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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

Denna skrivelse har utarbetats med anledning av Riksrevisionens rapport
Nationellt forsvar pa regional niva — de regionala stabernas roll och ansvar
(RiR 2018:14). Riksrevisionen har granskat om Forsvarsmaktens
regionala staber har forutsittningar att 16sa sina huvuduppgifter och om
arbetet sker pé ett indamélsenligt sitt.

Riksrevisionens sammanvigda beddmning ar att riksdagens och
regeringens Overgripande malsittning uppfylls, det vill sdga att de
regionala stabernas arbete bidrar till Forsvarsmaktens formaga att 16sa
nationella uppgifter genom att utdva territoriell ledning, leda
hemvéarnsforbanden och ge stdd till samhillet. Riksrevisionen anser att
regeringens styrning av Forsvarsmakten avseende de regionala staberna &r
tillrackligt tydlig, har relevans for uppgiften och sker med rimlig frekvens.
Detsamma géller for Forsvarsmaktens aterrapportering, savél internt som
till regeringen.

Riksrevisionen ldmnar 1 rapporten rekommendationer  till
Forsvarsmakten. Regeringen vélkomnar Riksrevisionens granskning och
foljer myndighetens arbete med att omhénderta Riksrevisionens
rekommendationer.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.



Skr. 2018/19:28

Innehéllsforteckning

1 Arendet och dess beredning ...............ocoovveveeevereveeeereeeeseseesennans
2 Riksrevisionens iakttagelSer...........ccovveriierierienienieieieee e
3 Regeringens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser ...............
4  Regeringens atgirder med anledning av Riksrevisionens
TAPPOTE .ttt ettt ettt ettt ettt ettt bbbt b bbbt eneanen
Bilaga Riksrevisionens rapport Nationellt forsvar pa regional niva
(RIR 2018:14) .ot
Utdrag ur protokoll vid regeringssammantréde den 12 december
2018 et



1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat Férsvarsmaktens regionala staber. Resultatet
av granskningen har redovisats i rapporten Nationellt forsvar pa regional
nivd — de regionala stabernas roll och ansvar (RiR 2018:14), se bilaga.
Granskningsrapporten innehéller slutsatser och rekommendationer for
Forsvarsmakten. Riksdagen &verldmnade rapporten till regeringen den
31 maj 2018.

Regeringen har inhdmtat underlag frén Forsvarsmakten nér det géller
myndighetens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer samt vilka atgarder som vidtagits eller planeras inom
omréadet.

2 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen har granskat Forsvarsmaktens regionala staber.
Riksrevisionens sammanvidgda bedomning &r att riksdagens och
regeringens Overgripande malséttning uppfylls, det vill sdga att de
regionala stabernas arbete bidrar till Forsvarsmaktens formaga att 16sa
nationella uppgifter genom att utdva territoriell ledning, leda
hemvirnsforbanden och ge stod till samhéllet. Riksrevisionen bedémer
vidare att de regionala staberna tillsammans med bl.a. lansstyrelserna &r
centrala aktdrer i utvecklingen av totalférsvaret pd regional niva. Vid
hogre konfliktnivaer begrinsas dock de regionala stabernas mojlighet att
16sa sina uppgifter av ett antal brister.

Riksrevisionen anser att regeringens styrning av Forsvarsmakten
avseende de regionala staberna &r tillrickligt tydlig, har relevans for
uppgiften och sker med rimlig frekvens. Detsamma giller for
Forsvarsmaktens aterrapportering, savél internt som till regeringen.

Regeringen konstaterar att Riksrevisionen i sin granskning ldmnat
foljande rekommendationer riktade till Forsvarsmakten:

e Tydliggor styrdokument sa att de regionala stabernas uppgifter
framgér tydligt och samlat, i syfte att skapa tydlighet for
staberna och underlitta krigsforbandsvérderingen och
rapporteringen till regeringen.

e Harmonisera de regionala stabernas arbete i storre utstrdckning
och se till att effektiva arbetssitt delas och implementeras av
alla regionala staber i de fall det dr lampligt.

e Se till att de regionala staberna 6vas i sin fullstdndiga roll att
leda understéllda forband och stddja pé operativ och taktisk
niva.

e Overviga atgirder som kan 6ka mdjligheterna for den regionala
staben i militdrregion mitt att 16sa sina tilldelade uppgifter pa ett
mer dndamalsenligt sétt.

Skr. 2018/19:28
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e Beakta bemanningsbehovet vid de regionala staberna med
avseende pa bakgrund och erfarenhet.

Dessa rekommendationer behandlas inte vidare 1 denna skrivelse.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser
Regeringen vilkomnar Riksrevisionens granskning av Forsvarsmakten

regionala staber. Regeringen foljer Forsvarsmaktens arbete med att
omhénderta Riksrevisionens rekommendationer.

4 Regeringens atgiarder med anledning av
Riksrevisionens rapport

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport &r
slutbehandlad.
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Riksrevisionen 4r en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den verksamhet
som bedrivs av staten. Vart uppdrag ir att genom oberoende revision skapa demokratisk
insyn, medverka till god resursanvindning och effektiv férvaltning i staten.

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

RIKSREVISIONEN

I1SBN 978-91-7086-483-4

RIR 2018:14

OMSLAGETS ORIGINALFOTO: JIMMY CROONA/FORSVARSMAKTEN
TRYCK: RIKSDAGENS INTERNTRYCKERI, STOCKHOLM 2018



Skr. 2018/19:28

Bilaga
EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN
TILL RIKSDAGEN BESLUTAD: 2018-05-22
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Hirmed overlamnas enligt 9 [flagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. foljande granskningsrapport:

Nationellt férsvar pa regional niva
— de regionala stabernas roll och ansvar

Riksrevisionen har granskat om Forsvarsmaktens regionala staber har
forutsittningar att 16sa sina uppgifter och om arbetet sker pa ett indamalsenligt
sitt. Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport. Den
innehaller slutsatser och rekommendationer som avser Forsvarsmakten.

Riksrevisor Stefan Lundgren har beslutat i detta drende. Revisionsledare Sascha
Sohlman har varit féredragande. Enhetschef J6rgen Lindstrom har medverkat i
den slutliga handliggningen.

Stefan Lundgren
Sascha Sohlman

For kdannedom:

Regeringskansliet; Férsvarsdepartementet
Forsvarsmakten
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat Férsvarsmakten med avseende pé de regionala
stabernas arbete. Granskningen genomférdes under hésten 2017 och varen 2018.
I granskningen har Riksrevisionen inhimtat information fran
Forsvarsdepartementet, Forsvarsmakten och 17 linsstyrelser.

Riksrevisionen drar slutsatsen att riksdagens och regeringens évergripande
mialsittning uppfylls, det vill siga att de regionala stabernas arbete bidrar till
Forsvarsmaktens formaga att 16sa nationella uppgifter genom att utéva territoriell
ledning, leda hemvirnsférbanden och ge stéd till samhiillet. Riksrevisionen
bedémer vidare att de regionala staberna tillsammans med bl.a. lansstyrelser ar
centrala aktorer i utvecklingen av totalforsvaret pa regional niva.

Vid hogre konfliktnivier begrinsas dock de regionala stabernas majligheter att
l6sa sina uppgifter av ett antal brister i savil forutsittningar som arbetsmetoder,
som inte fullt ut 4r indamailsenliga. Férsvarsmaktens styrning av de regionala
staberna ir otydlig avseende savil interna styrdokument som harmonisering och
framtagande av bista praxis. Stabernas bemanningsbehov motsvaras inte helt av
den bemanning som planeras. Staberna har inte 6vats i sin fullstindiga
ledningsroll och det 4r dirfér svart att bedoma i vilken utstrickning de kan leda
understillda forband och stédja pa operativ och taktisk niva. Den regionala staben
i Militirregion Mitt méter sirskilda geografiska och uppgiftsmissiga utmaningar
som innebir att de inte pi samma sitt som ovriga regionala staber kan losa sina
uppgifter pa ett indamalsenligt sitt.

Riksrevisionen rekommenderar Férsvarsmakten att:

e Tydliggora styrdokument sa att de regionala stabernas uppgifter framgar
tydligt och samlat, i syfte att skapa tydlighet for staberna och underlitta
krigsforbandsvirderingen och rapporteringen till regeringen.

e Harmonisera de regionala stabernas arbete i storre utstrickning och se till att
effektiva arbetssitt delas och implementeras av alla regionala staber i de fall
det 4r lampligt.

o Se till att de regionala staberna 6vas i sin fullstindiga roll att leda
understillda forband och stédja pa operativ och taktisk niva.

o Overviga atgirder som kan 6ka den regionala staben i MR Mitts méjligheter
att 16sa sina tilldelade uppgifter pa ett mer dndamalsenligt sitt.

e Beakta bemanningsbehovet vid de regionala staberna med avseende pa
bakgrund och erfarenhet.

Utover dessa rekommendationer presenterar Riksrevisionen ytterligare tre
rekommendationer i en hemlig promemoria som har delgivits
Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten.

RIKSREVISIONEN 5
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Till foljd av det forsimrade sikerhetspolitiska liget i Sveriges nidromrade har det
nationella férsvaret aterigen fatt stor uppmirksamhet under senare dr, efter
nistan 20 ar av fokus pd internationella insatser. Riksdag och regering har angett
att det enskilt viktigaste ur ett forsvarspolitiskt perspektiv under
inriktningsperioden 2016-2020 ir att hja den operativa fsrmagan i
krigsférbanden och att sikerstilla den samlade fésrmagan i totalférsvaret.!
Forsvarsmakten har delat in Sverige i fyra militirregioner (MR): MR Norr, MR
Mitt, MR Vist och MR Syd.2 I varje militirregion finns en regional stab som leds
av en Chef Regional stab. De regionala stabernas uppdrag i det nationella férsvaret
ir omfattande. De ska losa ett antal uppgifter inom militirt forsvar, som att leda
Hemvirnets 40 bataljoner, samtidigt som de ska samverka med linsstyrelser och
andra civila aktérer pd regional nivd och ge stod till samhiillet. De regionala
staberna 4r dirmed centrala aktorer bade i att hoja Forsvarsmaktens operativa
formaga och i att bygga upp totalférsvaret. Figur 1 illustrerar de regionala
stabernas organisatoriska placering i Férsvarsmakten samt vilka civila aktorer som
aterfinns pa olika nivéer. Chefen for den regionala staben lyder under
insatschefen vid insatser och under produktionschefen for resurstilldelning i form
av bemanning, forsorjning, utbildning och évning, i det senare fallet via chefen for
respektive organisationsenhet som de regionala staberna tillhor.
Hemvirnsbataljonscheferna inom de olika militirregionerna lyder under chefen
for den regionala staben i respektive militirregion vid insatser.

1 Prop. 2014/15:109 Férsvarspolitisk inriktning — Sveriges frsvar 2016-2020, s. 7; bet. 2014/15:FsU11;
rsksr. 2014/15:251.
2 Férsvarsmakten: Lydnadsforhallanden och uppgifter for regional stab, FM2013-1680:1, s. 2.

6 RIKSREVISIONEN
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Figur 1 De regionala staberna i ett sammanhang
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Riksdagen

Ovriga myndigheter,
privata aktorer/
branschorganisationer,
frivilligorganisationer

21 landshovdingar
och lansstyrelser,
20 landsting/regioner,
regionalkontor
(Polisen, Sapo,
Trafikverket mfl.),
privata aktérer,
frivilligorganisationer

290 kommuner,
privata aktorer,
frivilligorganisationer

Anm. OB = éverbefiilhavare; C PROD = produktionschefen; C LEDS = ledningsstabschefen; C INS
= insatschefen; INSS = insatsstaben; C SFL = chefspzcia[ﬂ‘)'rbandsledningen C MUST = chef

Militéira underriittelse- och siikerk ATCH =ar k
MTCH = marintaktisk chef; MTS = marintaktisk stab; FTCH = k
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stab; C RS = chef regional stab; RS = regional stab; C OrgE = chef organisationsenhet; C HyBat =
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Kalla: Riksrevisionen. Figuren ger en schemat/sk overblwk och gor inte ansprak pa att vara

heltickande.

De regionala staberna ir stindigt insatta ledningsférband som ska kunna verka
vid alla konfliktnivaer: i fred, i kris, i ett grazonslige, under hsjd beredskap och
vipnat angrepp. Staberna ska tillsammans med andra delar av Férsvarsmakten
och med civila aktérer planera for hojd beredskap. De har uppgifter vid
mobilisering och ska bidra till att Férsvarsmaktens fredstida organisation 6vergar
till krigsorganisation pa ett sa somlost sitt som mojligt. Samtidigt blir de
regionala staberna sannolikt viktiga aktérer i ett eventuellt mottagande av militirt
stod fran andra stater, s kallat virdlandsstod, vilket ytterligare gor dem till viktiga

3 De regionala stabernas uppgifter under mobilisering dr under beredning inom Férsvarsmakten, bl.a.

ar Reglemente Mobilisering (MobR18) pa remiss nér denna rapport skrivs.

RIKSREVISIONEN
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noder i det nationella férsvaret. Vikten av virdlandsstod framgir t.ex. av

Forsvarsmaktens militdrstrategiska doktrin frin 2016, dir OB fastslar att:*
Forsvarsmakten ska, tillsammans med det 6vriga totalforsvaret, verka
konfliktforebyggande. Vid ett angrepp ska motstindaren snabbt kunna
motas med forband med hog tillginglighet for att vinna tid och
handlingsfrihet. Tillsammans med andra parter ska vi kunna vinna 6ver
en angripare och om vi stér sjilva ska vi uppbada utdraget och uthalligt
motstind med syfte att undvika att forlora kriget.

Mot bakgrund av de regionala stabernas roll och ansvar i totalforsvaret anser
Riksrevisionen att det &r av stor vikt att de har forutsittningar att 16sa sina
tilldelade uppgifter och att de 16ser dessa uppgifter pa ett indamalsenligt sitt.
Riksrevisionen har dirfor granskat Forsvarsmakten och dess fyra regionala staber
i syfte att bedoma detta. Denna rapport redogér for Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer, for savil forutsittningar som dndamalsenlighet. Takttagelser,
mer detaljerade slutsatser och tre ytterligare rekommendationer redovisas i en
hemlig promemoria som har éverlimnats till Forsvarsdepartementet och
Forsvarsmakten.

1.2 Granskningens syfte och fragestillningar

Syftet med granskningen ir att undersoka om Forsvarsmakten lever upp till den
overgripande malsittningen for de regionala staberna som anges i regeringens
proposition 2014/15:109 Férsvarspolitisk inriktning — Sveriges forsvar 2016-2020
(hiddanefter kallad inriktningspropositionen)s: att bidra till Férsvarsmaktens
formaga att 1osa nationella uppgifter genom att utova territoriell ledning, leda
hemvirnsférbanden och ge stod till samhillet.

Riksrevisionen har i sin granskning utgatt fran tva revisionsfragor:

1. Har de regionala staberna forutsittningar att kunna 16sa sina
huvuduppgifter?
2. Sker arbetet pd ett indamalsenligt sitt?

1.3 Bedémningsgrunder

Riksrevisionen har utgitt frin inriktningspropositionen och Férsvarsmaktens
egna styrdokument for att identifiera vilka uppgifter de regionala staberna ska
losa.

4 OB Micael Bydéns forord till Militdrstrategisk doktrin — MSD 16, FM2016-7616:1.
5 Prop. 2014/15:109 Férsvarspolitisk inriktning — Sveriges forsvar 20162020, s. 7; bet. 2014/15:F6U11;
rsksr. 2014/15:251.

8 RIKSREVISIONEN
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I inriktningspropositionen, som riksdagen antog 2015, nimns de regionala

stabernas ¢vergripande mal och uppgifter:
De fyra regionala staberna bor bidra till Férsvarsmaktens formaga att 16sa
nationella uppgifter genom att utéva territoriell ledning, leda
hemvirnsforbanden och ge stod till samhillet. Som en del av den
territoriella ledningen utvecklas med befintliga resurser en framskjuten
ledningsfunktion avsedd for Gotland. Funktionen inordnas under
Regional stab Mitt. I fredstid samverkar de regionala staberna med vriga
sambhillet i respektive region, leder sikerhets- och underrittelsetjinsten,
genomfor regional forsvarsplanering och samordnar territoriell
verksamhet. De regionala staberna leder inom regionen militir
verksamhet vid nationella krissituationer och stod till samhillet, savida
dessa inte leds av annan chef. Vid h6jd beredskap, och da ytterst i krig, har
den regionala staben territoriellt ansvar inom regionen och leder
hemvirnsforbanden. Det territoriella ansvaret och ledningen &ver
hemvirnsforbanden kan tilldelas annan chef.

I bedémningen av huruvida de regionala staberna har férutsittningar att 16sa sina
huvuduppgifter (den forsta revisionsfragan) har Riksrevisionen utgitt fran fyra
grundférutsittningar: adekvat styrning och aterrapportering, tillrickliga
personalresurser, ritt materiel och funktionella anliggningar. Riksrevisionen har
utgatt fran att adekvat styrning uppifran ir en grundliggande forutsittning for att
de regionala staberna ska veta vilka mal de ska arbeta mot och vilka uppgifter de
har. Ovriga grundforutsittningar utgar fran Férsvarsmaktens egen beskrivning av
operativ férmaga som uppbyggd av personal, materiel och anliggningar. For att
styrning och aterrapportering ska bedémas som adekvat maste den vara tydlig for
mottagaren, ha relevans for uppgiften och ske med rimlig frekvens. For att de
regionala stabernas personal ska bedomas som tillricklig ska den méjliggora att
givna uppgifter kan l6sas vid alla konfliktnivier. Detta giller savil antal som
kompetens, och inbegriper utbildning och 6vningar. Materiel och anliggningar
bedéms som adekvata om omfattningen och kvaliteten r tillricklig for att
staberna ska kunna 16sa sina uppgifter vid alla konfliktnivier.

Bedomningsgrunderna for indamalsenlighet (den andra revisionsfrigan) har
utvecklats under de intervjuer som Riksrevisionen har genomfért i samband med
granskningen. De avser i vilken utstrickning Forsvarsmaktens och de regionala
stabernas arbetssitt och rutiner underlittar uppgifternas l6sande samt att det
dvergripande malet for staberna nas. Denna bedémning gors under antagandet att
lésandet av uppgifterna tillsammans utgor en grund for att det 6vergripande malet
nas, vilket dirmed kopplar revisionsfragorna till granskningens syfte.

1.4 Granskningens genomférande

Riksrevisionen har baserat denna granskning pd dokumentstudier, intervjuer och
deltagande vid méten. De dokument som har ingatt i granskningen dr
malsittnings- och styrdokument samt delar av forsvarsplaneringen.

RIKSREVISIONEN 9

15



Skr. 2018/19:28
Bilaga

16

NATIONELLT FORSVAR PA REGIONAL NIVA

Med utgdngspunkt i savil inriktningspropositionen som i Férsvarsmaktens egna
styrdokument har Riksrevisionen i denna granskning betraktat foljande som de
regionala stabernas huvuduppgifter, att genomféra pa regional/operativ niva och
inom eget ansvarsomréde (€] i prioriteringsordning):

. Ledning av understillda férband och stodja pa operativ och taktisk niva
. Civil-militir samverkan

. Forsvarsplanering

. Sakerhets- och underrittelsetjanst

5. Stod till samhillet

AW N =

Anledningen till att Riksrevisionens har valt att inte redovisa stod till samhillet
som en del av civil-militir samverkan &r dels att det ror sig om enkelriktat stod,
dels att Forsvarsmaktens stéd till samhillet inte ska vara dimensionerande for
Forsvarsmaktens verksamhet.s

Pa nationell nivd har Riksrevisionen inom ramen fér denna granskning intervjuat
ett antal befattningshavare inom Forsvarsmakten, savil i ledningsorganisationen
som i insats- och produktionsorganisationen.” P4 regional niva har cheferna for de
regionala staberna och ett stort antal respondenter vid regionala staber i samtliga
militirregioner intervjuats.® Utover dessa intervjuer har Riksrevisionen narvarat
vid ett av insatschefens CUB (Commander’s Update Brief), ett stabsmate i
insatsstaben, ett myndighetsinternt samverkansméte under ledning av INSS J9
(insatsstabens funktion for civil-militir samverkan) och tva stabsméten vid staben
i MR Syd. Innan intervjuerna pabérjades gjorde Riksrevisionen ett studiebessk vid
den regionala staben i MR Viist for att fi en grundliggande forstaelse for hur en
regional stab dr uppbyggd och vilka huvuduppgifter de regionala staberna har. Ett
inledande méte holls ocksa tillsammans med INSS J9 pa Hogkvarteret.

Riksrevisionen har vidare intervjuat linsstyrelserna eftersom de har en central roll
i totalforsvaret och for att samverkan mellan dem och de regionala staberna har

6 Prop. 2008/09:140 Ett anvindbart forsvar, s. 37, samt 2 § forordningen (2007:1266) med instruktion
for Férsvarsmakten.

7 Insatschefen, rikshemvarnschefen, armétaktisk chef, foretrddare fér INSS J2, INSS J3 Plan, INSS )57,
INSS )6 och INSS |9, samt personal vid LEDS INRI och PROD PLAN. Férsvarsmakten har i likhet
med de flesta Nato-ldnder organiserat sina staber i enlighet med det s.k. kontinentala stabssystemet.
De olika funktionerna i respektive stab bendmns med en bokstav som representerar stabens
vapenslag eller natur och en eller flera siffror som faststiller vilken roll/vilka roller eller funktioner
personalen som bemannar staben har. Staber som ska kunna hantera sammansatta fragor/fragor
som berdr mer 4n ett vapenslag har en funkt beteckning som bérjar med ) (joint). Detta giller
bade insatsstaben vid Hogkvarteret och de regionala staberna. Efterfoljande siffra/siffror satts enligt
féljande struktur: 1. Bemanning och personal; 2. Underrittelse- och sikerhetstjinst; 3. Operationer;
4. Logistik; 5. Planering; 6. Samband; 7. Ovning och utbildning; 8. Ekonomi; 9. Civil-militar
samverkan.

8 Riksrevisionen har intervjuat de personer som var Chef Regional stab under hésten 2017 samt fére
detta Chef Regional stab i MR Vist/nuvarande armétaktisk chef.
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fastslagits som viktig av Férsvarsmakten och Myndigheten f6r samhillsskydd och
beredskap (MSB).> Under hésten 2017 intervjuade Riksrevisionen representanter
for 17 av 21 linsstyrelser for att fa deras synpunkter pa samarbetet med
Forsvarsmakten i allminhet och med de regionala staberna i synnerhet.1
Intervjuerna delades upp i fyra grupper i enlighet med indelningen av linen for
militirregionerna. Dessa intervjuer utgor en viktig del av underlaget, vid sidan om
intervjuer med Forsvarsmaktens personal, fér Riksrevisionens bedémning av
huruvida den civil-militira samverkan pa regional niva sker pa ett indamalsenligt
sitt. Dessa linsstyrelser har i efterhand fatt tillfille att ldsa och limna synpunkter
pa samt sekretessbedéma Riksrevisionens intervjuanteckningar. Riksrevisionen
har inte intervjuat andra civila aktdrer och gor darfor inte nigon bedémning av
samarbetet mellan de regionala staberna och dessa aktorer.

Sammanlagt har 49 intervjuer genomforts. Intervjuerna har varit av
semistrukturerad karaktir och infér varje intervju med foretradare for
Forsvarsmakten och linsstyrelser har Riksrevisionen tagit fram ett antal fragor
som har identifierats vid genomlisning av styrdokument och en analys av vad
dessa dokument innebir for respektive respondent.

Det faktum att en stor del av empirin till denna granskning baseras pa intervjuer
dir savil faktauppgifter som personliga synpunkter och sikter har framkommit
innebir en risk for att granskningen paverkas av svar som i delar dr subjektiva och
ensidiga. Aven om Riksrevisionen bedomer denna risk som lag, baserat pa
innehallet i svaren, har den hanterats dels genom att olika respondenters svar har
vigts mot varandra, dels genom att iakttagelser har abstraherats si att individuella
svar har fitt mindre genomslag.

Riksrevisionen har ocksa fatt férhalla sig till att merparten av de underlag som
legat till grund for granskningen, bide dokument och intervjuer, har innehallit
skyddsvird information. Riksrevisionen har utgatt fran att all information &r
hemlig som inte uttryckligen ir 6ppen och har hanterat den direfter.
Riksrevisionen har i syfte att begrinsa mingden hemlig information inte tagit del
av alla delar av forsvarsplaneringen. Granskningsrapporten har sekretessbedomts
och faktagranskats av Férsvarsdepartementet och Forsvarsmakten.

9 Férsvarsmakten och Myndigheten for samhillsskydd och beredskap: Sverige kommer att méta
utmaningarna — gemensamma grunder (grundsyn) fér en sammanhéngande planering for
totalférsvaret, FM2016-13584:3, MSB2016-25, Bilaga 1, s. 8.

Riksrevisionen skickade forfragan till samtliga 21 lénsstyrelser att delta vid intervjuerna. De 17
lansstyrelser som deltog var: i MR Norr — Jamtlands ldn, Vasterbottens lan och Vasternorrlands lin; i
MR Mitt — Gotlands lidn, Givleborgs ldn, Stockholms lin, Uppsala lin och Vistmanlands lin; i MR
Vst — Varmlands l4n, Vastra Gotalands lan och Orebro lan; i MR Syd — Blekinge lan, Jénkopings lan,
Kalmar lan, Kronobergs lan, Skane lan och Ostergstlands lan.

3
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Forsvarsmakten har under granskningens genomférande beslutat om vissa
organisatoriska forindringar, framfor allt utflyttning av de taktiska staberna fran
Hogkvarteret och inrittandet av Gotlands regemente.1t Utover detta sker en intern
beredning i Férsvarsmakten kring huruvida de regionala staberna ska bli egna
organisationsenheter och ta ver produktionsansvaret for hemvirnsférbanden,
samt vilken roll regementen ska ha efter eventuell aktivering och mobilisering.12
Den geografiska indelningen av militirregionerna kan komma att paverkas av hur
Indelningskommitténs forslag om myndighetsgemensam indelning pé regional
nivd omhindertas, nigot som dnnu inte har beslutats nir denna rapport skrivs.13
Relevansen i vissa bedomningar som gors i denna rapport kan forindras till f6ljd
av utkomsten av dessa utvecklingsarbeten.

Vid Riksrevisionens intervjuer har det framkommit att tillimpning av lagar och
férordningar under héjd beredskap, inriktning och stéd i uppbyggandet av civilt
forsvar samt sambandsmedel hos landsting, kommuner, frivilligorganisationer
och privata aktorer upplevs som utmaningar i arbetet med civilt forsvar. Aven om
dessa fragor kan fa konsekvenser fér Forsvarsmakten och de regionala staberna
har de ingen direkt biring pa dessa och ingir dirmed inte i denna
granskningsrapport.

Granskningen har genomforts av Sascha Sohlman, under stérre delen av tiden
tillsammans med Sara Gullbrandsson. Therese Brolin och Per Dackenberg har
bidragit med synpunkter pa rapporten.

T Férsvarsmakten: OB Beslut i fortsatt arbete med Ledning for ett starkare forsvar, FM2017-3586:5, s. 2.
For etableringen av Gotlands regemente (P18) finns en upprittad etableringsplan (FM2017-
22378:1). | denna framgir att fortsatt etablering och tillvéixt samordnas inom ramen fér ordinarie
férsvarsmaktsplanering genom féréndringsférslag, bl.a. avseende Gotlands regementes férmaga att
|6sa uppgifter inom ramen fér territoriell ledning inklusive mélbildsorganisation fér staben
(huvuddokument s. 3).

Reol Mobili

12 Forsvarsmakten (MobR18) ir ute pa remiss nir denna rapport skrivs.
13 SOU 2018:10 Myndigh indelning — kan pa regional niva.
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2 Bakgrund

2.1 Uppbyggnad av totalférsvaret

Arbetet med att bygga upp ett nytt totalforsvar pagar sedan ett antal ar. Ett stort
antal myndigheter, kommuner och landsting, frivilligorganisationer och privata
foretag ska inom ramen for det civila forsvaret samverka med Férsvarsmakten och
dvriga forsvars- och bevakningsansvariga myndigheter. Syftet ir att bygga upp ett
system som ska verka avskrickande fér en eventuell motstandare, utgora en
troskel mot angrepp samt kunna sta emot péafrestningar inom alla
samhillssektorer.

I december 2015 beslutade regeringen om planeringsanvisningar for det civila
forsvaret till myndigheter som omfattas av férordningen (2015:1052) om
krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgirder vid hajd
beredskap. I regeringsbeslutet star det att myndigheterna ska dteruppta
planeringen for sin beredskap inom ramen for det civila forsvaret.

Forsvarsmakten och MSB publicerade 2016 en gemensam grundsyn for
planeringen av totalforsvaret. I denna star det bl.a. att:1s

Varje myndighet ska i sin verksamhet beakta totalforsvarets krav. Privata
foretag dger och/eller driver idag en stor del av Sveriges forsvarsformaga.
Foretagen behover involveras i arbetet med sambhillets sikerhet och
forberedelserna for hojd beredskap. Beredskapsplanering ir inte bara ett
offentligt atagande utan ir ett nationellt ansvar som beror hela samhillet.

Arbetet med att bygga ett delvis nytt totalférsvar har accelererat sedan 2015 och
genomfors idag pa nationell, regional och lokal niva. Totalférsvarssamverkan har
inletts pa alla nivier. Privat-offentlig samverkan har pabsrjats men sker i forsta
hand pé nationell niva, mellan ledningsstaben pa Forsvarsmaktens hogkvarter,
MSB, privata foretag och branschorganisationer.1s

14 Regeringsbeslut I1:16, 2015-12-10 Ju2015/00054, Ju2015/00055/SSK, Ju2015/00067/SSK (delvis),

Ju2015/09669/SSK. Beslutet hanvisade egentligen till den tidigare férordningen (2006:942) om

krisberedskap och héjd beredskap som dock upphavdes den 1 april 2016 och ersattes av nuvarande

férordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgarder vid hsjd

beredskap.

Férsvarsmakten och Myndigheten for samhillsskydd och beredskap: Sverige kommer att mota
ing -G grunder (grundsyn) for en héi de pl

FM2016-13584:3, MSB2016-25, s. 3.

Detta har framkommit vid intervjuer med totalférsvarsavdelningen pa LEDS, regionala staber och

lansstyrelser.

planering frtotalfrvare,

RIKSREVISIONEN 13
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2.2 Nationellt forsvar pa regional niva

Utvecklingen av Férsvarsmaktens regionala organisation ir en tydlig dterspegling
av den sikerhets- och forsvarspolitiska utvecklingen i Sveriges niaromrade, och
verksamhetetens organisation och omfattning har férindrats ett antal ginger
sedan andra virldskriget. Mellan 1942 och 2000 hade Sverige militiromraden
(MILO) under ledning av militirbefilhavare. Antalet militiromraden varierade
under denna period men de var tre till antalet nir de avskaffades 2000.7
Militirbefilhavaren hade ansvaret for den samlade operativa ledningen av alla
stridskrafter inom militiromradet. P4 nivan under MILO fanns forsvarsomraden
(FO) som leddes av forsvarsomradesbefilhavare. MILO och FO hade civila
motsvarigheter i civilomraden (CIVO) under ledning av civilbefilhavare respektive
lin under ledning av landshovdingar.

Figur 2 Férsvarsmaktens regionala ledningsstruktur fran 1994 fram till idag

Férsvarsmakten Nationell férsvars- Nationell férsvars-  Planering for
blir en myndighet planering for hégre planering for hogre  civilt férsvar
konfliktnivaer konfliktnivaer aterupptas
upphér aterupptas

1994 2000 2004 2005/06 2011 2013 2015
1 1 1 1 1 1 1

] =

Operativ ledning Militardistrikt SikSam- Sverige indelas i
pa regional niva inréttas — all operativ sektioner inrittas — militarregioner med
hos MILO ledning pa HKV Férsvarsmakten regionala staber

centraliseras ytterligare

Anm. HKV = Hégkvarteret, MILO = ide, FO = forsvar dde, SiikSam = siikerk
och k ktioner, MD = militcirdistrikt, RS = regional stab.
Kdlla: Férsvarsmakten.

Ar 2000 ersattes MILO av militirdistrikt (MD) som hade motsvarande geografiska
indelning men de territoriella och operativa uppgifterna 6verfordes till den da
nyinrittade operativa insatsledningen vid Hogkvarteret (HKV).1s Den operativa
ledningen av férband centraliserades siledes och kvar i militirdistrikten blev
uppgifter kopplade till viss territoriell verksamhet, utbildning av

17 Norra militiromradet, Mellersta militiromradet och Sédra militiromradet. Vid denna tid fanns
ocksa Gotlands militirkommando, som var understillt Mellersta militiromradet.
18 Militairkommando Gotland uppléstes och istillet bildades Gotlands militardistrikt.

14 RIKSREVISIONEN
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hemvirnsférbanden och samverkan med linsstyrelser, kommuner, landsting och
andra samhillsaktorer.

Vid arsskiftet 2005/2006 upphorde militirdistriktsorganisationen och fyra
sikerhets- och samverkanssektioner (SikSam), som funktionsleddes av
Hogkvarteret, tog 6ver uppgifterna att samordna den militira sikerhetstjinsten
och att samverka med civila aktorer pa regional och lokal niva. Samtidigt
inrittades insatsledning Stockholm, en sirskild enhet vars arbete syftade till att
skydda vitala samhillsfunktioner i Stockholms lin, och med mandat att samverka
med relevanta aktérer inom omradet. Ovriga uppgifter 6vertogs av Hogkvarteret;
Forsvarsmaktens ledning centraliserades dirmed ytterligare.

Ar 2013 genomgick Férsvarsmakten en omorganisation som innebar en
decentralisering fran Hogkvarteret och att den regionala organisationen aterigen
stirktes. Sverige indelades i fyra militirregioner, och i varje militirregion
inrittades en regional stab under ledning av en Chef Regional stab. Inrittandet
gjordes efter ett internt analysarbete som ledde till slutsatsen att ledningen av
Hemvirnet behovde decentraliseras, samtidigt som civil-militir samverkan pa
regional niva behovde stirkas.’? Regional forsvarsplanering, ledning av territoriell
verksamhet, viss sikerhets- och underrittelsetjinst och samverkan med civila
aktorer inom ramen for totalforsvaret lades pa de regionala staberna. Sedan 2013
har innehallet och omfattningen av de regionala stabernas uppgifter delvis 6kat,
framforallt inom forsvarsplanering, samtidigt som uppgifter kopplade till
virdlandsstod har tillkommit. De regionala staberna forlades till ett regemente
inom respektive militirregion, och cheferna pé fyra regementen blev tillika chefer
for varsin regional stab. MR Norr leds sedan 2013 frin Boden, MR Mitt fran
Kungsingen, MR Vist fran Skovde (J9-funktionen med ansvar for civil-militir
samverkan dr placerad i Géteborg) och MR Syd fran Revingehed (se Figur 3). I och
med inrittandet av de regionala staberna upphorde SikSam-sektionerna och
insatsledning Stockholm. Den 1 januari 2018 blev Chef Regional stab en
fristdende tjanst.20

19 Utredning regional ledning — remiss, 2011, HKV 02 324:55126.
20 Forsvarsmakten: OB beslut i fortsatt arbete med Ledning for ett starkare forsvar, FM2017-3586:5, s. 1.
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Figur 3 Sverige indelat i fyra militirregioner (MR); MR Norr, MR Mitt, MR Vist och MR Syd;
och 21 lan

MR Norr
Regional stab i Boden

MR Mitt
Regional stab i Kungsingen

MR Vist
Regional stab i Skévde
()9-funktionen placerad i Géteborg) RobolEs

MR Syd
Regional stab i Revingehed

Gotland
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Den geografiska indelningen av militirregionerna baserades pa tidigare indelning
i militiromraden och militirdistrikt, en fiendes férvintade angreppsmdonster,
antalet direkt understillda chefer, civila samverkanspartner och annan planering.2t
Indelningen innebar att det geografiska omradet fér MR Norr omfattar fyra lin,
MR Mitt sju lin, MR Vist fyra lin och MR Syd sex lin (se bilaga 1). Inrittandet
2013 av de fyra regionala staberna innebar 130 nya tjinster i grundbemanning,
tjanster som huvudsakligen férdes 6ver fran de tidigare SikSam-sektionerna och
fran insatsledning Stockholm.

2.2.1 Beslutsprocessen

I Forsvarsmaktens arsredovisning 2012 beskrivs hur beslutsprocessen infor
inrittandet av de regionala staberna gick till:2

Forsvarsmakten foreslog i Frsvarsmaktens budgetunderlag 2011 (BU 11)
att det inom insatsorganisationen inrittas fyra regionala chefer med
staber for att under chefen for insats samordna markterritoriell
verksamhet. Genom regleringsbrevet for budgetiret 2013 avseende
Férsvarsmakten har regeringen beslutat att dessa staber ska vara operativa
och ingd i insatsorganisationen frin 2013. Regionala staber
personalférsérjs i huvudsak genom overforing frin sikerhets- och
samverkanssektioner samt insatsledning Stockholm och évertar dirmed
deras uppgifter. Forslag till organisation, grundorganisatorisk tillhérighet
och uppgifter framtogs under 2011 inom ramen for ett sirskilt projekt.
Staberna organiserades till del fran 1 juli 2012 for att kunna 6vas och
utveckla metoder i syfte att vara operativt anvindbara fran 1 januari 2013.
De fyra regionala staberna dr organiserade under Livgardet, I 19, P 4, och
P 7 och cheferna ir tillika chefer for dessa organisationsenheter.

Inget sirskilt riksdagsbeslut fattades med anledning av inrittandet av de regionala
staberna, men riksdagen antog budgetpropositionen for 2012, dir
Férsvarsmaktens avsikter att inritta de fyra regionala staberna framgick.2
Inrittandet foregicks heller inte av ett sirskilt regeringsbeslut.2

Intervju med rikshemvirnschefen, 2017-08-30.

Férsvarsmaktens arsredovisning 2012, s. 52.

Budgetpropositionen fér 2012 Utgiftsomrade 6, prop. 2011/12:1, 5. 34.

Enligt férordningen (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten bestimmer Forsvarsmakten
sin egen grundorganisation i de delar den inte 4r reglerad i denna férordning. Av 16 § framgar att
Férsvarsmakten dven bestimmer vilka organisationsenheter som ska samverka med lansstyrelser,
kommuner, landsting och andra samhillsorgan fér att astadkomma dels en enhetlig inriktning och
ledning av totalférsvarets olika delar, dels en samordnad anvindning av militdra och civila resurser.

RIKSREVISIONEN 17
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3 Slutsatser och rekommendationer

Nedan foljer de slutsatser som Riksrevisionen drar av granskningen samt
rekommendationer riktade till Férsvarsmakten. Riksrevisionens iakttagelser, mer
detaljerade slutsatser och ytterligare tre rekommendationer till Forsvarsmakten
redovisas i en hemlig promemoria som har delgivits Forsvarsdepartementet och
Forsvarsmakten.

3.1 Slutsatser

Riksrevisionens sammanvigda bedomning &r att den évergripande malsittningen
i inriktningspropositionen ir uppfylld, det vill siga att de regionala stabernas
arbete bidrar till Férsvarsmaktens férmaga att lsa nationella uppgifter genom att
utéva territoriell ledning, leda hemvirnsférbanden och ge stéd till samhillet.
Riksrevisionen bedémer vidare att de regionala staberna tillsammans med bl.a.
linsstyrelser 4r centrala aktorer i utvecklingen av totalférsvaret pa regional niva.
Vid hogre konfliktnivder begrinsas dock de regionala stabernas majlighet att losa
sina uppgifter av ett antal brister i savil forutsittningar som arbetsmetoder, som
inte fullt ut dr indamalsenliga.

Riksrevisionen anser att regeringens styrning av Férsvarsmakten avseende de
regionala staberna ir tillrickligt tydlig, har relevans for uppgiften och sker med
rimlig frekvens. Detsamma giller fér Forsvarsmaktens aterrapportering, savil
internt som till regeringen.

Riksrevisionen bedémer att Férsvarsmaktens interna styrning av de regionala
staberna har relevans for uppgiften och sker med rimlig frekvens, men att de
interna styrdokumenten avseende staberna inte ir tillrickligt tydliga, och
Forsvarsmaktens majligheter att gora en korrekt virdering av deras krigsduglighet
och resursbehov férsvaras av att den fullstindiga bilden av de regionala stabernas
uppgifter inte kan fas samlat. Férsvarsmaktens begrinsade styrning av de
regionala staberna med avseende pa harmonisering och framtagande av bista
praxis innebir ocksa att staberna inte drar nytta av varandras erfarenheter i
tillricklig utstrickning, vilket annars sannolikt hade kunnat 6ka
indamalsenligheten i deras arbete. De regionala staberna har heller inte sjilva
harmoniserat sina arbetssitt sinsemellan i nigon storre utstrickning.

Nir det giller att leda understillda férband och stodja pa operativ och taktisk niva
ir det svart att bedéma i vilken utstrickning de regionala staberna kan gora detta
pa ett indamalsenligt sitt, eftersom uppgiften i forsta hand blir aktuell vid hogre
konfliktnivaer och eftersom staberna inte har 6vats i sin fullstindiga ledningsroll.

Den regionala staben i MR Mitt méter sirskilda geografiska och uppgiftsmissiga
utmaningar, inte minst kopplat till att savil rikets ledning som Forsvarsmaktens
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hogkvarter dterfinns inom militirregionens geografiska ansvarsomréde.
Riksrevisionens bedémning ir att den regionala staben i MR Mitt inte pd samma
sitt som ovriga regionala staber kan losa sina uppgifter pa ett dndamalsenligt sitt
under de forutsittningar som rader.

Utover dessa slutsatser ser Riksrevisionen en risk for att den forskjutning i
bemanning som Forsvarsmakten planerar, frin taktiska officerare mot
specialistofficerare med ligre grad, kan fa negativa konsekvenser for de regionala
stabernas méjligheter att 16sa sina uppgifter.

3.2 Rekommendationer riktade till Férsvarsmakten
Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer till Férsvarsmakten:

1. Tydliggor styrdokument sa att de regionala stabernas uppgifter framgar
tydligt och samlat, i syfte att skapa tydlighet for staberna och underlitta
krigsforbandsvirderingen och rapporteringen till regeringen.

2. Harmonisera de regionala stabernas arbete i storre utstrickning och se till att
effektiva arbetssitt delas och implementeras av alla regionala staber i de fall
det 4r lampligt.

. Se till att de regionala staberna ovas i sin fullstindiga roll att leda
understillda forband och stédja pa operativ och taktisk niva.

4. Overvig atgirder som kan 6ka den regionala staben i MR Mitts méjligheter
att 16sa sina tilldelade uppgifter pa ett mer dndamalsenligt sitt.

. Beakta bemanningsbehovet vid de regionala staberna med avseende pa
bakgrund och erfarenhet.

w

wi
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Bilaga 1. Fakta om militarregionerna

Skr. 2018/19:28
Bilaga

MR Norr MR Mitt MR Vist MR Syd
Lan Jimtlands lan Dalarnas ldn Hallands lan Blekinge lin
Norrbottens lin | Gotlands lan Virmlands lin J6nképings lan
Visterbottens ldn | Gavleborgs lin Vistra Gétalands | Kalmar lin
Visternorrlands | Stockholms lan lan Kronobergs lan
lan Sédermanlands Orebro lin Skane lin
lan Ostergstlands lan
Uppsala ldn
Vistmanlands lan
Antal 7 12 10 m
hemvirnsbataljoner
Férband, skolor och | 119 (Boden) FMUndSakC FMTIS (Orebro) | Ing 2 (Eksjs)
centrum F 21 (Luled) (Uppsala) K 3 (Karlsborg) SWEDEC (Eksjs)
SkyddC (Umea) LSS (Uppsala) SOG (Karlsborg) | Lv 6 (Halmstad)

LG (Kungsangen)
HKV (Stockholm)
FM HRC

P 4 (Skévde)
TringR (Skévde)
MSS (Skévde)

MHS H
(Halmstad)
FMTS (Halmstad)

(Stockholm) F 7 (Satenis) P7 (Revingehed)
MHS K FémedC F 17 (Ronneby)
(Stockholm) (Géteborg) Hkpflj.
FMLOG (Linkdping)
(Stockholm) MarinB
LedR (Enképing) (Karlskrona)
HVSS (Villinge) 3. sjéstridsflj.
Amf1 (Berga) (Karlskrona)
4. sjostridsflj. 1. ubflj.
(Berga) (Karlskrona)
SSS (Karlskrona)
Polisregioner Polisregion Nord | Polisregion Mitt | Polisregion Polisregion Ost
(Sékerhetspolisens Polisregion Bergslagen Polisregion Syd
regionala sektioner Bergslagen Polisregion Vst
overensstaimmer Polisregion
med dessa regioner) Stockholm

Polisregion Ost

Antal kommuner

44

79

83

84

Andel av landets yta;
landareal samt
inlandsvatten och de
fyra stora sjdarna
(scB)

54 procent

18 procent

15 procent

13 procent

Antal invanare och
andel av landets
befolkning (31
december 2017, SCB)

895 534
(9 procent)

3869 947
(38 procent)

2594913
(26 procent)

21759 848
(27 procent)
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NATIONELLT FORSVAR PA REGIONAL NIVA — DE REGIONALA STABERNAS ROLL OCH ANSVAR .

Forsvarsmakten genomgick 2013 en omorganisation som innebar en decentra-

lisering av vissa uppgifter frain Hogkvarteret till fyra nyinrittade regionala staber.

De regionala staberna fick ansvar att leda understillda férband och stédja pa

operativ och taktisk nivd, samverka med civila aktérer, genomféra regional
forsvarsplanering, leda regional sikerhets- och underrittelsetjanst samt ge stod b |
till samhallet. .

Riksdagens och regeringens Gvergripande mal fér de regionala staberna &r att
de ska bidra till Férsvarsmaktens férmaga att l6sa nationella uppgifter genom -
att utova territoriell ledning, leda hemvirnsforbanden och ge stod till samhillet.

Riksrevisionen har granskat om staberna har férutsittningar att 16sa sina huvud-

uppgifter och om arbetet sker pa ett dndamalsenligt sitt, i syfte att bedoma om

det 6vergripande malet dr uppnatt.

Riksrevisionens sammanvigda bedémning ir att riksdagens och regeringens
malsittning ir uppnddd, och att de regionala staberna tillsammans med bl.a.
lansstyrelser dr centrala aktdrer i utvecklingen av totalférsvaret pa regional
niva. Vid hogre konfliktnivier begrinsas dock de regionala stabernas méjligheter
att 16sa sina uppgifter av vissa brister i férutsittningar och arbetsmetoder.

ISSN 1652-6597
ISBN 978-91-7086-483-4

Bestillning: www.riksrevisionen.se
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Forsvarsdepartementet

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantrade den 12 december 2018
Naérvarande: statsminister Lofven, ordforande, och statsraden Wallstrom,
Y Johansson, M Johansson, Baylan, Hallengren, Bucht, Hultqvist,
Andersson, Hellmark Knutsson, Bolund, Bah Kuhnke, Strandhdll,

Shekarabi, Fridolin, Eriksson, Linde, Ekstrom, Fritzon, Eneroth

Foredragande: statsradet Hultqvist

Regeringen beslutar skrivelse Riksrevisionens rapport om nationellt
forsvar pa regional niva
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