppnatt de firdigheter/den forméaga som krivs f6r en pluton.

Ovningstrappan bygger séledes pa att soldaterna och férbandsenheten i varje steg
uppnar tillricklig formaga for att kunna fortsitta till nista steg. Brister i ett
delmoment innebir begrinsningar i nista delmoment. Krigsférbanden ska sedan
6vas i en storre kontext i form av brigad, forsvarsgren (armé), tillsammans med
dvriga forsvarsgrenar (forsvarsmaktsgemensamt) eller slutligen tillsammans med
andra linder i en internationell kontext.

I vara intervjuer siger flera krigsforbandschefer att det finns brister kopplat till
delmomenten i 6vningstrappan. De framfér ocksa att forbanden har fér manga
huvuduppgifter (exempelvis att sla, ta, forsvara eller fordrsja fienden) for att klara
av att trina samtliga uppgifter pa den avsatta tiden. Krigsférbandscheferna uppger
dven att tillgdngen till materiel kan fa effekter for majligheterna genomfsra
utbildning och 6vning pa ett effektivt sitt.

Aven arméstaben ir kritisk till hur 6vningsverksamheten i Férsvarsmakten 4r
upplagd. Arméns planering utmanas nir anpassning maste ske till mer eller
mindre hastigt uppkomna behov av krigsférbanden (eller dess materiel).10s

Progressionen i arméns dvningsplan ir av stor betydelse, men den uppges ha
paverkats menligt av faktorer som i huvudsak inte har kunnat paverkas av armén
sjilv.17 Armén har dven framfort uppfattningen att man pa totalen inte tilldelats
den ekonomi som krivs for att samtrina och utrusta tva likvirdiga brigader. Av
samma anledning har heller inte samtrining eller materieltillférsel av forband pa
ldgre nivd kunnat genomféras i erforderlig omfattning. Arméstaben framfor att
dvningar pa hogre niva (brigad) dr viktiga, men att de inte kan ersitta samtrining
av funktioner eller krigsforband pa ligre nivaer dir bataljonen utgér grunden.

106 Exempel pa behov kan vara att ambitionen avseende personal och materiel i utlandsinsatser har
kvarstatt. Ett annat problem har varit den pagéende renoveringen av stridsfordon och stridsvagnar
dar samordningen mellan vilka fordon/krigsférband som ska renoveras har férskjutits i tid gentemot
planerad évningsverksamhet. Planeringen férsvaras ocksa av externa aktérer och processer, sasom
ledningsstaben och produktionsledningen genom den strategiska évningsplanen (STOP).

Det sker bland annat genom att arméns férband till savil typ som storlek ianspraktas for
internationella 8vningar i sadan omfattning att arméns dvningstrappa inte kan innehallas eller att
deltagande maste ske i tillfilligt sammansatta enheter eller med fel ledningsnivaer.

10.
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En annan forsvirande faktor uppges vara att brigadens lednings- och
sambandsforband under perioden tillhért en annan stridskraft avseende savil
produkt- som produktionsansvar. Armén har siledes inte haft full radighet 6ver
sina krigsforband och det har medfort att brigadstaber och brigader inte haft
mojlighet att 6va nir behoven har funnits.

5.1.11 Férsvarsmaktens organisation har anpassats till nationellt
forsvar

Som vi beskrivit innebar det starka fokus p4 internationella insatser som férsvaret hade
fram till mitten av 2010-talet att ledning och resurser centraliserades, och att
fredsrationalitet och férvaltningspolitiska hdnsyn fick stort genomslag. Att aterigen
fokusera pa nationellt férsvar innebir i stor utstridckning att decentralisera ledning och
resurser, samt fokus pa att bygga en organisation och arbetssatt som ska fungera i krig.
Férsvarsmakten pabérjade denna rérelse genom att ateruppta den nationella
férsvarsplaneringen 2011, och genom att uppritta militdrregionerna 2013 atertogs den
regionala ledningsnivan. Under inriktningsperioden 2016-2020 har ett antal ytterligare
atgirder vidtagits. Vi beddmer att dessa atgérder har varit positiva i arbetet med att stérka
det nationella férsvaret, men arbete kvarstar innan de fatt full effekt.

Arméstabens inrittande har lett till vissa framsteg, men utvecklingsarbete
aterstar

Forsvarsmakten publicerade 2017 rapporten Ledning for ett starkare forsvar. 1
rapporten konstaterar myndigheten att den davarande ledningen av
Forsvarsmakten var foljden av en méngarig styrning som utgatt fran fredsrationell
effektivisering. Centraliseringen inom flera verksamheter och koncentreringen av
myndighetens ledningskapacitet till Stockholms innerstad bedémdes skapa flera
sarbarheter som si snart som mojligt behdvde omhindertas. Analysen pekade pa
ett tydligt behov av att 6ka robustheten och uthalligheten i ledningsformagan.
Dessutom behvde ledningsférhallandena i Férsvarsmakten férenklas och
fortydligas.ios For att uppna robusthet skulle Férsvarsmaktens lednings- och
lydnadsférhallanden si lingt som mojligt, dven i fred vara anpassade till
verksambhet i hogre konfliktnivaer. Ledningsmodellen skulle stédja att
uppdragstaktik utgjorde huvudprincip vid ledning.1

Forsvarsmakten bedomde att en 6kad operativ effekt kan erhallas bist genom en
sammanslagning av insats- och produktionsverksamheten pa taktisk niva, under
en arméchef, en marinchef och en flygvapenchef. Majoriteten av
organisationsenheterna inklusive krigsférbanden skulle dirmed bli understillda
dessa chefer. Pa sa sitt skulle enklare och tydligare lednings- och
lydnadsférhallanden skapas, samtidigt som det, dir det sa viljs, skulle innebira

108 FM 2016-10870:28, bilaga 4, s. 2.
109 1bid., bilaga 4, s. 3.
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decentralisering av beslut, kortare ledtider samt enklare och tydligare ledning av
forband.no

Utredningen utmynnade i att de tre férsvarsgrenarnas produktions- och
insatsorganisationer sammanfordes till tre férsvarsgrensstaber, som
utlokaliserades fran Forsvarsmaktens hogkvarter i Stockholm. Férutom att minska
sarbarheterna med att vara samlokaliserade skulle utflytten av staberna maojliggéra
en samlad ledning av krigsférbanden frin taktisk niva. Dirmed skulle de problem
som tidigare fanns med att organisations- och krigsférbandschefer styrdes direkt
av produktions- och insatsstaben i Stockholm undvikas. Ett exempel pa sddana
problem kunde vara att ett krigsforband skulle genomféra hogvakt i
"produktionssparet”, samtidigt som det skulle delta vid en beredskapskontroll eller
insats enligt styrning fran insatsstaben. De nya forsvarsgrensstaberna upprittades
den 1 januari 2019 genom att davarande stridskraftsavdelningar inom
produktionsledningen med motsvarande taktisk stab inom insatsledningen slogs
samman. Arméstaben férlades till Ledningsregementet i Enképing, medan
marinstaben forlades till Musks och flygvapenstaben till Uppsala.

Vid véra intervjuer uppger regements- och krigsférbandschefer att inrittandet av
arméstaben ir ett viktigt steg i ritt riktning, men vissa chefer uppger att syftet
med staben dnnu inte har uppnatts. Istillet for att styrningen gar i de tva sparen
frén central niva, styrs krigsférbanden i produktionssparet fran
planeringsavdelningen, medan insatser styrs av operationsavdelningen.

Arméstaben upprittades forst som en produktionsstab, i likhet med marin- och
flygvapenstaben. Staben &r organiserad i en planeringsavdelning, som motsvarar
den tidigare PROD Armé, och en genomftrandeavdelning, som motsvarar den
tidigare armétaktiska staben som lag under insatschefen. Krigsorganisationen
avgransades dirmed bort. Under 2021 har arméstaben pébdrjat ett arbete med att
skapa en krigsorganisation. I detta arbete inforlivas dven den nya ledningsnivin
division som utvecklats i samarbete med Markstridsskolan.1t

Det sker fortfarande direktstyrning av krigsférband frain Hogkvarteret i vissa fall
nir det giller insatser. Detta har uppmirksammats pa central nivd, och haller
enligt Forsvarsmakten p att dtgirdas.12

Arméchefen har fatt stérre radighet 6ver logistiken

Nir det giller logistik har Férsvarsmakten vidtagit atgirder for att delegera
ansvaret fran central till taktisk nivd. Armén har fatt radighet 6ver
brigadunderhallsbataljoner. Tringregementet har ocksa forts 6ver fran
forsvarslogistikchefen till arméchefen, som dirmed har fatt ansvar for den frimre

110 FM 2016-10870:28, bilaga 4, s. 5.
M Arméchefens svar pa uppféljande fragor inom ramen fér Riksrevisionens granskning, 2021-05-05.
112 |ntervju med insatschefen, 2021-03-17.
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logistiken. Slutligen har logistikenheter, som ska fungera som grinssnitt mellan
bakre/operativ och frimre/taktisk logistik, upprittats vid varje garnison.

Arméchefen har inte radighet 6ver ledningsstédsresurser

Under den granskade inriktningsperioden har armén inte haft kontrollen éver
sina egna ledningsstodsresurser. Lednings- och sambandsbataljoner lyder idag
under chefen for Ledningsregementet i Enkdping. Arméchefen dvertar
produktionsansvaret for brigadlednings- och sambandskompanier 2022.

5.1.12 Arbetskulturen beskrivs som konstruktiv, men frustration
finns dver administrativa fragor

Var uppfattning 4r att det rader en konstruktiv arbetskultur éverlag, och att OB har gett en
tydlig inriktning av verksamheten mot att kunna méta ett vipnat angrepp. Samtidigt rader
frustration éver en 6kad administrativ bérda och ett stort fokus pa kostnadskontroll.

Regements- och krigsfoérbandscheferna beskriver i intervjuer och i
krigsforbandsvirderingar att arbetskulturen pa férbanden 4r konstruktiv. Overlag
uppger de att OB ger en tydlig inriktning av verksamheten mot operativ effekt och
att kunna méta ett vipnat angrepp. Merparten av cheferna uppger att
verksamhetens fokus i huvudsak idr pd Forsvarsmaktens huvudsakliga uppgift — att
forsvara Sverige mot vipnat angrepp. Samtidigt beskriver flera chefer att
verksambheten i stor utstrickning paverkas av férvaltningsmissiga aspekter, och
att administrativa uppgifter som tidigare skottes av administrativ personal idag
utfors av krigsférbandschefer. Kostnadskontroll uppges ocksé ta utrymme fran
arbetet med att skapa krigsdugliga férband, och en chef menar att officerare har
skolats som pengariknare. En krigsférbandschef uppger att 25-30 ars
nedliggningshot har lett till en ridsla for att tappa ansiktet. En annan chef uppger
att fokus dr pa forvaltning, inte operativ formaga, och att lagkrav pa miljoomradet
och nir det giller upphandling av materiel forsvérar arbetet. Flera regements- och
krigsforbandschefer uppger att det faktum att Forsvarsmakten i fredstid 4r en
forvaltningsmyndighet forsvarar utveckling av krigsférbanden och tillvixt i
Forsvarsmakten.

5.1.13 Bristande sparbarhet och effektivitet i Férsvarsmaktens
interna administration férsvarar insyn och uppféljning

Vi bedémer att Férsvarsmaktens dokumenthantering skulle kunna goras mer effektiv.

Granskningen visar att sparbarheten i myndighetens arbete ir bristfillig. Nir vi
begirt vissa dokument har det varit svart att bide lokalisera och fa ut dessa. Detta
giller i synnerhet hemligt, internt arbetsmaterial, men 4ven centrala
inriktningsdokument och vissa 6vningsutvirderingar. Denna bild har bekriftats av
foretridare for Forsvarsmakten. I stor utstrickning uppges myndighetens
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dokument vara arbetsmaterial som inte diarieférs, och som sparas i personliga
datorer. En hog personalomsittning forvirrar problemet. Avsaknad av en
etablerad informationsstruktur medfér att enskilda medarbetare l6ser
diarieféringen efter egen formaga, vilket i sin tur leder till att det gérs pa olika
sitt.113 Detta har inte bara lett till simre insyn och svarigheter att granska
myndighetens arbete, utan himmar dven Forsvarsmaktens uppf6ljnings- och
utvirderingsarbete.

5.2 Det finns brister i Férsvarsmaktens utvecklingsarbete

Forsvarsmakten har under inriktningsperioden 2016-2020 vidtagit ett antal
atgirder for att utveckla arméférbandens operativa férmaga, avseende personal
och materiel.

5.2.1 Materieltillgangen pa forbanden paverkar méjligheterna att
bade uppritthalla tillgidnglighet och skapa férmaga

Férsvarsmaktens férdelning av materiel inom armén har problem i form av ett stort antal
sa kallade svartlan och férsvaras av att materielen hanteras i tva stédsystem. Renovering
och modifiering av stridsvagnar och stridsfordon #r vilbeh6vda, men far konsekvenser fér
férbandsproduktionen.

Materielens fordelning i fredstida verksamhet leder till oonskade effekter
Som vi konstaterat i kapitel 3 finns en tillginglighetsproblematik kopplad till
materiel. Enligt Férsvarsmakten uppstar denna obalans genom att
basorganisationen, insatsverksamheten, exportstédet och provningsverksamheten
materielforsdrjs ur samma materieltillgdng som ordinarie
krigsférbandsproduktion.i Materielen maste alltsd skickas runt till fsrbanden och
anvindas av flera férband i turordning. Den metod som anvinds for att forsoka
hantera obalansen ir att fordela materielen i en arlig férdelningsprocess.
Resultatet 4r en av produktionschefen fastslagen materielférdelningsorder. Vi har
under granskningen funnit att arbetet med materielférdelningsordern pa flera sitt
har varit problematiskt under inriktningsperioden.

Vid flera av vara intervjuer med regements- och krigsférbandschefer uttrycks
frustration 6ver att metoden med materielférdelningsordern inte fungerar. Det
sigs bland annat att vissa regementen sett till att behalla materiel som egentligen
skulle vara aterlimnad, sa kallade svartlan, av oro for att annars bli utan
materielen. Materielen kan dé inte férdelas till andra regementen, vilket far
foljdeffekter i form av férsenad utbildning, brist pa 6vningar med mera.1s

113 Intervju med féretridare for ledningsstaben, 2021-05-12.

114 Forsvarsmakten, Materielférdelningsorder (MFO) de Forsvarsmaktens férbandsproduktion 2014,
FM2013-2019:2, 2013, s. 1.

115 Intervju med féretridare fér insatsstaben, 2021-03-10.
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Svartlan, det vill siga differensen mellan den materiel som tilldelats regementet
eller organisationsenheten och den faktiska materiel som finns pa lager, varierar
mellan arméregementena och over tid. Forsvarsmakten uppger att
materielférdelningsordern ska tas bort och att materielen framéver kommer att
tilldelas lokalt.11e

Renovering och modifiering vilbehévd, men konkurrerar med produktionen
Nir Férsvarsmakten gick in i inriktningsperioden 2016-2020 fanns en
reparations- och renoveringsskuld. Liget for stridsvagn 122 och stridsfordon 90
var sirskilt problematiskt. Dessa hade inte utvecklats nimnvirt sedan
nyanskaffningen i bérjan av 1990-talet. 2012 inleddes ett renoveringsprogram av
122/90 avseende férberedande av sambandsinstallationer. Det pagar ocksi ett
arbete for att oka fordonens anvandbarhet.17

Eftersom renoveringen inte gérs enligt en for fsrbandscheferna forutsigbar plan
har de fatt svarigheter att planera sin verksamhet. Det har till exempel hint att
férbanden har virnpliktiga som inte har nagra vagnar att 6va med.

Enligt Férsvarsmakten genomfors sirskilda stridsfordonskoordineringsméten for
att anpassa mingden fordon i bruk mot rdidande omstindigheter, saisom
RENO/REMOs, tillginglig reservmateriel och underhallsresurser. For att klara
sina uppgifter med en mindre mingd fordon behéver en sirskild plan tas fram for
att serieutnyttja stridsfordonen.1?

Aven om renovering och modifiering av 122/90 pa sikt leder till att fler renoverade
vagnar kan hallas i drift, konkurrerar det med 6vningsverksamhet och
tillginglighet. Arméchefen hade fram till 2019 begrinsad radighet 6ver i vilken
utstrickning eller nir vagnarna skulle renoveras.2 Det skapade svarigheter nir
det gillde planering av utbildning och 6vning.

5.2.2 Internationella insatser konkurrerar med férbandsproduktion

Att officerare och soldater i armén sénds ut pa internationella insatser far negativa
konsekvenser fér fsrbandsproduktionen. Med tanke pa den stora paverkan detta far fér
armén bedémer vi att det &r rimligt att arméchefen far bittre méjlighet att paverka vilka
krigsférband som sénds ivdg och hur de ska anvindas.

Armén ska delta i tva pagdende internationella férbandsoperationer varav minst
en ska vara kontinuerlig. I dagsliget genomf6r armén 14 internationella insatser.
Under férsta halvan av 2020 var omkring 1 400 soldater, varav strax under 600
officerare, involverade i de internationella insatsernas olika faser (férberedelse,

16 Intervju med férsvarslogistikchefen, 2021-03-15 och produktionschefen, 2021-03-16.
17 Arméchefen lasunderlag OB AVB 17, s. 3.

118 Renovering och modifiering.

119 Anvisning materielbehovsplanering infér 2020, 2019-01-09, s. 15.

2 |ntervju med féretridare fér arméstaben, 2021-02-24.
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genomfdrande och efterarbete). Detta har stor paverkan pa enskilda fésrband som
exempelvis inte kan genomféra uppbyggnad eller delta i svningar pa grund av
personal- och kompetensbrist.12t

Enligt arméchefen hojer insatserna formagan hos enskilda soldater och befil, men
far konsekvenser for arméns mojligheter till utveckling av den samlade taktiska
formagan nationellt. Arméchefen menar vidare att det aktuella uttaget av armén
for att genomfora internationella insatser inte 4r héllbart da det urholkar
forbanden och paverkar mojligheten till att bygga férméga, ha god beredskap,
genomfdra operationer och skapa tillviixt pd nationell niva. Detta bekriftas av vira
intervjuer med regements- och krigsférbandschefer.

For skapa balans mellan tillginglighet pa vissa forband och de operativa behoven
rekommenderar armén en reduktion av det totala antalet férbandsinsatser och
enskilda insatser utomlands. Armén rekommenderar dven en minskning av det
totala uttaget av personal till internationella insatser, dir det viktigaste ir att
minska uttaget av officerare. Vidare uppger arméchefen att hur forbanden ska
organiseras vid insats bér vara en uppgift som ges till arméchefen att 16sa baserat
pa hot- och riskbedémning.122

Ambitionsnivan for de internationella insatserna beslutas av riksdagen. Sveriges
bidrag till internationella insatser tas till stor del frdn arméforband. Detta far
negativa konsekvenser for arméns férméageuppbyggnad. Vilket som viger tyngst
4r en politisk avvigning vi avhaller oss ifrdn. Vi bedémer dock att det givet den
stora paverkan insatserna har for forbandsproduktionen, dr rimligt att armén far
mojlighet att paverka Forsvarsmaktens planering av vilka férband som ska inga
och hur.

5.2.3 Férsvarsmakten bedriver ett strukturerat arbete fér att
krigsplacera personalen, men avvikelser har férekommit

Vi bedémer att Férsvarsmakten 6verlag bedriver ett vilfungerande och effektivt arbete med
att krigsplacera sin personal. Férsvarsmakten har vid tva tillfillen fatt géra undantag fran
kravet om repetitionsutbildning vid férlingd krigsplacering. Samarbetet med
Totalférsvarets plikt- och prévningsverk gar bra.

Vid véra intervjuer uppger férbandschefer att de drligen stimmer av sina
krigsplaceringslistor med férbandsansvariga vid Totalférsvarets plikt- och
provningsverk (Plikt- och provningsverket), i vissa fall oftare 4n sa. Arbetet uppges
fungera vil, och en framgéngsfaktor uppges vara att Plikt- och prévningsverkets
register aldrig lades ned under den period da forsvaret genomgick stora
nedskirningar, och att savil systemstdd som kompetens dirfor har bevarats.i2s

121 Arméchefens taktiska virdering 2020, s. 11.
122 |bid,, s. 12.
123 |ntervju med f6retridare fér ledningsstaben, 2021-04-07.
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Aven Plikt- och prévningsverket beskriver samarbetet mellan myndigheterna som
mycket bra.

Vid en intervju med Plikt- och prévningsverket har det framkommit att
Forsvarsmakten vid tva tillfillen, 2016 och 2020, inkommit med hemstillan om att
forlinga krigsplaceringen for virnpliktiga utan att dessa genomgatt nagon
repetitionsévning efter genomford virnplikt, vilket annars 4r ett krav. Plikt- och
provningsverket har godkint sddana forlingningar, men samtidigt framfért vikten
av att repetitionsévning genomférs inom en tredrsperiod. Detta gjordes endast for
en liten andel av de personer vars krigsplacering férlingdes 2016. Vissa av dessa
personers krigsplacering har dirmed forlingts igen, efter 13 &r utan att ha fatt
repetitionsutbildning. Detta medfor att sikerheten inte kan garanteras enligt Plikt-
och prévningsverket. Vidare uppger Plikt- och prévningsverket att Forsvarsmakten
under perioden med nedskirningar och fokus pa internationella insatser tappade
kompetens nir det giller krigsplacering av personal, men nu ir pa ritt vig.12¢

5.2.4 Effektivitetsbrister i Férsvarsmaktens arbete med att
krigsplacera materiel

Férsvarsmakten har tappat kompetens nir det giller krigsplacering av materiel, och under
perioden av nedskirningar och fokus pa internationella insatser férsvann systematiken i
arbetet med utrustningslistor. Férsvarsmakten har tvingats hitta nédl8sningar for att 16sa
problemen, men detta har i sin tur lett till brister. Pa Hégkvarteret sker tva arbeten
parallellt fér att 16sa problemen, men dessa 4r delvis motstridiga och vi bedémer att
arbetet inte gors pé ett effektivt och enhetligt sitt.

Krigsplacering av materiel innebir att utpekade exemplar av materiel allokeras till
ett krigsforband. Att materiel ar krigsplacerad innebir att det ar beslutat och
framgar exakt vilket krigsforband som vid mobilisering ska ha vilken materiel. Det
framgér ocksa var denna materiel finns férvarad. Syftet ar att forbereda snabb
mobilisering. Om materiel inte finns i tillrickligt antal, riskerar forband att inte fa
materiel krigsplacerad, trots att de har den tilldelad fér forbandsproduktion.
Materielen kan ha krigsplacerats vid ett hogre prioriterat krigsférband, vara pa
gversyn, utlandsinsats etcetera.is

Materielen befinner sig i nagot av foljande tillstind:

e ibrukvid det fsrband dir den 4r krigsplacerad
e ibruk vid annat fsrband

o forradsstilld

e pé verkstad

e pavig diremellan.

124 Intervju med f6retridare for Totalférsvarets plikt- och prévningsverk, 2021-05-21.
125 Forsvarsmakten, Direktiv for krigsplacerad materiel, 2017, 5.1 f.
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Vi kan konstatera att det finns ett antal brister i hanteringen av fragan under hela
inriktningsperioden savil som fére inriktningsperioden. Bristerna fir i sin tur
konsekvenser for krigsférbanden.

5.3 Sammanfattande iakttagelser om Férsvarsmaktens
interna styrning och utvecklingsarbete

I detta avsnitt redogor vi for vira samlade iakttagelser om Forsvarsmaktens
interna styrning och utvecklingsarbete. I kapitel 1 redogor vi for vira
bedomningsgrunder, dessa dterges nedan.

5.3.1 Férsvarsmaktens styrning och planering har inte varit effektiv

For att vi ska bedoma Forsvarsmaktens styrning och planering som effektiv ska
det finnas:

e en dterrapportering till regeringen med tydliga konsekvensbedémningar av
olika beslut

e en tydlig myndighetsintern inriktning och styrning avseende
arméstridskrafternas fsrméiga

e en uppdaterad och relevant planering och kravstillning for fsrbanden

e ett sammanbhallet arbete for att 6ka den operativa férmagan i
arméstridskrafterna

e prioritering av resurstilldelningen for att skapa férmagetillvixt

o en effektiv ansvars- och resursfordelning i férhallande till behovet av
personal, materiel och anliggningar

e en tydlig lednings- och lydnadsstruktur

o en konstruktiv incitamentsstruktur och arbetskultur.

Nir det giller aterrapportering till regeringen konstaterar vi att underlaget till
inriktningspropositionen 2014 inte innehéll en tydlig redogérelse for
konsekvenserna fér armén av att de uppgifter man skulle klara inte motsvarades
av tillrickliga resurser. Férsvarsmakten gav inte en klar bild av bristerna i armén
infor det forsvarspolitiska inriktningsbeslutet 2015.

I Forsvarsmaktens framatblickande perspektivstudier ségs inte brigader vara
viktiga fér arméns férmaga forrin langt inne i inriktningsperioden. 1
Forsvarsmaktens strategiska inriktning fran 2015 prioriterades en brigad med
tillginglighet istillet for att skapa tva brigader samtidigt. Samtidigt ifragasitts
brigadférmégans relevans bortom 2020.

Vi konstaterar foljande:

e Nagon krigsférbandsmalsittning for brigad har inte funnits under
inriktningsperioden, viket har fatt konsekvenser for de i brigaden ingédende
forbanden.
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e Avsaknaden av ett fungerande férbandsomsittningssystem innebir att det dr
svart att gora en langsiktigt héllbar planering, och det finns brister kopplade
till vningstrappan.

e Internationella insatser och andra externa faktorer som armén inte har full
radighet 6ver har paverkat évningsverksamheten.

Vi konstaterar att JAS Gripen och den nya generationens ubit (NGU/A 26), som
bada har utgjort en stor del av Férsvarsmaktens totala budget, inte var foremal for
OB:s avvigningsbeslut 2014. Detta medforde att stora delar av budgeten var
bundna. Den kvarvarande delen har sedan dess varit otillricklig, i synnerhet i och
med att dverplaneringen togs bort. Detta har inneburit férskjutningar,
reduceringar och uteblivna satsningar inom alla tre férsvarsgrenar. Vi kan inte
bedoma om négon forsvarsgren har gynnats pa bekostnad av nagon annan, men vi
konstaterar att armén har drabbats av forskjutningar och reduceringar i nistan alla
projekt under inriktningsperioden. Ryckigheten i de drliga avvigningarna har
ocksa fitt negativa konsekvenser for planeringen av évningar, renovering av
materiel, inkép med mera, vilket férsvirat uppbyggandet av fsrméaga. Baserat pa
detta bedémer vi att det har saknats en tillricklig resurstilldelning for att skapa
formagetillvixt, men kan inte uttala oss om huruvida detta har skett pa grund av
Forsvarsmaktens prioritering.

Under inriktningsperioden har Forsvarsmakten gjort ett antal organisatoriska
forandringar som underlittar tergingen till nationellt forsvar.
Forsvarsgrensstabernas inrittande och att arméchefen har fatt storre radighet dver
logistik 4r exempel pd sidana atgirder. Arbetet 4r inte firdigt, men vi bedémer att
det dr pa god vig och att Férsvarsmaktens formdaga att mota ett viipnat angrepp
kan oka till foljd av atgirderna. Vi bedémer att ansvars- och resursférdelningen i
forhallande till behovet av personal, materiel och anliggningar har forbittrats, och
att lednings- och lydnadsstrukturen har blivit tydligare.

Slutligen har vi inom ramen f6r denna granskning identifierat bristande
sparbarhet och effektivitet i Forsvarsmaktens interna administration, vilket vi
bedémer som himmande f6r uppfoljnings- och utvirderingsarbete. Sammantaget
bedémer vi att Férsvarsmakten under inriktningsperioden har férbittrat sin
styrning, men som helhet inte har haft en tydlig inriktning och styrning avseende
arméstridskrafternas fsrméaga. Forsvarsmakten har inte fullt ut haft en uppdaterad
och relevant planering och kravstillning for krigsférbanden. Forsvarsmakten har
heller inte arbetat sammanhallet for att 6ka den operativa formagan i
arméstridskrafterna.
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5.3.2 Férsvarsmakten bedriver ett omfattande utvecklingsarbete, men
stora brister kvarstar i viktiga delar

For att Forsvarsmaktens utvecklingsarbete ska bedémas som effektivt ska det
finnas:

o kontroll och 6verblick ver Forsvarsmaktens resurser i form av personal,
materiel och anliggningar
o en adekvat uppf6ljning av arbetet och atgirder av storre brister.

Nir det giller personalen pa krigsférbanden bedriver Férsvarsmakten ett
indamalsenligt arbete, det finns bra kontroll 6ver personalen och i samarbete med
Plikt- och provningsverket ir en hog andel av personalen krigsplacerad.
Samverkan med Plikt- och prévningsverket fungerar vil.

Vi konstaterar att:

o det finns brister kopplade till Férsvarsmaktens arbete med krigsplacering av
materiel, vilket i sin tur paverkar arméstridskrafternas férmaga att
mobilisera

e materielens fordelning i fredstida verksamhet har lett till o6nskade effekter

o det finns brister kopplade till Férsvarsmaktens arbete med transporter och
lagerhéllning.

Vi konstaterar att det verkar rdda en konstruktiv arbetskultur pa krigsférbanden,
och att verksamhetens fokus i huvudsak uppges vara pa att forsvara Sverige mot
vipnat angrepp. Samtidigt uppges en 6kad administrativ bérda pa
krigsférbandschefer ta utrymme fran arbetet med att skapa krigsdugliga férband.

Sammantaget bedémer vi att Férsvarsmaktens utvecklingsarbete avseende att oka
arméstridskrafternas operativa formaga inte fullt ut varit effektivt. Bristerna bestar
frimst i att Forsvarsmakten saknar tillricklig kontroll och 6verblick éver resurser i
form av materiel samt att myndigheten inte har haft en adekvat uppfsljning av
arbetet och heller inte fullt ut har atgirdat storre brister.
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6 Slutsatser och rekommendationer

I detta kapitel redovisas slutsatser och rekommendationer till regeringen och
Forsvarsmakten. Vissa slutsatser redovisas mer i detalj i en hemlig promemoria
som har 6verlimnats till Forsvarsdepartementet och Férsvarsmakten.

6.1 Slutsatser

Riksrevisionen bedémer att regeringens och Férsvarsmaktens arbete med att
stirka arméstridskrafternas operativa formdaga under forsvarsinriktningsperioden
inte varit effektivt i alla delar. Detta har lett till att arméférbanden inte utvecklats
pd ett indamalsenligt sitt, att deras majligheter att 16sa sina uppgifter i krig har
begrinsats och att det fortfarande rader oklarheter kring hur de ska utformas med
personal och materiel for att mota en kvalificerad motstandare.

I kapitel 3 framgar att maluppfyllelsen ir lag i fsrhallande till regeringens
inriktning av Férsvarsmakten. En viktig forklaring ligger i den reducering av
Forsvarsmakten som accelererade under inledningen av 2000-talet. D4 férskéts
ocksa Forsvarsmaktens huvudsakliga uppgift frin att férsvara Sverige mot vipnat
angrepp till att skicka férband till internationella insatser. Kulmen av
fordndringarna kan sigas ha varit beslutet att ligga virnplikten vilande ar 2009.

Kraftigt reducerade anslag och en forindring av den huvudsakliga uppgiften fick
langtgiende konsekvenser for Foérsvarsmaktens organisation, personal och
materiel. Férsvarsmakten fokuserade pa att skapa forband med hog férmaga for
internationella insatser. En viktig friga blev dérfor att vidmakthalla fsrmaga pa
bredden for att kunna bidra till dessa insatser, och vid behov kunna aterta en
nationell férsvarsfsrmaga. Omvint hade forband som inte deltog i internationella
insatser inga krav pa fsrméaga. Armén dimensionerades dirmed inte mot att
forsvara landet. Att spara pengar och halla sig inom givna budgetramar var det
som hade hogst prioritet.

Istillet for lagerhallning utifrin mobilisering inférde Férsvarsmakten
kostnadseffektiva centrallager. Istillet for att utbilda och omsitta férband
fokuserade Forsvarsmakten pd att utbilda enskilda soldater. Den materiel som
anvinds for internationella insatser 4r i stora delar annorlunda 4n den som behovs
for ett nationellt forsvar. Den materiel som inte efterfragas for insatser virdades
eller uppgraderades inte. Férmagan att férsvara landet sjénk. I perspektivstudien
fran 2007 (Férsvarsmaktens underlag till regeringens lingsiktiga inriktning av
Forsvarsmakten) konstaterades att en 6kning av fsrmégan att klara ett omfattande
militirt angreppshot av invasionskaraktir riktat direkt mot Sverige skulle kosta
cirka en extra forsvarsbudget per ar och ta tio ar att astadkomma.
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Riksrevisionen bedémer att de besparingar och férindringen i inriktning som
genomforts gjorde att Forsvarsmaktens forutsittningar att stilla om under
forsvarsinriktningsperioden varit begrinsade. Forsvarsmakten hade precis
genomfort en omvilvande anpassning till ett fordndrat uppdrag, nir den fick i
uppgift att géra en helomvindning.

Samtidigt bedomer Riksrevisionen att Forsvarsmakten borde ha skaffat sig en bild
av liget i armén tidigare. Nu tog det flera ir innan myndigheten skaffade sig en
tillrickligt god bild av hur allvarligt liget faktiskt var.

6.1.1 Arméstridskrafternas férmaga har inte utvecklats som dnskat

Nir det giller utvecklingen av arméstridskrafternas krigsduglighet konstaterar
Riksrevisionen att den var svagt positiv under inriktningsperioden 2016-2020. De
krigsforband Riksrevisionen har granskat har brister avseende savil personal som
materiel. Nir det giller materiel finns bristande tillginglighet i fred pa vissa
forband, och utmaningar i arbetet med att krigsplacera materiel. Krigsplacering av
materiel 4r en viktig forutsittning for att genomfora en eventuell mobilisering.

Nir det giller Forsvarsmaktens formaga att leda forbanden och 16sa uppgifter
konstaterar Riksrevisionen att det finns brister inom flera av de grundliggande
formagor som ska ingd i brigaderna. Baserat pa de iakttagelser som gjorts
bedémer Riksrevisionen att den inriktning som gavs for arméstridskrafterna i den
forsvarspolitiska inriktningspropositionen 2015 inte ndddes under
inriktningsperioden 2016-2020.

6.1.2 Extern och intern styrning

I regeringens proposition och inriktningsbeslut for Férsvarsmakten slas fast att
"huvuddelen av arméférbanden ska organiseras for att kunna verka som tva
brigader i hog konfliktniva mot en kvalificerad motstindare”. Vad organiseras for
att kunna verka som tva brigader faktiskt innebir dr 6ppet for tolkningar. Detta dr
problematiskt for en sa central del av styrningen.

Brigader har inte haft en framtridande plats i Forsvarsmaktens interna styrning av
arméns utveckling. I intervjuer har uttryckts att en forklaring kan vara att det var
"forbjudet att prata om brigader”, savil med Férsvarsdepartementet som inom
Forsvarsmakten.

I den strategiska inriktningen fran 2015 ifrdgasitter Forsvarsmakten
brigadférmagans relevans. Det fanns pa ledningsstaben ett motstind mot att
skapa brigader, bland annat med hinvisning till att det skulle bli dyrare att skapa
krigsférbandet brigad &n att bara skapa de enskilda ingdende delarna. Det framstar
dock som klarlagt att brigaden dr den mest effektiva organisationsformen for
armén i strid. Krigsforbanden ir inte effektivt organiserade for att kunna verka
som tva brigader. Férsvarsmakten har byggt fristiende bataljoner och kompanier,
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vilket inte dr ett lika effektivt sitt att bygga brigadférméga som i det fall man fran
bérjan hade skapat krigsférbandet brigad. De ir enligt vad Riksrevisionen erfar
exempelvis 6verdimensionerade avseende logistik och stabsstorlek. Det finns
didrmed kostnader som ir férknippade med att bataljonerna var och en behover ha
férmagor som inom brigaden skulle vara delade. Forbanden ir dven otillrickligt
évade i kontexten brigad. Riksrevisionen bedémer att den otydliga styrningen i
brigadfragan har paverkat effektiviteten i arméns arbete pi ett negativt sitt.

Det var forst under hosten 2016 som Foérsvarsmakten utredde majligheterna att
skapa tva likvirdiga brigader och vad kostnaderna f6r detta skulle bli.
Férsvarsmakten hade dven otillricklig kunskap om vilket skick armén befann sig
i. Det var forst ett par ar in i inriktningsperioden som man fullt ut férstod hur
stora bristerna var. Forsvarsmakten borde tidigare ha skaffat sig kunskap om detta
for att kunna bedriva ett effektivt arbete. Riksrevisionen har dven identifierat ett
antal brister i Férsvarsmaktens arbete med att identifiera behov och berikna
kostnader kopplat till logistiken. Riksrevisionens slutsats ir att Férsvarsmakten
borde ha gjort mer for att skaffa sig en klar uppfattning om behov och kostnader.

Riksrevisionen bedémer att férvarsinriktningsbeslutet 2015 var underfinansierat i
forhallande till vad Férsvarsmakten skulle dstadkomma. Arméns utgingslige var
mycket svart i relation till den satta inriktningen. Dessutom har kostnaderna for
de visentliga sikerhetsintressena JAS 39 E och den nya generationens ubat (A26)
varit svdra att spara in p4, och dessa projekt har tringt undan andra planerade
materielprojekt. Armén kunde dirfor i realiteten inte uppna det riksdag och
regering forvintade sig. Granskningen visar att obalansen mellan finansiering och
vad som férvintades uppnas var bristfilligt beskriven. Omfattningen och
konsekvenserna av detta borde Forsvarsmakten ha klargjort fér regeringen
tidigare.

Riksrevisionen har vidare identifierat ett antal brister kopplade till
Forsvarsmaktens arbete med typforbandsspecifikationer, normerande motstandare,
krigsforbandsmalsittningar och krigsférbandsspecifikationer. Bristerna innebir i
realiteten att en grundférutsittning for att producera krigsférbanden rationellt och
kostnadseffektivt saknas. Behov har likstillts med den faktiska tillgingen pa
personal och materiel. Det har i sin tur inneburit att férandringar i krigsférbandets
volym har fatt delvis oforutsedda foljdeffekter pa produktionsforutsittningar, savil
som pé forbandens férmaga. Bristerna innebir i nista steg att det kan ifragasittas
hur rittvisande virderingen ir av de enskilda forbandens krigsduglighet.

Forsvarsmakten har inte tagit fram ett system eller koncept for
forbandsomsittning, det vill siga under vilken tid och pa vilket sitt som ett
krigsforband skapas, vidmakthalls och ersitts. For att méjliggéra en rationell
utbildning och omsittning av krigsforband krivs ett férutsebart koncept.
Anledningen ir att fsrbandsomsittningen 4r beroende av ett stort antal
komponenter i form av till exempel tillgiinglig materiel, produktionsplattformar,
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(regementen), tillgingliga officerare for att utbilda och inflodet av virnpliktiga.
Férbandsomsittningen paverkar & sin sida de ovriga faktorerna dynamiskt (6kad
forbandsomsittningstakt genererar hogre forslitning pa materiel).

Eftersom Forsvarsmakten inte har tagit fram ett koncept har
forbandsomsittningen fatt planeras ad hoc. Det har inneburit krockar med andra
typer av planering, exempelvis 6vningar eller materielunderhall, och ddrmed
omojliggjort eller suboptimerat det efterstrivade resultatet. Samtidigt dr det vid
virnplikt som behovet av en fungerande férbandsomsittning dr som stérst och
grundutbildning med virnplikt var majligt férst fran 2018.

Vad avser 6vningar och utbildning konstaterar Riksrevisionen att det har funnits
ett flertal problem kopplade till genomftérandet av arméns 6vningstrappa
(ovningsverksamheten kopplad till férbanden sker i form av en évningstrappa dir
man frst 6var i pluton, sedan kompani for att avsluta i bataljon. I varje moment
utvecklas firdigheter kopplat till férbandsenheten). Dessutom har évningarna
krockat med stérre inplanerade 6vningar, andra beslutade insatser (internationella
insatser) eller fitt stillas in med hinvisning till omplanering pa grund av
otillrickliga ekonomiska férutsittningar. En annan faktor som har paverkat
méojligheten att genomféra 6vningar under 2020 4r den pagiende pandemin.

Den interna planeringsprocessen ir behiftad med brister och sa komplex att det
finns risk att man inte fattar de beslut som skulle vara de mest effektiva for att
bygga okad férmaga. Det har ocksa genererat en stor ryckighet som fran gang till
annan omkullkastar redan gjord planering. Riksrevisionen bedémer att
Forsvarsmakten fattar avvigningsbeslut pd en for hog detaljniva pa for hog niva i
organisationen.

Under inriktningsperioden genomforde Forsvarsmakten ett antal organisatoriska
forindringar som har inneburit en 6kad decentralisering och delegering av
mandat, frn central/nationell niva till taktisk niva/forsvarsgrensniva. Detta giller
inrittandet av forsvarsgrensstaber, éverforing av logistik till arméchefen samt
logistiskt stod till garnisonscheferna. Riksrevisionen bedomer att detta underlittar
ett effektivt arbete inom ramen f6r det nationella forsvaret. Arbetet dr pagiende
och det kvarstar vissa steg innan férindringen far full effekt. Det faktum att armén
inte har haft ridighet 6ver alla de delar som ingar i brigadsystemet har forsvirat
arbetet med att skapa en okad férméga i krigsforbanden. For att 16sa detta
problem kan ytterligare decentralisering och delegering till ligre nivaer vara
nédvindig.

Riksrevisionens bedémning 4r att det rader en positiv anda och konstruktiv
arbetskultur i krigsférbanden, och att det finns ett tydligt fokus pa att kunna
forsvara Sverige mot ett vipnat angrepp. Det finns dock ett uttalat missnsje med
en 6kad administrativ bérda pa personalen som uppges ta energi frin arbetet med
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att hoja formégan i krigsférbanden. Detta uppges ocksd vara en bidragande faktor
till den bristfilliga sparbarheten i Forsvarsmaktens interna administration.

6.1.3 Forsvarsmaktens utvecklingsarbete

Det finns brister kopplade till Férsvarsmaktens kontroll och éverblick éver sin
materiel. Férdelningen av materiel i fred fungerar daligt och det finns brister i
arbetet med krigsplaceringen av materiel. Aven om orsakerna till problemen
delvis kan hirledas till perioden fére den granskade inriktningsperioden, bedémer
Riksrevisionen att det finns effektivitetsbrister i arbetet med att krigsplacera
materielen. Riksrevisionen har 4ven identifierat brister kopplade till
Forsvarsmaktens arbete med transporter och lagerhallning.

Att skapa nationell férsvarsférmaga kan liknas vid ett system dir en mingd olika
underliggande verksamhetsdelar och processer hinger ihop och paverkar varandra
i komplexa kedjor. Exempelvis paverkar valet av forbandsomsittningstakt
forslitningen av materiel, samtidigt som mingden tillginglig materiel sétter
grinser for Forsvarsmaktens forbandsomsittning. Riksrevisionen bedomer att
Forsvarsmakten under perioden med stora nedskirningar och fokus pa
internationella insatser tappade mycket kunskap om savil de enskilda delarna i
systemet som hur systemet i stort fungerar. Detta har forsenat och forsvarat den
omstillning som Férsvarsmakten pabérjade i och med férsvarsinriktningsbeslutet
2015.

6.2 Rekommendationer

Mot bakgrund av dessa slutsatser limnar Riksrevisionen foljande
rekommendationer till regeringen och Férsvarsmakten.

Riksrevisionens rekommendationer till regeringen

o Sitt tydliga och uppféljningsbara mal for Forsvarsmaktens verksamhet.

o Sikerstill att hanteringen av projekt som utgor visentliga sikerhetsintressen
inte tvingar Forsvarsmakten till kortsiktiga omplaneringar som far
konsekvenser for férbandsproduktionen.

Riksrevisionens rekommendationer till Férsvarsmakten

e Fortsitt att vidareutveckla arbetet med att sikerstilla arméns férmaga att
mobilisera inom angiven tid, bland annat avseende krigsplacering av
materiel.

o Sikerstill att arméchefen har tillricklig radighet 6ver arméns verksambhet for
att kunna planera och genomféra verksamheten pa ett effektivt sitt.

e Ta fram tydliga konsekvensbeskrivningar av regeringens styrning.

e Ta fram behovsanalyser tidigt i processen avseende utvecklings- eller
férindringsarbeten.
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Ordlista

Filtarbete

Férnodenheter

Garnison

Insatsorganisation

Krigsforband

Logistik

Luftvirn
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Filtarbete innebir att pé olika sitt férindra terringen
for att forsvara for fienden samtidigt som man forsoker
underlitta f6r den egna verksamheten. Filtarbeten
utférs av ingenjérférbanden. Ammunitions- och
minrdjning ir exempel pa filtarbeten.

I Forsvarsmakten utgérs férnddenheter av materiel,
material, ammunition, livsmedel, drivmedel,
sjukvardsférnddenheter och levande djur. Till
férnddenheter riknas dven penningmedel, kartor,
postférsindelser, publikationer och liromedel, vatten,
batterier, fodermedel samt brinsle.

Form av paraplyorganisation for den samlade militira
nirvaron pd en ort eller plats. Anvinds som
bendmning for all militir verksamhet som bedrivs pa
samma stille.

Insatsorganisationen bestar av ett antal krigsférband
med definierade uppgifter och beredskapstid.

Krigsforband dr forband som ingar i Férsvarsmaktens
insatsorganisation. Krigsférbanden har beredskap for
att kunna verka i nationella och internationella
insatser. Krigsforband 4r en forbandsenhet vid en
organisationsenhet av typ bataljon, kompani,
fartygsdivision, flygdivision och liknande. Aven
hemvirnsférband med nationella skyddsstyrkor ar
krigsférband.

Verksambhet inom delfunktionerna
fornsdenhetsforsorjning, transporttjinst, teknisk
tjanst, forsvarsmedicin, logistikledning och évrigt
logistikstod. Syftande till att uppritta och bibehalla
efterfragad tillganglighet och uthallighet hos forband
och enheter.

Luftvirn 4r ett truppslag/vapenslag som bekdmpar
flygplan, helikoptrar och andra luftfarkoster som
krinker luftrummet eller genomfér luftangrepp i krig.
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Markstrid

Mekaniserad bataljon

Militirregion

Mobilisering

Med markstrid menas att anfalla, inta och forsvara
viktig terring. Inom Forsvarsmakten finns férband
specialiserade pa markstrid. De ir utbildade och
utrustade for att strida i savil titbebyggda omraden
som i 6demark, med savil litta handburna vapen som
med stridsvagnar.

En mekaniserad bataljon ir en rérlig och operativ
militir enhet som &r trinad och rustad att genomféra
strid mot alla typer av motstandare i alla typer av
miljoer. Bataljonen kan héllas samman av en brigad
men kan 4ven ha sjilvstindiga uppgifter.

Frén i januari 2013 finns fyra militirregioner med
uppgift att tillgodose militira ledningsbehov och vara
en samverkanspartner till civila myndigheter,
organisationer och féretag. De fyra regionerna ir:

Norra militirregionen - MR N med stabsort Boden
Militirregion mitt - MR M med stabsort Kungsingen

Vistra militirregionen - MR V med stabsort
Skovde/Goteborg

Sodra militirregionen - MR S med stabsort Revingehed

Innebir att Forsvarsmakten intar krigsorganisation
efter att regeringen, vid hojd beredskap, har fattat
beslut om det. Mobilisering genomférs genom att
sammanfora personal, fornédenheter, anliggningar
och planer till ett krigsférband, inklusive externa
krigsplacerade resurser (personal och materiel).

Allmin mobilisering beslutas normalt inom ramen for
av regeringen beslutad héjd beredskap och innebir att
hela Férsvarsmakten mobiliseras och krigsorganiseras.

Partiell mobilisering innebir mobilisering av delar av
Foérsvarsmakten. Detta gors antingen selektivt, det vill
siga genom att i aktuell situation vilja ut de
krigsférband som ska mobiliseras, eller genom att
mobilisera ett forplanerat antal férband.
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Organisationsenhet

Regemente

Reglemente

Stridsfrekvenslinjal

OB aktivering
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En enhet dr en grupp, férband, centrum, skola eller
motsvarande med ansvar for en definierad uppgift eller
sakomrade. Forsvarsmaktens organisationsenheter ir
angivna i "férordningen (2007:1266) med instruktion
for Forsvarsmakten" och utgérs av Hogkvarteret samt
forband (regementen och flottiljer), skolor och centrum
med egen heraldisk skold.

En fredstida utbildningsenhet samt den hogsta
organisationsnivin inom ett truppslag.

Ett reglemente 4r en bindande och beskrivande
bestimmelse for hur en verksamhet ska genomféras
inom Forsvarsmakten. Reglementet kan dven ange ett
forhallningssitt for genomférandet av verksamheten.

Beskriver dimensionerande verksamhet for berikning
av forbandets uthallighet.

Med OB aktivering avses alla de 4tgirder som krivs for
att sammanfbra personal, fornsdenheter och
anliggningar och planer till ett krigsférband for att hoja
krigsforandets formaga genom forcerad
formagehosjning eller genomfora operationer inom
ramen for Forsvarsmaktens befintliga resurser och
OB:s befogenheter.
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Bilaga 1. Arméstridskrafterna i ett strategiskt,
operativt och taktiskt sammanhang

Sveriges militira férsvar vilar pa strategiska stillningstaganden som fastslas i ett
antal centrala dokument pa militirstrategisk, operativ och taktisk niva.

Den militdrstrategiska nivan

I Militirstrategisk doktrin fran 2016 (MSD 16) framgar det militirstrategiska
konceptet, som innebir att motstindaren vid ett angrepp ska snabbt kunna métas
med forband med hog tillginglighet for att vinna tid och handlingsfrihet. Vidare
ska Sverige tillsammans med andra parter kunna vinna 6ver en angripare och om
vi star sjilva ska vi uppbada utdraget och uthalligt motstand med syfte att undvika
att forlora kriget.i2

Det militirstrategiska konceptet baseras pa uppdragstaktik som ledningsfilosofi,
vilket innebir att Férsvarsmaktens chefer med personal aktivt agerar utifran
radande forutsittningar. Vidare ska varje individs forméga tillvaratas genom en
utvecklad ansvarskultur och god uppfattning om de mal och avsikter som ska
uppnas.iZ

Den operativa nivan

Doktrin fér gemensamma operationer fran 2020 (DGO 20) omsitter MSD 16 i ett
operativt sammanhang, alltsd pa nivin under den militirstrategiska nivan. Vid
nationella och internationella insatser lyder forsvarsgrenscheferna (arméchefen,
marinchefen och flygvapenchefen) samt militirregioncheferna, chefen for P 18
och chefen for specialférbandsledningen under insatschefen, som dirigenom kan
leda operationer som inbegriper tva eller fler stridskrafter (gemensamma
operationer). I DGO 20 beskrivs hur stridskrafter sitts samman och samverkar for
att férebygga ett vipnat angrepp, snabbt méta ett viipnat angrepp och direfter
genomfora forsvarsoperationer under en konflikt.

P4 den operativa nivan évervigs faktorer som att:

e overraska angriparen operativt och taktiskt

o kraftsamla, liksom att vaga forsvaga andra omraden, acceptera luckor och
fatta beslut om en oviss handelseutveckling

e ta det operativa initiativet inom ramen foér den militirstrategiska defensiven
genom att agera offensivt

126 Forsvarsmakten, Militdrstrategisk doktrin — MSD 16, 2016, s. 7.
127 1bid., s. 8.
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e Dbehirska rummet/ytan med underligsna stridskrafter genom att flexibelt
samla rorliga styrkor samt genom att bilda och férflytta tyngdpunkter

e operera med skiftande metoder for att med varierande styrkeinsatser

o inrikta sig mot angriparens flanker och rygg

o striva efter enkelhet, nir det rader kaos och oférutsigbara omstindigheter.

Den taktiska nivan

Taktisk ledning utévas, direkt under insatschefen, av férsvarsgrenscheferna och
chefen for specialférbandsledningen i rollen som taktiska chefer, med stod av sina
respektive taktiska staber/forsvarsgrensstaber samt av militirregioncheferna och
chefen for Gotlands regemente. Den taktiska ledningen inriktar och samordnar
taktiska operationer, det vill siga markoperationer, marina operationer,
luftoperationer och specialoperationer si att de operativa malsittningarna kan ns.
Insatschefen ir territoriell chef. Cheferna fér militirregionerna och chefen for
Gotlands regemente &r, direkt under insatschefen, ansvariga for territoriell
ledning och for territoriella operationer inom egen region samt for regional
sikerhetstjinst. De stddjs av sina respektive staber.

Taktiska chefer, arméchef, marinchef, flygtaktisk chef och chefen fér
specialférbandsledningen samt militirregionchefer och chefen fér Gotlands
regemente ir de som normalt ger order direkt till fsrband.12

128 Fgrsvarsmakten, Doktrin for Gemensamma Operationer — DGO 20, 2020, s. 40.
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Bilaga 2. Riksdagens beslut om vilka
krigsférband som skulle uppriattas

12015 ars forsvarsinriktningsbeslut framgar vilka arméférband som skulle finnas
eller skapas under inriktningsperioden 2016-2020:122

o tva brigadstaber

e tva brigadspaningskompanier (ska tillféras)

e fem mekaniserade bataljoner

e tva motoriserade skyttebataljoner (varav en ska tillf6ras)
o en litt skyttebataljon (omorganiseras for att dven vara lufttransportabel)
e en mekaniserad stridsgrupp pa Gotland

e tva artilleribataljoner

o tva luftvirnsbataljoner

e tva ingenjorbataljoner

en jagarbataljon

en underrittelsebataljon

en sikerhetsbataljon

en militirpolisbataljon

en livbataljon

ett CBRN-kompani

ett tungtransportkompani

40 hemvirnsbataljoner.

Dirutover ingick féljande forsvarsmaktsgemensamma férband som ocksa ir
relevanta for arméstridskrafternas fsrmageutveckling:

e en sambandsbataljon

o tva logistikbataljoner

o tva sjukvardsforstirkningskompanier
o en ledningsplatsbataljon

o en teknisk bataljon.

For att utveckla och uppritthélla arméstridskrafternas formaga skulle de i
huvudsak bemannas med tidvis tjinstgérande personal kompletterad med
pliktplacerad personal. For att sikerstilla en rimlig tillginglighet i fred skulle
bland annat tvd mekaniserade bataljoner och en motoriserad skyttebataljon i
huvudsak besta av stiende férband, det vill siga férband som bemannas med
kontinuerligt och tidvis tjinstgérande personal.

129 Prop. 2014/15:109, s. 72, bet. 2014/15:F6U11, rskr. 2014/15:251.
130 Kemiska, biologiska, radiologiska och nukledra vapen.
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Som framgir av listan ovan skulle tillvixt ske i form av ett antal nya forband. Men
tillviixt skulle i realiteten ocksa ske genom att befintliga forband skulle fyllas upp
med séavil personal som materiel. De nya kraven pa arméstridskrafterna innebar
siledes att de skulle viixa i antal och volym samt att forbandens férmaga skulle
utvecklas. Riksdagen fattade alltsd beslut om férband i form av bataljoner och
kompanier. Aven om brigadstaber och andra férband som kan ingd i en
brigadstruktur omfattades av beslutet, fanns inte brigader med som krigsférband i
beslutet.
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Riksdagens férsvarsinriktningsbeslut 2015 innebar att Forsvarsmakten dterigen
skulle kunna férsvara Sverige mot ett vipnat angrepp. Beslutet var en helom-
vindning fran en lingre period av omfattande nedskirningar och huvudsakligt
fokus pd internationella insatser. Under denna period hade Forsvarsmakten
tappat viktig kompetens kopplat till nationellt f6rsvar, och personal och materiel
hade dimensionerats for att i férsta hand kunna genomfora internationella
insatser. Sammantaget innebar detta en svar utgingspunkt for Forsvarsmakten
att genomfora det stora forindringsarbete som riksdagens beslut innebar. Detta
giller inte minst arméstridskrafterna, som enligt regeringens beslut skulle kunna
verka som tva brigader och verka i hog konfliktniva mot en kvalificerad motstandare.

Riksrevisionen konstaterar att arméstridskrafternas operativa férmaga inte
utvecklades pa det sitt som riksdagen har forvintat sig under inriktningsperioden
2016—2020. Detta kan hirledas till savil otillrickliga resurser som att utgangsliget
visade sig vara virre in befarat. Samtidigt visar denna granskningsrapport att
Forsvarsmaktens arbete med att stirka arméférbanden har brister i effektiviteten
inom savil planering och analys som styrning och genomf6rande. Regeringens
styrning har heller inte varit tillrickligt tydlig. Sasmmantaget har dessa brister lett
till att arméforbanden inte har utvecklats pd ett andamalsenligt sitt, och deras
mojligheter att 16sa sina uppgifter i krig har begrinsats.
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