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Skrivelsens huvudsakliga innehåll 
I skrivelsen redogör regeringen för sina bedömningar och åtgärder med 
anledning av iakttagelserna och rekommendationerna i Riksrevisionens 
rapport Exportkontrollen av krigsmateriel (RiR 2017:2). Syftet med 
Riksrevisionens granskning var att undersöka om exportkontrollen av 
krigsmateriel sker på ett effektivt sätt och fungerar som avsett.  

Riksrevisionens övergripande slutsats är att Inspektionen för 
strategiska produkter (ISP) förefaller ha ett fungerande arbetssätt. 
Riksrevisionen framhåller samtidigt att myndighetens dokumentation av 
rutiner och bedömningar kan förbättras ytterligare. 

Regeringen delar Riksrevisionens övergripande slutsats att ISP:s arbete 
i fråga om exportkontroll av krigsmateriel fungerar väl och välkomnar 
rapporten som ett led i det löpande arbetet att göra ISP än mer effektivt. 
Regeringen instämmer i rapportens påpekanden om vikten av att ha 
tydliga och dokumenterade administrativa rutiner, god dokumentation av 
ärendens handläggning och ett formaliserat anti-korruptionsarbete. 
Regeringen konstaterar också att ISP redan aktivt arbetar med flera av de 
rekommendationer som Riksrevisionen lämnat. Regeringen kommer i 
den löpande myndighetsstyrningen att följa upp att detta arbete fortsätter 
och slutförs.  

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport 
är slutbehandlad. 
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1 Ärendet och dess beredning 
Riksrevisionen har granskat om exportkontrollen av krigsmateriel sker på 
ett effektivt sätt och fungerar som avsett utifrån aspekter om 
dokumenterade rutiner och arbetssätt, dokumentation, kompetens, 
tillgång till information och skydd mot korruption vid Inspektionen för 
strategiska produkter (ISP). Granskningen har redovisats i rapporten 
Exportkontrollen av krigsmateriel (RiR 2017:2) som överlämnades till 
riksdagen den 9 januari 2017, se bilagan. Riksdagen överlämnade 
Riksrevisionens rapport till regeringen den 17 januari 2017.  

Med anledning av rapporten överlämnar regeringen denna skrivelse.  
   

2 Riksrevisionens iakttagelser 
 
2.1 Bakgrund och syfte 
Syftet med Riksrevisionens granskning har varit att undersöka om 
exportkontrollen av krigsmateriel sker på ett effektivt sätt och fungerar 
såsom avsett. Riksrevisionen har i sin granskning utgått från följande 
frågor:  
• Bedrivs ISP:s exportkontroll av krigsmateriel på ett effektivt sätt?  
• Har regeringen säkerställt att exportkontrollen av krigsmateriel 

fungerar såsom avsett?  
I sin granskning har Riksrevisionen undersökt några aspekter som den 

ser som viktiga för att exportkontrollen ska kunna bedrivas på ett 
effektivt sätt, nämligen att det finns tillräcklig dokumentation, 
dokumenterade rutiner och arbetssätt, tillräcklig kompetens, tillgång till 
information och skydd mot korruption. I granskningen har det således 
inte ingått att pröva riktigheten i ISP:s beslut eller att bedöma 
exportkontrollens effekter, t.ex. att export sker till acceptabla 
mottagarländer. När det gäller regeringens roll inriktas granskningen på 
hur regeringen har hanterat sitt övergripande ansvar för exportkontrollen. 
Granskningen avgränsas till ärenden som berör utförsel av krigsmateriel. 
Den omfattar således inte exportkontroll av produkter med dubbla 
användningsområden. Den omfattar inte heller t.ex. tillverknings- och 
tillhandahållandetillstånd, tillsyn, efterhandskontroller i utlandet, 
följdleveranser eller sanktioner.  

2.2 Metod och genomförande 
För att svara på frågan om ISP:s exportkontroll bedrivs på ett effektivt 
sätt har Riksrevisionen granskat studier av gällande lagstiftning och 
förarbeten, utredningar på området samt ett visst urval av ärenden som 
berör export av krigsmateriel. Riksrevisionen har genomfört intervjuer 
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med tjänstemän vid ISP och studerat interna dokument såsom 
arbetsordning och rutiner. 

Riksrevisionen konstaterar att en betydande majoritet av de ärenden 
som berör export av krigsmateriel är rutinärenden, medan ISP lägger 
huvuddelen av resurserna på de ärenden som kräver en mer ingående 
bedömning. I granskningen ligger fokus på de sistnämnda. Totalt ingick 
72 ärenden i granskningen. Riksrevisionen har granskat dokumentationen 
i dessa ärenden och ställt kompletterande frågor till myndigheten.  

För att svara på frågan om regeringen har säkerställt att 
exportkontrollen av krigsmateriel fungerar såsom avsett har 
Riksrevisionen, utöver studier av gällande lagstiftning och förarbeten 
samt utredningar på området, genomfört intervjuer med bland annat 
tjänstemän på Utrikesdepartementet och ISP samt ställt skriftliga frågor. 

2.3 Granskningsresultat 
Riksrevisionens övergripande slutsats är att ISP förefaller ha ett 
fungerande arbetssätt och att det i regel framgår av dokumentationen 
vilka aspekter som varit viktiga för myndighetens beslut i enskilda 
ärenden. Riksrevisionen framhåller dock att ISP saknar gemensamma 
beslutade rutiner som omfattar samtliga steg i handläggningen av 
krigsmaterielärenden, att det saknas dokumenterade bedömningar av 
vissa enskilda aspekter i många ärenden och att det inte alltid framgår 
hur relevanta aspekter vägts samman till ett slutgiltigt beslut. Enligt 
Riksrevisionen leder detta till risker när det gäller kvalitet och kontinuitet 
i besluten. Riksrevisionen anser också att regeringen inte i tillräcklig 
utsträckning har säkerställt att exportkontrollen fungerar som det var 
tänkt genom att förtydliga hur regelverken ska tillämpas.  

Beroende av kompetens hos nyckelpersoner ökar betydelsen av rutiner 
och dokumentation  
Riksrevisionen framhåller att ISP är en liten myndighet som är beroende 
av specialistkompetens som finns hos ett fåtal nyckelpersoner. Noggrann 
dokumentation och gemensamma dokumenterade rutiner som omfattar 
samtliga steg i handläggningen är därför viktiga för att bevara det 
institutionella minnet och säkerställa kontinuitet i tillståndsgivningen.  

Gemensamma dokumenterade rutiner för handläggningen av 
krigsmaterielärenden saknas 
Riksrevisionen bedömer att ISP förefaller ha ett fungerande arbetssätt. 
Samtidigt påpekas att myndigheten saknar gemensamma dokumenterade 
rutiner som omfattar samtliga steg i handläggningen av 
krigsmaterielärenden. Riksrevisionen noterar samtidigt att ISP arbetar 
med en översyn av sina processer och rutiner och att denna översyn vid 
tidpunkten för granskningen inte var slutförd.  
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Skr. 2016/17:160 Det framgår inte alltid av dokumentationen om en bedömning av 
samtliga relevanta aspekter i det svenska regelverket har gjorts  
Riksrevisionen konstaterar att det i regel framgår av dokumentationen i 
ärendena vilka aspekter som har varit viktiga i bedömningen, men att det 
i många fall saknas dokumenterade explicita bedömningar av enskilda 
aspekter och att det inte alltid framgår hur relevanta aspekter har vägts 
samman till ett slutgiltigt beslut. I de granskade ärendena är motivet till 
export av krigsmateriel främst försvarspolitisk nytta, och en bedömning 
av detta finns i regel alltid dokumenterad i mer komplexa ärenden.  En 
beskrivning av relevanta utrikespolitiska aspekter finns i regel i 
dokumentationen i ärendena men det saknas ofta explicita bedömningar, 
t.ex. av om kränkningar av mänskliga rättigheter ska karaktäriseras som 
grova och omfattande. När det gäller rutinärenden konstateras att ISP har 
beslutat att ta fram föredragningspromemorior endast om det finns 
särskilda skäl.  

Det framgår inte alltid av dokumentationen att de internationella 
regelverken tillämpats i tillståndsgivningen 
Riksrevisionen noterar att det finns några kriterier i fråga om mänskliga 
rättigheter och väpnad konflikt i rådets gemensamma ståndpunkt 
2008/944/GUSP av den 8 december 2008 om fastställande av 
gemensamma regler för kontrollen av export av militär teknik och 
krigsmateriel (EU:s gemensamma ståndpunkt) som utgör så kallade 
ovillkorliga hinder. Granskningen visar att dessa kriterier inte behandlas 
systematiskt i dokumentationen i ärendena, utan endast tas upp i de 
ärenden där ISP har ansett att de är relevanta. I många ärenden framgår 
det inte om och hur ISP har bedömt att kriterierna inte är relevanta i det 
aktuella ärendet. Enligt Riksrevisionen förklaras detta av ISP med att 
bedömningen enligt de svenska riktlinjerna oftast blir striktare och att 
materiel som exporteras från Sverige ofta inte är relevant för dessa 
kriterier. Enligt Riksrevisionen kan det dock vara svårt att i efterhand 
veta att en bedömning gjorts att ett visst kriterium inte är relevant i ett 
visst ärende om detta inte dokumenteras.  

Riksrevisionen pekar också på att kriterierna i FN:s 
vapenhandelsfördrag i många hänseenden överlappar de svenska 
riktlinjerna och kriterierna i EU:s gemensamma ståndpunkt. Det finns 
dock några aspekter som endast finns i vapenhandelsfördraget, och 
Riksrevisionen noterar att dessa inte omnämns i dokumentationen i 
ärendena.  

Mer omfattande säkerhetspolitiska analyser av den framtida utvecklingen 
i mottagarländer efterfrågas  
ISP har framfört att det skulle vara önskvärt om myndigheten kunde 
genomföra heltäckande säkerhetspolitiska analyser av den framtida 
utvecklingen i olika länder och regioner, men att myndigheten inte har 
kapacitet att göra sådana analyser. Riksrevisionen framhåller att ISP har 
möjlighet att efterfråga information från Regeringskansliet, t.ex. i 
samband med att ärenden blir föremål för samråd i Exportkontrollrådet 
(EKR), men konstaterar att underlagen från Regeringskansliet inför 
samråd i EKR i många fall inte innehåller sådana analyser.  
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ISP:s skydd mot korruption inom myndigheten är bristfälligt  
Granskningsrapporten visar att ISP har vidtagit vissa åtgärder för att 
motverka korruption inom myndigheten, t.ex. har myndigheten tagit fram 
policydokument. ISP har emellertid inte gjort någon dokumenterad 
riskanalys där risken för korruption i myndighetens verksamhet värderas. 
En sådan analys är enligt Riksrevisionen grundläggande för det 
korruptionsförebyggande arbetet. ISP har uppgett att myndigheten 
bedömer risken för korruption i verksamheten som låg, bland annat 
eftersom myndigheten endast har kontakt med svenska företag och 
eftersom prövningen ofta sker i ett tidigt skede när det ännu inte finns 
någon affär. I rapporten noteras också att ISP inte har några skriftliga 
rutiner för rapportering av misstankar om oegentligheter.  

Regeringen fattar ytterst sällan beslut i enskilda tillståndsärenden 
Enligt 1 a § andra stycket lagen (1992:1300) om krigsmateriel ska ISP 
lämna över ett ärende till regeringen för beslut om det har principiell 
betydelse eller annars är av särskild vikt. Riksrevisionen noterar att ISP 
endast har överlämnat några enstaka ärenden till regeringen under de 
senaste 15 åren. Riksrevisionen kan inte avgöra om det faktum att ISP 
överlämnar så få ärenden till regeringen för beslut beror på att det inte 
funnits ärenden som varit ”av principiell betydelse eller annars av 
särskild vikt” eller på att det har funnits sådana ärenden men att ISP inte 
lyft dem till regeringen.  

Regeringen har inte tydliggjort hur olika regelverk på området ska 
tillämpas 
Riksrevisionen konstaterar att regeringen har angett att de svenska och 
internationella regelverken ska tillämpas parallellt, och att den 
bestämmelse som är striktast i det enskilda fallet ska gälla. 
Riksrevisionen anför att regeringen inte har utrett hur regelverken 
förhåller sig till varandra, t.ex. när det gäller vilket regelverk som är 
striktast på olika punkter, och inte heller närmare definierat de begrepp 
som används i de olika regelverken. Det innebär, enligt Riksrevisionen, 
att uppgiften att bedöma hur regelverken ska tolkas och tillämpas till stor 
del har överlåtits på ISP.  

Enligt Riksrevisionen är en uppdatering av de skrivna riktlinjerna 
nödvändig för att de ska kunna fungera som ett vägledande dokument. 
Riksrevisionen hänvisar till att det i Krigsmaterielexportöversyns-
kommitténs slutbetänkande (den s.k. KEX-utredningen, SOU 2015:72) 
framhålls att det är angeläget att regeringen utarbetar nya riktlinjer som i 
ett dokument sammanför alla nationella och internationella principer och 
kriterier som bör ligga till grund för tillståndsprövningen. 

2.4 Rekommendationer 
Riksrevisionens rapport innehåller följande fem rekommendationer: 
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Skr. 2016/17:160 Rekommendation till regeringen  
• Regeringen bör se till att det utreds hur de olika regelverken förhåller 

sig till varandra och hur olika begrepp ska tolkas.  

Rekommendationer till ISP  
• ISP bör skyndsamt slutföra arbetet med att ta fram skriftliga rutiner 

som inkluderar samtliga steg i handläggningen av 
krigsmaterielärenden och ta fram metoder när det gäller hur kriterier i 
de olika regelverken ska bedömas.  

• ISP bör säkerställa att det framgår av dokumentationen i ärendena att 
en bedömning har gjorts av alla relevanta aspekter. Även för ärenden 
av rutinkaraktär bör någon form av dokumentation finnas av att 
nödvändiga överväganden gjorts.  

• ISP bör säkerställa att myndigheten har tillgång till den information 
som behövs för att göra bedömningar av samtliga aspekter som ska 
beaktas i tillståndsgivningen.  

• ISP bör genomföra och dokumentera en riskanalys som inkluderar 
risken för korruption i myndighetens verksamhet. Myndigheten bör 
även ta fram rutiner för hur rapportering och hantering av misstankar 
om oegentligheter ska ske. 

3 Regeringens bedömning och åtgärder 
med anledning av Riksrevisionens 
iakttagelser 

Regeringen välkomnar Riksrevisionens granskning av exportkontrollen 
av krigsmateriel. Det är viktigt med en väl fungerande och effektiv 
exportkontroll av krigsmateriel. Riksrevisionens granskning är ett led i 
det löpande arbetet med att göra ISP än mer effektivt. Regeringen delar 
Riksrevisionens övergripande bedömning att ISP har ett fungerande 
arbetssätt men att det på vissa områden behövs ytterligare åtgärder. 

Regeringen instämmer också i Riksrevisionens slutsats om vikten av 
tydliga administrativa rutiner och ett formaliserat anti-korruptionsarbete. 
Regeringen behandlar nedan Riksrevisionens rekommendationer till ISP 
och regeringen samt de åtgärder som rapporten föranleder. Regeringens 
vidtagna eller planerade åtgärder avser endast de rekommendationer som 
Riksrevisionen lämnat i sin rapport. 

Regelverkens förhållande till varandra och tolkning av begrepp 
Regeringen anser, i likhet med Riksrevisionen, att det är viktigt att ISP 
har en tydlig vägledning för sitt arbete.  

Enligt 1 a § förordningen (2010:1101) med instruktion för 
Inspektionen för strategiska produkter ska inspektionen tydliggöra 
beslutens förenlighet med de strikta svenska riktlinjerna för 
krigsmaterielexport samt de internationella åtaganden som gäller inom 
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verksamhetsområdet, inklusive kriterierna i EU:s gemensamma 
ståndpunkt samt FN:s vapenhandelsfördrag. 

Beträffande Riksrevisionens rekommendation att regeringen bör se till 
att det utreds hur de olika regelverken förhåller sig till varandra, 
konstaterar regeringen att det för närvarande pågår en översyn av 
regelverken på krigsmaterielområdet utifrån de förslag som den s.k. 
KEX-utredningen har lämnat (SOU 2014:83 och SOU 2015:71). I den 
proposition som regeringen planerar att lägga fram i år kommer de olika 
regelverken att behandlas och regeringen kommer där också att komma 
in på frågor om hur regelverken förhåller sig till varandra. KEX-
utredningen har emellertid inte lämnat något förslag till hur sammanförda 
bedömningsgrunder skulle kunna formuleras, utan bara en skiss över en 
möjlig övergripande struktur. Regeringen har därför inte underlag för att 
i detta sammanhang lägga fram ett förslag som i ett samlat dokument 
sammanför de nationella riktlinjerna för utförsel och utlandssamverkan 
och de internationella förpliktelser som Sverige har på 
exportkontrollområdet. Det är emellertid regeringens avsikt att ytterligare 
analysera förutsättningarna för att skapa en ökad tydlighet i detta 
avseende. 

Även när det gäller den del av Riksrevisionens rekommendation som 
handlar om att regeringen bör se till att det utreds hur olika begrepp ska 
tolkas, bedömer regeringen att den kommande propositionen kommer att 
bidra till en ökad tydlighet. I tillämpningen blir det sedan en uppgift för 
ISP att i enskilda ärenden tolka begreppen. Om det i ett ärende finns 
oklarheter av principiell betydelse eller av särskild vikt, ska ISP 
överlämna ett sådant ärende till regeringen för prövning.    

Skriftliga rutiner för handläggning 
Ett omfattande arbete pågår vid ISP för att dokumentera myndighetens 
samtliga rutiner. Dessa omfattar exportkontrollen för såväl krigsmateriel 
som produkter med dubbla användningsområden samt flera andra av 
ISP:s uppgifter som inte omfattas av Riksrevisionens granskning. 

Regeringen instämmer i Riksrevisionens rekommendation att ISP bör 
slutföra arbetet med att ta fram skriftliga rutiner som inkluderar samtliga 
steg i handläggningen av olika förekommande typer av 
krigsmaterielärenden. Riksrevisionens granskning kan utgöra ett 
värdefullt bidrag till det fortsatta arbetet. Samtidigt som arbetet bör 
slutföras så snart som möjligt kan det vara rimligt att ISP inväntar 
resultatet av riksdagens behandling av pågående lagstiftningsarbete för 
att undvika dubbelarbete i de delar som innebär förändringar för ISP:s 
rutiner. 

Dialogmöten hålls månatligen mellan Regeringskansliet (UD) och ISP 
respektive årligen mellan ansvarig statssekreterare och ISP:s 
generaldirektör. Frågan om skriftliga rutiner har redan tagits upp i den 
löpande dialogen mellan UD och ISP. Den kommer att bli föremål för 
fortsatt diskussion och uppföljning i myndighetsdialogen. 

Vad gäller rekommendationens andra del – att ISP bör ta fram metoder 
för hur kriterier i de olika regelverken ska bedömas – är regeringens 
uppfattning att enhetlighet och konsekvens i bedömningarna är av största 
vikt. I den utsträckning som ISP bedömer att det behövs som ett stöd i 
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Skr. 2016/17:160 arbetet med tillståndsprövning ser regeringen därför positivt på att 
myndigheten tar fram metoder för hur kriterier i de olika regelverken ska 
bedömas.  

Dokumentation av ärenden 
ISP har upplyst att myndigheten i hög grad dokumenterar de faktorer 
som beaktas i beslutsfattandet. Regeringen noterar också att ISP:s 
dokumentation genomgått stora förbättringar på senare år. ISP har 
förklarat att myndigheten har som ambition att kontinuerligt förbättra 
dokumentationen, men menar att det skulle bli alltför resurskrävande att 
ange hur alla kriterier har bedömts i enklare ärenden, där det är uppenbart 
att många av dem inte är applicerbara. Det kan t.ex. handla om ärenden 
om tillstånd för utförsel till länder i Norden eller andra etablerade 
samarbetsländer. 

Regeringen instämmer i Riksrevisionens rekommendation att ISP bör 
säkerställa att det framgår av dokumentationen i ärendena att en 
bedömning har gjorts av alla relevanta aspekter, samt att detta i någon 
form även bör gälla för rutinärenden. En god dokumentation av 
ärendenas hantering och beslut är något som åligger samtliga statliga 
myndigheter att säkerställa (20 § förvaltningslagen 1986:223 och 21 § 
myndighetsförordningen 2007:515). Regeringen konstaterar att 
Riksrevisionen anger att ISP förefaller ha ett fungerande arbetssätt. 
Riksrevisionen anför att ISP:s dokumentation i regel innehåller relevanta 
utrikespolitiska aspekter, men att det ofta saknas explicita bedömningar, 
t.ex. av om kränkningar av mänskliga rättigheter ska karaktäriseras som 
grova och omfattande. Riksrevisionen noterar att en dokumenterad 
bedömning av risken för avledning oftast inte finns i de granskade 
ärendena och att ISP har uppgett att bakgrunden är att det i de flesta 
ärenden handlar om materiel som är okänslig ur ett avledningsperspektiv. 
Riksrevisionen påpekar även att det i de flesta granskade ärenden inte 
görs någon explicit bedömning av exportens effekter på en rättvis och 
hållbar utveckling i mottagarlandet, men konstaterar samtidigt att det är 
ovanligt att mottagarländerna i de granskade ärendena är 
låginkomstländer. Regeringen vill här understryka betydelsen av att de 
centrala överväganden som är relevanta i ett ärende också dokumenteras. 
Det är viktigt för att säkerställa bl.a. kvalitet och likformighet i 
beslutsfattandet. 

Regeringen delar ISP:s bedömning att resurser i första rummet bör 
riktas mot de ärenden som till sin natur är mest svårbedömda.  

Frågan om ärendens dokumentation har också diskuterats i den löpande 
dialogen mellan UD och ISP. Även detta kommer att följas upp i den 
fortsatta myndighetsdialogen. 

Tillgång till information 
Beslut om tillstånd enligt den svenska krigsmateriellagen fattas efter en 
helhetsbedömning där såväl försvars- och säkerhetspolitiska skäl som en 
rad utrikespolitiska aspekter har vägts samman. Några delbeslut fattas 
inte när det gäller de enskilda faktorer som tillsammans kan ha bidragit 
till den slutliga bedömningen. 
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En utgångspunkt är att tillståndsmyndigheten ska se till att ärendena 
blir så fullständigt utredda som det behövs för att ett korrekt beslut ska 
kunna fattas, samtidigt som handläggningen ska vara enkel och 
kostnadseffektiv för sökanden och kunna ske utan onödiga dröjsmål. 
Inför ett samråd med EKR begär ISP:s generaldirektör ett underlag eller 
muntligt utlåtande från de sakkunniga i utrikes-, säkerhets- och 
försvarspolitiska frågor som biträder rådet. Regeringskansliet ska efter en 
sådan begäran bistå myndigheten med de uppgifter departementet har 
tillgång till, och som kan vara av betydelse för EKR-samrådet och den 
vidare hanteringen inom ISP av det ärende som förfrågan gäller. 
Målsättningen är att t.ex. landpromemoriorna ska vara så heltäckande 
som möjligt när det gäller att belysa utrikespolitiska aspekter utifrån 
relevanta regler på nationell nivå, EU-nivå och internationell nivå.  

När det gäller rekommendationen att ISP bör säkerställa att 
myndigheten har tillgång till den information som behövs för att göra 
bedömningar av samtliga aspekter som ska beaktas i tillståndsgivningen, 
konstaterar regeringen att detta är en viktig fråga, som i mycket är 
avhängig hur myndigheten disponerar tilldelade resurser. 
Regeringskansliet kommer även fortsättningsvis att vid behov redovisa 
all relevant information om ett enskilt land som berörs av ett 
tillståndsärende. Helhetsbedömningen av ärendet förblir ISP:s uppgift, 
såvida inte ett ärende överlämnas till regeringen.  

Enligt regeringens mening är det inte möjligt att på förhand bestämma 
vilka källor som bör användas eller vilket underlag som bör krävas. Detta 
bör avgöras utifrån behoven i det enskilda ärendet. När det behövs 
inhämtar ISP i dag underlag från olika källor. Det kan handla om 
uppgifter från Regeringskansliet och svenska ambassader, EU, FN eller 
andra internationella organisationer, liksom från välrenommerade 
vetenskapliga institut och enskilda organisationer. Regeringskansliet kan 
bistå ISP med relevanta rapporter och annan information. 

Regeringen ser positivt på att ISP stärker sin kapacitet i detta avseende. 
Regeringen konstaterar samtidigt att fördelningen av resurser beslutas 
inom myndigheten. Frågan kommer att diskuteras löpande i den fortsatta 
myndighetsdialogen. 

Riskanalys avseende korruption 
Regeringen konstaterar att anti-korruptionsarbete är angeläget och att det 
generellt ska ha hög prioritet vid statliga myndigheter. Regeringen 
noterar också att ISP har en policy för att motverka korruption och att 
myndigheten vidtagit åtgärder för att begränsa risken för korruption. 
Myndigheten tillämpar bland annat alltid principen om ”fyra ögon” i 
beredningen av ärenden. Någon specifik analys av risken för korruption 
har inte gjorts, men ISP anger i sin verksamhetsplan att en riskanalys ska 
göras och ett arbete har inletts. Regeringen håller med Riksrevisionen om 
att ISP bör genomföra och dokumentera en sådan riskanalys samt ta fram 
sådana rutiner som Riksrevisionen efterfrågar. 

Regeringen anser att frågans vikt skulle kunna motivera ett särskilt 
uppdrag till ISP, men konstaterar samtidigt att myndigheten redan har 
beslutat att genomföra en riskanalys. Frågan kommer att behandlas i den 
löpande myndighetsdialogen. 
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Skr. 2016/17:160 Allmänt om regeringens åtgärder 
Regeringens bedömning är att Riksrevisionens rekommendationer är 
välmotiverade och regeringen avser att noga följa upp vilka åtgärder som 
ISP har vidtagit med anledning av dem, särskilt beträffande 
genomförandet av ovan nämnda riskanalys och färdigställandet av 
skriftliga rutiner för handläggningen vid myndigheten.  

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

Riksrevisionen är en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den verksamhet 
som bedrivs av staten. Vårt uppdrag är att genom oberoende revision skapa demokratisk 
insyn, medverka till god resursanvändning och effektiv förvaltning i staten.

Riksrevisionen bedriver både årlig revision och effektivitetsrevision. Denna rapport har  
tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift är att granska hur effektiv den stat-
liga verksamheten är. Effektivitetsgranskningar rapporteras sedan 1 januari 2011 direkt till 
riksdagen. 
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Härmed överlämnas enligt 9 § lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. 
följande granskningsrapport över effektivitetsrevisionen: 

 
Exportkontrollen av krigsmateriel 
Riksrevisionen har granskat exportkontrollen av krigsmateriel. Resultatet av gransk-
ningen redovisas i denna granskningsrapport. Den innehåller slutsatser och rekom-
mendationer som avser regeringen och Inspektionen för strategiska produkter.  

Företrädare för Utrikesdepartementet och Inspektionen för strategiska produkter 
har fått tillfälle att faktagranska och i övrigt lämna synpunkter på ett utkast till  
rapporten.  

Utöver den tryckta versionen av granskningsrapporten omfattar detta beslut bilaga 3 
i elektronisk form, vilken framgår av innehållsförteckningen. 

Riksrevisor Margareta Åberg har beslutat i detta ärende. Revisionsdirektör Sara 
Berglund har varit föredragande. Revisor Anna Petersson Backteg och enhetschef 
Jörgen Lindström har medverkat i den slutliga handläggningen. 

   

Margareta Åberg   
  Sara Berglund 
 
För kännedom: 

Regeringen, Utrikesdepartementet 
Inspektionen för strategiska produkter 
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Sammanfattning och slutsatser 

Sverige tillåter i viss utsträckning export av krigsmateriel. En viktig anledning till 
detta är att i förlängningen kunna tillgodose det svenska försvarets behov av materiel. 
Värdet av den svenska exporten av krigsmateriel varierar kraftigt mellan åren 
eftersom enskilda stora affärer påverkar statistiken. De senaste fem åren har värdet 
uppgått till mellan 7,6 och 13,9 miljarder kronor per år. 

Exportkontrollen av krigsmateriel är viktig för att säkerställa att exporten endast sker 
till mottagarländer som är acceptabla ur ett svenskt perspektiv och att Sverige upp-
fyller sina internationella åtaganden på området. En väl fungerande exportkontroll 
är enligt Riksrevisionen också viktig för allmänhetens förtroende för att exporten av 
krigsmateriel sker på korrekta grunder. Det finns svensk lagstiftning som styr 
exportkontrollen av krigsmateriel. Närmare principer för tillståndsgivningen finns 
i riktlinjer som återfinns i förarbeten till lagstiftningen och som utvecklats genom 
praxis. Enligt det svenska regelverket ska säkerhets- eller försvarspolitiska skäl för 
en export vägas mot utrikespolitiska hinder för exporten. Sverige har också inter-
nationella åtaganden på exportkontrollområdet, och de viktigaste är EU:s gemen-
samma ståndpunkt och FN:s vapenhandelsfördrag, Arms Trade Treaty (ATT). 

Tidigare prövade regeringen alla ärenden om tillstånd för export av krigsmateriel, 
men sedan 1996 genomförs exportkontrollen av en myndighet, Inspektionen för 
strategiska produkter (ISP). Regeringen har dock fortsatt ett övergripande ansvar 
för exportkontrollen. ISP ska lyfta viktiga ärenden till regeringen för beslut och har 
möjlighet att samråda med Exportkontrollrådet (EKR), som är ett parlamentariskt 
sammansatt rådgivande organ. På grund av att dokumentationen i ärenden till stor 
del omfattas av sekretess är möjligheterna till insyn i exportkontrollverksamheten 
begränsade. 

Syftet med granskningen har varit att undersöka om exportkontrollen av krigsma-
teriel sker på ett effektivt sätt och fungerar såsom avsett. Det finns flera sätt att 
definiera vad det innebär att en viss uppgift bedrivs på ett effektivt sätt. Riksrevis-
ionen har i denna granskning valt att undersöka några aspekter som är viktiga för 
att exportkontrollen ska bedrivas på ett effektivt sätt, nämligen dokumenterade 
rutiner och arbetssätt, tillräcklig dokumentation, tillräcklig kompetens, tillgång till 
information, och skydd mot korruption. Granskningen har även behandlat hur 
regeringen hanterar sitt övergripande ansvar för exportkontrollen. 

Det har inte ingått i granskningen att pröva riktigheten i ISP:s beslut eller att be-
döma exportkontrollens effekter, t.ex. att export sker till acceptabla mottagarländer. 
I granskningen har inte heller ISP:s effektivitet i form av t.ex. handläggningstider 
bedömts. 
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Granskningens resultat 

Riksrevisionens slutsatser 
Granskningen visar att ISP förefaller ha ett fungerande arbetssätt, och att det i regel 
framgår av dokumentationen vilka aspekter som varit viktiga för myndighetens 
beslut i enskilda ärenden. ISP saknar dock gemensamma beslutade rutiner som 
omfattar samtliga steg i handläggningen av krigsmaterielärenden. Dessutom sak-
nas dokumenterade bedömningar av vissa enskilda aspekter i många ärenden och 
det framgår inte alltid hur relevanta aspekter vägts samman till ett slutgiltigt beslut. 
Enligt Riksrevisionen leder detta, speciellt med tanke på att myndighetens kompe-
tens är sårbar, till risker när det gäller kvalitet och kontinuitet i besluten. Gransk-
ningen visar även att regeringen inte i tillräcklig utsträckning har säkerställt att 
exportkontrollen fungerar som det var tänkt genom att förtydliga hur regelverken 
ska tillämpas. 

Beroende av kompetens hos nyckelpersoner ökar betydelsen av rutiner och doku-
mentation 
ISP är en liten myndighet som är beroende av specialistkompetens som finns hos 
ett fåtal nyckelpersoner. Detta innebär enligt Riksrevisionen att myndigheten är 
sårbar och att kompetens och kunskap som är central för att myndigheten ska 
kunna fungera effektivt riskerar att gå förlorad om någon av nyckelpersonerna av-
slutar sin anställning. En noggrann dokumentation och gemensamma dokumente-
rade rutiner som omfattar samtliga steg i handläggningen är därför viktiga för att 
bevara det institutionella minnet och säkerställa kontinuitet i tillståndsgivningen. 

Gemensamma dokumenterade rutiner för handläggningen av krigsmaterielären-
den saknas 
ISP förefaller enligt Riksrevisionens bedömning ha ett fungerande arbetssätt, men 
myndigheten saknar gemensamma dokumenterade rutiner som omfattar samtliga 
steg i handläggningen av krigsmaterielärenden. Det saknas även fastlagda metoder 
för hur bedömningar av olika kriterier ska göras. Avsaknaden av skriftliga rutiner 
påpekades av Riksrevisionens årliga revision redan 2012. ISP arbetar med en över-
syn av sina processer och rutiner, men översynen var vid tidpunkten för denna 
granskning fortfarande inte slutförd. 

Det framgår inte alltid av dokumentationen om en bedömning av samtliga 
relevanta aspekter i det svenska regelverket har gjorts 
Granskningen har visat att det i regel framgår av dokumentationen i ärendena vilka 
aspekter som har varit viktiga i bedömningen. I många fall saknas dock dokumen-
terade explicita bedömningar av enskilda aspekter och det framgår inte alltid hur 
relevanta aspekter har vägts samman till ett slutgiltigt beslut. 

Enligt det svenska regelverket måste det finnas säkerhets- eller försvarspolitiska skäl 
för att tillstånd för export av krigsmateriel ska kunna beviljas och dessa ska vägas 
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mot eventuella utrikespolitiska hinder. I de granskade ärendena är motivet till ex-
port av krigsmateriel främst försvarspolitisk nytta, och en bedömning av detta finns 
i regel alltid dokumenterad i mer komplexa ärenden. En beskrivning av relevanta 
utrikespolitiska aspekter finns i regel i dokumentationen i ärendena men det saknas 
ofta explicita bedömningar, t.ex. av om kränkningar av mänskliga rättigheter ska 
karaktäriseras som grova och omfattande.  

Samtliga aspekter som är relevanta i ett ärende ska enligt det svenska regelverket 
vägas samman i en totalbedömning. I ärenden som varit föremål för samråd i EKR 
framgår det i regel inte av dokumentationen i ärendena hur ISP mot bakgrund av 
samrådet kommit fram till ett beslut. I samtliga av dessa ärenden har ISP dock 
beslutat i enlighet med ställningstagandet som gjorts av majoriteten av EKR-leda-
möterna. ISP har uppgett att anledningen dokumenteras i de fall ISP inte ansluter 
sig till EKR-majoritetens ställningstagande. I övriga ärenden av mer komplex karak-
tär framgår det i regel hur ISP har kommit fram till ett beslut. 

När det gäller rutinärenden har ISP beslutat att endast ta fram föredragningspro-
memorior om det finns särskilda skäl till det. För de mottagarländer som är aktuella 
i rutinärenden framgår det av de svenska riktlinjerna och praxis att utrikespolitiska 
hinder inte föreligger samt att samverkan får anses vara i linje med Sveriges säker-
hetspolitik. ISP har uppgett att en självständig tillståndsprövning ändå görs i varje 
enskilt fall. Riksrevisionen har inte kunnat bedöma om så är fallet, eftersom det inte 
finns någon dokumentation av de överväganden eller bedömningar som gjorts i de 
rutinärenden som ingick i granskningen.  

Det framgår inte alltid av dokumentationen att de internationella regelverken till-
lämpats i tillståndsgivningen 
Det finns några kriterier rörande mänskliga rättigheter och väpnad konflikt i EU:s 
gemensamma ståndpunkt som utgör så kallade ovillkorliga hinder. Det innebär att 
om dessa kriterier är uppfyllda får Sverige inte bevilja tillstånd för export. Dessa 
kriterier behandlas inte systematiskt i dokumentationen i ärendena, utan tas endast 
upp i de ärenden där ISP har ansett att de är relevanta. I många ärenden framgår 
det inte om och hur ISP har bedömt att kriterierna inte är relevanta i det aktuella 
ärendet. Enligt ISP förklaras detta av att bedömningen enligt de svenska riktlinjerna 
oftast blir striktare och att materiel som exporteras från Sverige ofta inte är relevant 
för dessa kriterier. Enligt Riksrevisionen kan det dock vara svårt att i efterhand veta 
att en bedömning gjorts att ett visst kriterium inte är relevant i ett visst ärende om 
det inte dokumenteras. 

Kriterierna i ATT överlappar i många hänseenden de svenska riktlinjerna och krite-
rierna i EU:s gemensamma ståndpunkt. Det finns dock några aspekter som endast 
finns i ATT, och dessa omnämns inte i dokumentationen i ärendena. Det är utifrån 
dokumentationen oklart vilken påverkan ATT har haft på tillståndsgivningen. 
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Mer omfattande säkerhetspolitiska analyser av den framtida utvecklingen i mot-
tagarländer efterfrågas 
Enligt ISP är korrekta analyser av mottagarlandet grundläggande för en effektiv 
exportkontroll. ISP anser att det skulle vara önskvärt att myndigheten kunde ge-
nomföra heltäckande säkerhetspolitiska analyser av den framtida utvecklingen i 
olika länder och regioner, men att myndigheten inte har kapacitet att göra sådana 
analyser. ISP har möjlighet att efterfråga information från Regeringskansliet, t.ex. i 
samband med att ärenden blir föremål för samråd i EKR. Underlagen från Rege-
ringskansliet inför samråd i EKR innehåller dock i många fall inte heller sådana 
analyser. 

ISP:s skydd mot korruption inom myndigheten är bristfälligt 
ISP har vidtagit vissa åtgärder för att motverka korruption inom myndigheten, t.ex. 
har myndigheten tagit fram policydokument. ISP har dock ingen dokumenterad 
riskanalys där risken för korruption i myndighetens verksamhet värderas. En sådan 
analys är enligt Riksrevisionen grundläggande för det korruptionsförebyggande 
arbetet. ISP har uppgett att myndigheten bedömer risken för korruption i verksam-
heten som låg, bland annat eftersom myndigheten endast har kontakt med svenska 
företag och eftersom prövningen ofta sker i ett tidigt skede när det ännu inte finns 
någon affär. ISP har inte heller några skriftliga rutiner för rapportering av misstan-
kar om oegentligheter. 

Regeringen fattar ytterst sällan beslut i enskilda tillståndsärenden 
Utgångspunkten när ISP utpekades som tillståndsmyndighet var att regeringen 
fortsatt skulle ansvara för och styra praxis genom att besluta i vissa viktiga ärenden 
som rör export av krigsmateriel. Enligt lagstiftningen ska ISP överlämna ärenden 
till regeringen för beslut om ärendet har ”principiell betydelse eller annars är av 
särskild vikt”. ISP har dock endast överlämnat några enstaka ärenden till regeringen 
under de senaste 15 åren. 

Enligt ISP har det inte funnits fler ärenden som myndigheten ansett vara av den 
karaktären att de ska överlämnas till regeringen. Enligt UD följer regeringen 
utvecklingen av ISP:s exportkontroll och har inte sett någon anledning att framföra 
synpunkter på hur ISP tillämpar gällande regelverk och praxis i sitt beslutsfattande 
eller att vidta åtgärder för att se till att ISP lyfter fler ärenden till regeringen för 
beslut. Riksrevisionen kan inte avgöra om det faktum att ISP överlämnar så få ären-
den till regeringen för beslut beror på att det inte funnits ärenden som varit ”av 
principiell betydelse eller annars av särskild vikt” eller på att det har funnits sådana 
ärenden men att ISP underlåtit att lyfta dem till regeringen. 

En konsekvens av att regeringen så sällan fattar beslut i ärenden är enligt Riksrevis-
ionen att det är svårt att utkräva politiskt ansvar för enskilda beslut på området. 
Granskningen har visat att ISP, ofta efter samråd med EKR, fattar viktiga beslut 
som kräver politiska avvägningar. Dessa beslut fattas av ISP:s generaldirektör och 
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kan inte ändras av regeringen. En bredare diskussion om exportkontrollpolitiken är 
dock möjlig, t.ex. i samband med att regeringen lämnar en årlig skrivelse om 
exportkontrollen till riksdagen. 

Regeringen har inte tydliggjort hur olika regelverk på området ska tillämpas 
Regeringen har angett att de svenska och internationella regelverken ska tillämpas 
parallellt, och att den bestämmelse som är striktast i det enskilda fallet ska gälla. 
Regeringen har dock inte utrett hur regelverken förhåller sig till varandra, t.ex. när 
det gäller vilket regelverk som är striktast på olika punkter, och inte heller närmare 
definierat de begrepp som används i de olika regelverken. Det innebär att den 
krävande uppgiften att bedöma hur regelverken ska tolkas och tillämpas till stor del 
har överlåtits på ISP.  

De nuvarande skrivna svenska riktlinjerna är från början av 1990-talet. Sedan dess 
har stora förändringar skett i form av omvärldsutveckling, utveckling av praxis samt 
tillkommande internationella åtaganden. Enligt Riksrevisionen är en uppdatering 
av de skrivna riktlinjerna nödvändig för att de ska kunna fungera som ett vägle-
dande dokument, och det har även framhållits i utredningar både 2005 och 2015. I 
den så kallade KEX- utredningens slutbetänkande från 2015 framhålls att det är an-
geläget att regeringen utarbetar nya riktlinjer som i ett dokument sammanför alla 
nationella och internationella principer och kriterier som bör ligga till grund för 
tillståndsprövningen. ISP har också efterfrågat en utredning för att klargöra hur de 
olika regelverken skulle kunna sammanfogas i ett dokument. 

Regeringen planerar att under 2017 lämna en proposition till riksdagen i syfte att i 
enlighet med utredningens förslag skärpa exportkontrollen av krigsmateriel gente-
mot icke-demokratiska stater. Eftersom processen att ta fram ny lagstiftning på 
området pågick vid tidpunkten för denna granskning var det för tidigt att säga om 
konsoliderade riktlinjer kommer att tas fram. 

Riksrevisionens rekommendationer 

Rekommendationer till regeringen 
• Regeringen bör se till att det utreds hur de olika regelverken förhåller sig till 

varandra och hur olika begrepp ska tolkas. 

Rekommendationer till ISP 
• ISP bör skyndsamt slutföra arbetet med att ta fram skriftliga rutiner som 

inkluderar samtliga steg i handläggningen av krigsmaterielärenden och ta 
fram metoder när det gäller hur kriterier i de olika regelverken ska bedömas. 

• ISP bör säkerställa att det framgår av dokumentationen i ärendena att en 
bedömning har gjorts av alla relevanta aspekter. Även för ärenden av rutinka-
raktär bör någon form av dokumentation finnas av att nödvändiga övervägan-
den gjorts. 
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• ISP bör säkerställa att myndigheten har tillgång till den information som 
behövs för att göra bedömningar av samtliga aspekter som ska beaktas i till-
ståndsgivningen. 

• ISP bör genomföra och dokumentera en riskanalys som inkluderar risken 
för korruption i myndighetens verksamhet. Myndigheten bör även ta fram 
rutiner för hur rapportering och hantering av misstankar om oegentligheter 
ska ske. 
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1 Inledning 

1.1 Bakgrund och motiv 
Sverige har av utrikes-, säkerhets- och försvarspolitiska skäl valt att i viss utsträck-
ning tillåta export av krigsmateriel. En viktig anledning till detta är att i förläng-
ningen kunna tillgodose det svenska försvarets behov av materiel och kunnande. 
Under kalla kriget blev den svenska försvarsindustrin en viktig del av den svenska 
säkerhetspolitiken, och ambitionen var att Sverige skulle vara oberoende av 
utländska leverantörer. Efter det kalla krigets slut har behovet av materielsamar-
beten med andra länder ökat successivt. Detta samarbete bygger enligt regeringen 
på export och import av krigsmateriel (skr. 2015/16:114). 

Värdet av Sveriges krigsmaterielexport varierar kraftigt över åren på grund av att 
stora affärer har stor inverkan på statistiken. Under åren 2011 till 2015 har värdet 
varierat från 13,9 miljarder 2011 till 7,6 miljarder 2015. Det låga värdet under 2015 
beror delvis på att andelen leveranser av större system var låg jämfört med andra år 
(skr. 2015/16:114, s. 5 och bilaga 1). Det varierar även kraftigt till vilka länder expor-
ten går. Under 2011 var de tre största exportdestinationerna Thailand, Saudiarabien 
och Indien (Inspektionen för strategiska produkter 2011). Under 2015 gick drygt 
80 procent av krigsmaterielexporten till länder inom EU och andra länder som Sve-
rige har ett långvarigt samarbete med, t.ex. USA, Sydkorea och Kanada (Inspekt-
ionen för strategiska produkter 2015). Generellt sett har den säkerhetspolitiska ut-
vecklingen inneburit att svensk försvarsindustri sökt sig till nya marknader, även 
när det gäller försäljningen av större vapensystem (SOU 2015:72, del 1, s. 217–225; 
Inspektionen för strategiska produkter 2013a, s. 15). 

Exportkontrollen av krigsmateriel är viktig för att säkerställa att exporten endast sker 
till mottagarländer som är acceptabla ur ett svenskt perspektiv och att Sverige upp-
fyller sina internationella åtaganden på området (skr. 2015/16:114).1 Enligt det 
svenska regelverket ska säkerhets- eller försvarspolitiska skäl för en export vägas 
mot utrikespolitiska hinder för exporten.2 Sveriges internationella åtaganden på ex-
portkontrollområdet är främst EU:s gemensamma ståndpunkt3 och FN:s vapenhan-
delsfördrag, Arms Trade Treaty (ATT).4 En väl fungerande exportkontroll är enligt 

                                                           

1  Intervju vid UD, 2015-10-23. 
2  Bestämmelser kring detta återfinns i lagen (1992:1300) om krigsmateriel, samt i riktlinjer som fast-

ställts i förarbeten till lagen (prop. 1991/92:174) och genom utvecklingen av praxis. 
3  Rådets gemensamma ståndpunkt 2008/944/Gusp om fastställande av gemensamma regler för kon-

trollen av export av militär teknik och krigsmateriel. 
4  Arms Trade Treaty, United Nations 2013. 
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Riksrevisionen också viktig för allmänhetens förtroende för att exporten av krigs-
materiel sker på korrekta grunder. 

Regeringen har ett övergripande ansvar för exportkontrollen, men sedan 1996 
genomförs exportkontrollen av en myndighet, Inspektionen för strategiska produk-
ter (ISP).5 ISP ansvarar även för exportkontrollen av civila produkter som också 
skulle kunna användas för att framställa massförstörelsevapen eller krigsmateriel, 
så kallade produkter med dubbla användningsområden (PDA). ISP har möjlighet 
att samråda med Exportkontrollrådet (EKR) som är ett parlamentariskt sammansatt 
rådgivande organ, och ska lyfta ärenden som ”har principiell betydelse eller annars 
är av särskild vikt” till regeringen för beslut. En given utgångspunkt när ISP bilda-
des var att regeringen fortsatt skulle styra praxis genom att besluta i sådana ärenden 
(prop. 1995/96:31). 

Genom åren har ett antal utredningar genomförts om exportkontrollen av krigsma-
teriel. Ett exempel är Krigsmaterielutredningen (KRUT) som slutförde sitt uppdrag 
2005. Utredningen kom bl.a. fram till att organisationen för exportkontroll var ända-
målsenlig och att ISP fattat beslut i enlighet med den inriktning som gavs i gällande 
regelverk och andra styrdokument (SOU 2005:9). År 2012 tillsattes en parlamenta-
risk kommitté, Krigsmaterielexportöversynskommittén (KEX). Bakgrunden var att 
riksdagen hade efterfrågat ett förslag till ny krigsmateriellagstiftning, som skulle 
innebära en skärpning av exportkontrollen gentemot icke-demokratiska stater. I ett 
delbetänkande i december 2014 lämnade KEX- utredningen bland annat förslag till 
effektivare sanktioner på exportkontrollområdet (SOU 2014:83). I sitt slutbetän-
kande som publicerades i juni 2015 föreslog utredningen en skärpning av export-
kontrollen främst genom att ett demokratikriterium tillförs regelverket. Inga för-
ändringar i den nuvarande organisationen föreslogs (SOU 2015:72). Regeringen 
planerar att under 2017 lämna en proposition till riksdagen i syfte att i enlighet med 
utredningens förslag skärpa exportkontrollen av krigsmateriel gentemot icke-demo-
kratiska stater (prop. 2016/17:1, utgiftsområde 5). 

Trots att det har genomförts en rad utredningar på området har ingen extern 
granskning gjorts av hur exportkontrollen bedrivs i praktiken. KRUT-utredningen 
gjorde en bedömning av korrektheten i ISP:s beslut, men den baserades inte på 
någon genomgång av dokumentation i tillståndsärenden, utan på intervjuer med 
bland annat företrädare för Utrikesdepartementet (UD) och ISP (SOU 2005:9, s. 
201). KEX-utredningens fokus var att föreslå skärpt lagstiftning och inte att utreda 
hur exportkontrollen genomförs i praktiken. Den information som finns i utred-
ningens slutbetänkande om ISP:s tillståndsgivning och utvecklingen av praxis har 
lämnats av myndigheten (SOU 2015:72, s. 24 och bilaga 4). Mot denna bakgrund 
har Riksrevisionen bedömt att en granskning på området är motiverad. Vidare 

                                                           

5  ISP är en myndighet under Utrikesdepartementet. I maj 2016 flyttades det politiska ansvaret för ex-
portkontrollfrågoma över till justitieministern. 
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omfattas verksamheten av naturliga skäl av en hög grad av sekretess, och möjlighet-
erna till insyn är därför begränsade. Riksrevisionen har genom sitt mandat möjlig-
het att ta del av relevanta handlingar, och ett ytterligare motiv till granskningen har 
därför varit att öka kunskapen om hur exportkontrollen genomförs i praktiken och 
därigenom ge viss insyn i en annars hemlig verksamhet. 

I genomförandet av granskningen har Riksrevisionen tagit hänsyn till att ett lagstift-
ningsarbete pågår med anledning av KEX-utredningen. Utredningens slutbetän-
kande innehåller inte några förslag att ändra den grundläggande organisations-
strukturen, utan det befintliga systemet föreslås bestå. Därför bedömer Riksrevis-
ionen att det är fortsatt relevant att genomföra en granskning på området. 

1.2 Syfte, revisionsfrågor och avgränsningar 
Syftet med granskningen är att undersöka om exportkontrollen av krigsmateriel 
sker på ett effektivt sätt och fungerar såsom avsett. 

Utifrån syftet har följande revisionsfrågor formulerats: 

• Bedrivs ISP:s exportkontroll av krigsmateriel på ett effektivt sätt? 
• Har regeringen säkerställt att exportkontrollen av krigsmateriel fungerar 

såsom avsett? 

Det finns flera sätt att definiera vad det innebär att en viss uppgift bedrivs på ett 
effektivt sätt. Riksrevisionen har i denna granskning valt att undersöka några 
aspekter som är viktiga för att exportkontrollen ska bedrivas på ett effektivt sätt, 
nämligen tillräcklig dokumentation, dokumenterade rutiner och arbetssätt, tillräck-
lig kompetens, tillgång till information, och skydd mot korruption. När det gäller 
regeringens roll har granskningen inriktats på hur regeringen hanterar sitt övergri-
pande ansvar för exportkontrollen. Detta utvecklas närmare nedan under rubriken 
”Bedömningsgrunder”. 

Det kan särskilt framhållas att det inte har ingått i Riksrevisionens granskning att 
pröva riktigheten i ISP:s beslut eller att bedöma exportkontrollens effekter, t.ex. att 
export sker till acceptabla mottagarländer. I granskningen har inte heller ISP:s 
effektivitet i form av t.ex. handläggningstider bedömts.6 

Exportkontroll av krigsmateriel inbegriper förutom tillstånd för utförsel bland annat 
tillverknings- och tillhandahållandetillstånd och tillsyn (SOU 2015:72, s. 25). 
Granskningen har avgränsats till ärenden som berör utförsel av krigsmateriel för 

                                                           

6  Regeringens bedömning är att myndighetens effektivitet är god, t.ex. mätt som genomsnittliga hand-
läggningstider och ärendebalanser, och att myndigheten visar ett gott resultat i sin verksamhet. Se 
prop. 2016/17:1, utgiftsområde 5. 
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försäljning eftersom dessa ärenden enligt Riksrevisionens bedömning utgör den 
centrala delen av exportkontrollen.7 

Vissa aspekter som behandlats utförligt av KEX-utredningen ingår inte heller i 
granskningen. Det handlar om efterhandskontroller i utlandet, följdleveranser, 
sanktioner och rapporteringen kring exportkontrollen. 

1.3 Bedömningsgrunder 
En utgångspunkt i granskningen är att ISP ska bedriva exportkontrollen på ett 
effektivt sätt (revisionsfråga 1). Som nämnts ovan inriktas granskningen på ett antal 
aspekter som är viktiga för att exportkontrollen ska bedrivas på ett effektivt sätt, 
nämligen dokumenterade rutiner och arbetssätt, tillräcklig dokumentation, tillräck-
lig kompetens, tillgång till information, och skydd mot korruption. 

För att exportkontrollen ska bedrivas på ett effektivt sätt är det viktigt att ISP har 
dokumenterade rutiner som myndigheten följer i praktiken. Riksrevisionens årliga 
revision har tidigare framfört att ISP bör ha rutinbeskrivningar för handläggning av 
tillståndsärenden för att säkerställa att lagkrav följs, att alla handläggare arbetar och 
gör bedömningar på ett enhetligt sätt, och att samtliga steg i handläggningen 
genomförs och dokumenteras på ett tillfredsställande sätt. 

En grundtanke bakom förvaltningslagen (1986:223) är att den ska bidra till att myn-
digheterna får ett så korrekt underlag som möjligt för sina beslut och därmed till att 
besluten blir riktiga i sak (bet. 2009/10:KU, s. 23). Eftersom ISP:s tillståndsgivning 
är myndighetsutövning gentemot företagen finns det höga krav på dokumentation.8 
Den praxis som Justitieombudsmannen (JO) utvecklat genom ett antal beslut, visar 
vidare att kravet på dokumentation i ärenden ska ställas högre än vad som direkt 
framgår av förvaltningslagen. Dokumentationen ska återspegla alla sådana uppgifter 
som kan ligga till grund för ett beslut, inte bara uppgifter till grund för själva avgö-
randet. Dokumentationen ska således på ett korrekt sätt avspegla samtliga omstän-
digheter som påverkat beslutet. Därutöver anses gälla en skyldighet att dokumen-
tera även andra uppgifter än rena sakuppgifter, t.ex. information om gången i 
ärendets handläggning som helhet. Att dokumentationsskyldigheten uppfylls är en 

                                                           

7  Utförselärenden som inte rör försäljning kan t.ex. vara ärenden som rör utförsel för demonstration 
eller reparation. 

8  Detta gäller inte så kallade förhandsbesked, eftersom det inte är bindande beslut. ISP och tidigare 
regeringen och KMI (före den 1 februari 1996) har dock ansett att de fall då myndigheten avger ett 
skriftligt förhandsbesked räknas som handläggning av ärenden enligt förvaltningslagen. Se: Inspekt-
ionen för strategiska produkter (2015b), s 44. 
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förutsättning för att det ska finnas ett fullgott beslutsunderlag. Det är vidare en av 
förutsättningarna för insyn i och kontroll av verksamheten.9 

Det framgår även av ISP:s instruktion att myndigheten, på det sätt som myndig-
heten finner lämpligt, ska tydliggöra tillståndsbeslutens förenlighet med svenska 
och internationella regelverk.10 Enligt UD är syftet med bestämmelsen att säker-
ställa att beslutens förenlighet med gällande regelverk dokumenteras på lämpligt 
sätt (Utrikesdepartementet 2016). Regelverkens utformning förklaras närmare i 
kapitel 2 och 3. En tillräckligt god dokumentation är dessutom viktig för det institut-
ionella minnet. En tillräcklig dokumentation är enligt Riksrevisionen även viktig för 
myndighetens interna styrning och kontroll, t.ex. för att säkerställa kontinuitet i 
besluten. 

Det är enligt Riksrevisionen även viktigt att myndigheten har tillräcklig kompetens 
för att fullgöra sina uppgifter när det gäller tillståndsgivningen och att myndigheten 
säkerställer att den har tillgång till den information som behövs för att kunna 
bedöma varje ärende utifrån gällande regelverk. 

Slutligen bör ISP ha metoder och rutiner för att hantera risken för korruption inom 
myndigheten. Riksrevisionens bedömning är att behovet av skydd mot korruption 
inom ISP är stort, eftersom tillståndsgivning är ett område där det finns kända 
risker för korruption11 och eftersom det inom exportkontrollen på krigsmaterielom-
rådet ofta handlar om stora affärer. Riksrevisionen har i en tidigare granskning tagit 
fram utgångspunkter för hur myndigheter bör skydda sig mot korruption (Riksre-
visionen 2013). Enligt den granskningen är det rimligt att alla myndigheter som 
skydd mot korruption har en riskanalys, förebyggande åtgärder och rutiner för rap-
portering och hantering av misstankar. Utgångspunkterna baseras främst på prin-
ciper från EU:s bedrägeribekämpningsbyrå OLAF. Även Statskontoret har granskat 
myndigheternas korruptionsförebyggande arbete, och använt sig av liknande 
bedömningsgrunder (Statskontoret 2015). 

En annan utgångspunkt i granskningen är att regeringen har ett övergripande 
ansvar för exportkontrollen av krigsmateriel och därför ska säkerställa att export-
kontrollen fungerar såsom avsett (revisionsfråga 2). Det innebär konkret att rege-
ringen ska ansvara för och styra utvecklingen av praxis genom att besluta i vissa 
ärenden som ISP ska överlämna till regeringen. Regeringen behöver även se till att 
vägledningen avseende tolkningen av regelverket ger ISP rimliga förutsättningar att 
tillämpa det i sin tillståndsgivning. Detta förklaras närmare i kapitel 2 och 3. 

                                                           

9  Se t.ex. JO 1976/77, s. 268, JO 1979/80, s. 334, JO 2005/06, s. 230, JO 2007/08, s. 261, JO 2007/08,  
s. 377, JO 2008/09, s. 264, JO:s remissyttrande 2010-10-01, dnr 3239-2010, över förslaget till ny för-
valtningslag (SOU 2010:29), samt JO 2014/15, s. 330. 

10  1 a § förordningen (2010:1101) med instruktion för Inspektionen för strategiska produkter. 
11  Se Riksrevisionen 2013, s 41. 
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1.4 Granskningens genomförande 
För att svara på frågan om huruvida ISP:s exportkontroll bedrivs på ett effektivt sätt, 
i de dimensioner som beskrivits ovan, har Riksrevisionen, utöver studier av gällande 
lagstiftning och förarbeten samt utredningar på området, granskat ärenden som 
berör export av krigsmateriel, genomfört intervjuer med företrädare för myndig-
heten, samt studerat interna dokument såsom arbetsordning och rutiner. 

Syftet med granskningen av ärenden har varit att bedöma om dokumentationen är 
tillräcklig och gör det möjligt att förstå hur och på vilka grunder ISP har fattat beslut. 
Inledningsvis utarbetades en mall för ärendegranskningen där ett antal aspekter 
som bör beaktas i bedömningen av tillståndsärenden för krigsmateriel samman-
ställdes (se elektronisk bilaga). Sammantaget omfattar mallen 28 aspekter som är 
härledda från ett eller flera av de gällande regelverken. I kvalitetssäkringssyfte dis-
kuterades mallen med två externa experter, Hannes Magnegård och Richard Thorn-
berg, som båda har varit sekreterare i KEX-utredningen.12 Mallen stämdes även av 
med ISP. 

En betydande majoritet av de ärenden som berör export av krigsmateriel är rutinä-
renden, medan ISP lägger huvuddelen av resurserna på de ärenden som kräver en 
mer ingående bedömning. I granskningen lades fokus i enlighet med detta på de 
ärenden som krävt en mer kvalificerad bedömning av ISP. Det är särskilt viktigt att 
dessa ärenden är väldokumenterade eftersom de även ligger till grund för kom-
mande ärenden och därmed för utvecklingen av praxis. Totalt ingick 72 ärenden i 
granskningen. Riksrevisionen granskade dokumentationen i dessa ärenden och 
ställde även kompletterande frågor till myndigheten. Urvalet och metoden beskrivs 
närmare i kapitel 5, samt i bilaga 1. 

För att svara på frågan om regeringen har säkerställt att exportkontrollen av krigs-
materiel fungerar såsom avsett har Riksrevisionen, utöver studier av gällande lag-
stiftning och förarbeten samt utredningar på området, genomfört intervjuer med 
bland annat UD och ISP och även ställt skriftliga frågor till UD. 

1.5 Rapportens disposition 
I kapitel 2 beskrivs hur exportkontrollen av krigsmateriel är organiserad och hur 
regelverken på området är utformade. Därefter behandlas regeringens övergripande 
ansvar för exportkontrollen i kapitel 3. I kapitel 4 behandlas ISP:s organisation av 
exportkontrollen, bland annat myndighetens rutiner, kompetens och skydd mot 
korruption, och slutligen behandlas ISP:s dokumentation i ärenden i kapitel 5. 

                                                           

12  Under genomförandet av KEX-utredningen, och vid det tillfälle då Riksrevisionen genomförde 
kvalitetssäkringen, var Richard Thornberg tjänstledig från sin anställning på ISP. 
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Anledningen till att regeringens övergripande ansvar behandlas före ISP:s genom-
förande av exportkontrollen är att den valda strukturen ger möjlighet att förklara 
ramarna för ISP:s verksamhet innan den beskrivs.  
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2 Exportkontrollen av krigsmateriel 

2.1 Exportkontrollens syfte och organisation 
Syftet med exportkontrollen finns inte explicit uttryckt i lagstiftningen, men kan 
sammanfattas som att Sverige ska uppfylla sina internationella åtaganden och att 
tillse att export av krigsmateriel inte sker till för oss oacceptabla länder och motta-
gare (skr. 2015/16:114).13 Tidigare prövade regeringen alla tillståndsärenden enligt 
lagen (1992:1300) om krigsmateriel (krigsmateriellagen), men 1996 utpekades ISP 
som tillståndsmyndighet. Att exportkontrollen av krigsmateriel genomförs av en 
myndighet är ovanligt i ett internationellt perspektiv. I andra länder är det vanligtvis 
regeringen som beslutar i tillståndsfrågor som rör export av krigsmateriel (SOU 
2015:72, s. 166). ISP är en enrådsmyndighet, vilket innebär att myndigheten leds av 
en generaldirektör (GD), och inte av en styrelse eller nämnd. Myndighetens beslut 
om tillstånd för export av krigsmateriel kan inte överklagas till domstol.14 

I propositionen som föregick ISP:s bildande angavs att en given utgångspunkt var 
att regeringen fortsatt skulle ansvara för och styra utvecklingen av praxis genom att 
pröva vissa ärenden (prop. 1995/96:31). ISP ska överlämna ärenden till regeringen 
om ärendet har principiell betydelse eller annars är av särskild vikt. Regeringen får 
även meddela ytterligare föreskrifter om överlämnande av ärenden.15 Innan ISP 
överlämnar ett ärende till regeringen ska ISP:s GD samråda med EKR.16 

EKR är ett parlamentariskt sammansatt rådgivande organ för exportkontrollfrågor 
som är knutet till ISP. I rådet kan ärenden angående export av krigsmateriel tas upp 
för samråd. Rådet ska också tillföra ISP sakkunskap och kontinuerlig inblick i rele-
vanta utrikes-, säkerhets- och försvarspolitiska frågor (prop. 1995/96:31). ISP ska i 
sin tur hålla rådet informerat om exportkontrollen. ISP:s GD är rådets ordförande. 
Övriga ledamöter utses av regeringen och består av riksdagsledamöter eller före 
detta riksdagsledamöter från samtliga riksdagspartier. Rådet har även tillgång till 
sakkunniga i utrikes-, säkerhets- och försvarspolitiska frågor i Regeringskansliet. 
Dessa är den statssekreterare som svarar för exportkontrollfrågor, ett utrikesråd, 
samt statssekreteraren på Försvarsdepartementet, eller den som någon av dem sät-
ter i sitt ställe.17 

Regeringen lämnar årligen en skrivelse till riksdagen om strategisk exportkontroll. 
Ett syfte med skrivelsen är att den ska utgöra underlag för en bredare diskussion 

                                                           

13  Intervju vid UD, 2015-10-23. 
14  23 a § lagen (1992:1300) om krigsmateriel. 
15  1 a § lagen (1992:1300) om krigsmateriel. 
16  11 § förordningen (2010:1101) med instruktion för Inspektionen för strategiska produkter. 
17  Förordning (2010:1101) med instruktion för Inspektionen för strategiska produkter. 
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om exportkontrollen. I skrivelsen redogör regeringen för den svenska exportkon-
trollpolitiken när det gäller krigsmateriel och PDA. I skrivelsen presenteras även 
statistik över den export som förekommit under året.18 

2.2 Regelverk 

2.2.1 Svensk lagstiftning och riktlinjer 
Det svenska regelverket på området utgörs huvudsakligen av krigsmateriellagen, 
förordningen (1992:1303) om krigsmateriel (krigsmaterielförordningen) och rege-
ringens riktlinjer för krigsmaterielexport. Enligt krigsmateriellagen krävs det till-
stånd för tillverkning, tillhandahållande och utförsel av krigsmateriel och för att 
lämna tekniskt bistånd till någon utanför landet. Enligt 1 § i krigsmateriellagen får 
sådana tillstånd endast lämnas om det finns säkerhets- eller försvarspolitiska skäl 
för det och det inte strider mot Sveriges utrikespolitik. Denna bestämmelse infördes 
i lagen i och med att ISP bildades. ISP har även ansvaret för tillstånd för export av 
vissa civila skjutvapen, delar till skjutvapen och ammunition.19 Vissa av dessa 
produkter räknas som krigsmateriel.20 

De skrivna riktlinjerna är kortfattade och återfinns i förarbetena till krigsmateriella-
gen (prop. 1991/92:174, s. 41–42). Riktlinjerna i sin helhet återfinns i bilaga 2. De 
innehåller närmare principer för tillståndsprövningen. Enligt riktlinjerna ska en to-
talbedömning göras där alla omständigheter som är relevanta för ett ärende ska 
vägas samman. Om det finns villkorliga hinder (”bör inte”) kan export i vissa fall 
ske ändå om de skäl som talar för en utförsel väger tyngre. Om det däremot finns 
ovillkorliga hinder (”ska inte”) ska utförsel inte ske. Bland annat ska utförsel inte 
beviljas om det strider mot internationella överenskommelser. Utförsel bör inte 
heller beviljas om det förekommer grova och omfattande kränkningar av mänskliga 
rättigheter i mottagarlandet. Vidare framgår att utförsel av krigsmateriel för strid 
(KS) inte bör beviljas om mottagarlandet befinner sig i väpnad konflikt med annan 
stat, är invecklad i internationell konflikt som kan befaras leda till väpnad konflikt 
eller har inre väpnade oroligheter. För övrig krigsmateriel (ÖK) gäller att tillstånd 
bör ges förutsatt att mottagarlandet inte befinner sig i väpnad konflikt eller har inre 
väpnade oroligheter, att det inte förekommer omfattande och grova kränkningar av 
mänskliga rättigheter i mottagarlandet och att det inte föreligger ovillkorliga hinder. 

                                                           

18  Se t.ex. skr. 2015/16:114. 
19  Europaparlamentets och rådets förordning (EU) nr 258/2012 av den 14 mars 2012 om genomfö-

rande av artikel 10 i FN:s protokoll om olaglig tillverkning av och handel med eldvapen, delar till eld-
vapen och ammunition, bifogat till Förenta nationernas konvention mot gränsöverskridande organi-
serad brottslighet (FN:s protokoll om skjutvapen), och om införandet av exporttillstånd, import- och 
transiteringsåtgärder för skjutvapen, delar till skjutvapen och ammunition; Förordning (2013:707) 
om kontroll av vissa skjutvapen, delar till skjutvapen och ammunition. 

20  Intervju vid ISP, 2016-02-24. 
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Enligt riktlinjerna är alltså synen på när tillstånd för utförsel kan beviljas mer positiv 
för ÖK än för KS. 

Det framgår av de svenska riktlinjerna att det bör finnas ett slutanvändarintyg eller 
motsvarande vid utförsel av krigsmateriel, samt att mottagaren ska vara en stat, 
statlig myndighet eller av staten auktoriserad mottagare. Vidare ska tillstånd i prin-
cip inte beviljas för utförsel till en stat som inte har levt upp till åtaganden att för-
hindra vidareexport av svensk krigsmateriel så länge omständigheterna kvarstår. 

För så kallade följdleveranser anges att tillstånd bör ges för utförsel av reservdelar 
till tidigare med tillstånd exporterad krigsmateriel om det inte föreligger ovillkorliga 
hinder. Detsamma anges gälla för t.ex. ammunition som har samband med tidigare 
utförsel eller där det annars ”vore oskäligt att inte ge tillstånd”. 

Tolkningen av riktlinjerna har utvecklats över tid genom förändrade omständig-
heter, t.ex. att Sverige gått med i EU, och förändringar i praxis. En ändring i tillämp-
ningen är enligt ISP även att de villkorliga hindren numera inte behöver vara upp-
fyllda för att myndigheten ska kunna avslå en ansökan.21 Med ”riktlinjerna” avses 
vanligen de skrivna riktlinjerna inklusive den praxis som utvecklats. Bakgrunden är 
att riktlinjerna från början är att betrakta som en konsolidering av praxis. Utveckl-
ingen har dock inte medfört att de skrivna riktlinjerna har ändrats. Praxis är främst 
dokumenterad i de beslut som fattats i enskilda ärenden. 

2.2.2 Internationella åtaganden 
Sverige har även internationella åtaganden på exportkontrollområdet. Två viktiga 
åtaganden är EU:s gemensamma ståndpunkt och FN:s vapenhandelsfördrag (ATT). 
EU:s gemensamma ståndpunkt antogs 2008, och är folkrättsligt bindande för 
medlemsstaterna.22 Tidigare fanns motsvarande dokument sedan 1998 i form av en 
uppförandekod som inte var bindande. ATT antogs av FN:s generalförsamling 2013 
och ratificerades av Sverige 2014 (prop. 2013/14:190, bet. 2013/14:UU8, rskr. 
2013/14:313).23 

                                                           

21  Intervju vid ISP, 2016-05-11. 
22  Rådets gemensamma ståndpunkt 2008/944/GUSP om fastställande av gemensamma regler för kon-

trollen av export av militär teknik och krigsmateriel. Det finns även ett EU-direktiv som syftar till att 
förenkla överföringen av krigsmateriel på den inre marknaden: Europaparlamentets och rådets direk-
tiv 2009/43/EG av den 6 maj 2009 om förenkling av villkoren för överföring av försvarsrelaterade pro-
dukter inom gemenskapen. 

23  Det finns vissa skillnader i vilka typer av materiel som omfattas av de olika regelverken. Den svenska 
krigsmaterielförteckningen finns i bilagan till krigsmaterielförordningen, och den stämmer i princip 
överens med EU:s gemensamma militära förteckning. Se t.ex. skr. 2015/16:114, s. 6. Den materiel 
som faller inom ATT:s tillämpningsområde anges i artikel 2 i fördraget, med ett förtydligande i Arti-
kel 5.3. Se t.ex. prop. 2013/14:190, s 16–18. 
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EU:s gemensamma ståndpunkt 
EU:s gemensamma ståndpunkt innehåller bland annat åtta kriterier som medlems-
staterna ska pröva ansökningar mot. Vissa av kriterierna i EU:s gemensamma 
ståndpunkt utgör nya ovillkorliga hinder, utöver de som finns i de svenska riktlin-
jerna:24 

Ovillkorliga hinder i EU:s gemensamma ståndpunkt 

Kriterium 2a. Medlemsstaterna ska inte utfärda exportlicens om det föreligger uppenbar 
risk att den militära teknik eller den krigsmateriel som ska exporteras kan komma att 
användas för internt förtryck. 

Kriterium 2c. Medlemsstaterna ska inte utfärda exportlicens om det föreligger uppenbar 
risk att den militära teknik eller den krigsmateriel som ska exporteras kan komma att 
användas vid allvarliga kränkningar av internationell humanitär rätt. 

Kriterium 3. Medlemsstaterna ska inte utfärda exportlicens för militär teknik eller 
krigsmateriel som skulle kunna utlösa eller förlänga väpnade konflikter eller förvärra 
existerande spänningar eller konflikter i det slutliga bestämmelselandet. 

Kriterium 4. Medlemsstaterna ska inte utfärda exportlicens om det finns en uppenbar risk 
för att den avsedda mottagaren skulle använda den militära teknik eller den krigsmateriel 
som ska exporteras på ett aggressivt sätt mot ett annat land eller hävda ett territoriellt 
krav med våld. 

(Riksrevisionens kursivering) 

De övriga kriterierna innehåller aspekter för medlemsstaterna att beakta i sin till-
ståndsgivning, men utgör inte några ovillkorliga hinder. Det handlar om förekoms-
ten av allvarliga kränkningar av de mänskliga rättigheterna i mottagarlandet, med-
lemsstaternas och ”vänligt sinnade och allierade” länders försvars- och säkerhetsin-
tressen, köparlandets uppträdande gentemot det internationella samfundet, risk för 
avledning (dvs. att materielen avleds till annat ändamål inom mottagarlandet eller 
återexporteras på oönskade villkor) och exportens effekter på en hållbar utveckling 
i mottagarlandet. 

Vissa av dessa kriterier innehåller aspekter som inte finns i de svenska riktlinjerna. 
Det handlar t.ex. om att en bedömning bör göras av risken för att materielen avleds, 
samt att exportens påverkan på en hållbar utveckling i mottagarlandet ska beaktas i 
tillståndsgivningen. När det gäller hållbar utveckling bör noteras att denna aspekt 
inte finns med i de svenska riktlinjerna, men att Sveriges politik för global utveckl-
ing (PGU) ska genomsyra samtliga politikområden. Politiken går ut på att olika 
politikområden inte får motverka varandra (prop. 2002/03:122). Regeringen har 

                                                           

24  Detta följer av att tillstånd inte ska beviljas om kriterierna är uppfyllda, och eftersom det framgår av 
de svenska riktlinjerna att tillstånd inte ska beviljas om det strider mot internationell överenskom-
melse som Sverige biträtt. EU:s gemensamma ståndpunkt kan anses vara en sådan internationell 
överenskommelse. Se: SOU 2015:72, s. 538–539 (bilaga 4). 
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även gett uttryck för en strävan att effekter av den svenska krigsmaterielexporten 
som är negativa för en hållbar global utveckling ska undvikas, och att aspekter som 
avser PGU vägs in i de bedömningar som görs när det gäller svensk krigsmateriel-
export, exempelvis genom tillämpningen av kriterium åtta i EU:s gemensamma 
ståndpunkt (skr. 2015/16:114, s. 8). 

Av EU:s gemensamma ståndpunkt (artikel 4.1) framgår också att medlemsstaterna 
ska informera varandra om de ansökningar om exportlicenser som har avslagits i 
enlighet med kriterierna i ståndpunkten. Detta kallas avslagsunderrättelser (denials), 
och informationen samlas i en databas. Om det finns en avslagsunderrättelse för 
en i huvudsak identisk transaktion under de senaste tre åren ska en medlemsstat 
som vill bevilja en licens först samråda med den eller de medlemsstater som avslog 
ansökan. 

FN:s vapenhandelsfördrag (ATT) 
FN:s vapenhandelsfördrag (ATT) innehåller bedömningskriterier som ska tillämpas 
i exportkontrollen av krigsmateriel. Dessa återfinns främst i artikel 6 och 7 i fördra-
get. Kriterierna i ATT återfinns i stor utsträckning även i EU:s gemensamma stånd-
punkt, men skrivningarna skiljer sig åt. Till exempel är en formulering i EU:s 
gemensamma ståndpunkt att exportlicens inte ska utfärdas om det föreligger 
”uppenbar risk” att materiel som ska exporteras ”kan komma” att användas för 
internt förtryck. I ATT är motsvarande skrivning att en bedömning ska göras av om 
materielen ”skulle kunna” användas för att begå eller underlätta en allvarlig kränk-
ning av internationell rätt om de mänskliga rättigheterna, och att statsparten efter 
att ha bedömt frågan och övervägt riskminimerande åtgärder inte får bevilja export-
tillstånd om det föreligger en ”övervägande risk” för negativa följder. Dessa olika 
skrivningar medför att det inte är självklart i vilken utsträckning kriterierna i ATT 
är striktare än kriterierna i EU:s gemensamma ståndpunkt och att ytterligare 
aspekter därmed ska beaktas i tillståndsgivningen. Några aspekter finns dock end-
ast i ATT. Det handlar främst om att en statspart inte ska bevilja export om den har 
vetskap om att materielen skulle komma att användas för att begå bland annat folk-
mord eller brott mot mänskligheten. Risken för att materielen ska användas för att 
begå eller underlätta grovt könsbetingat våld eller grovt våld mot kvinnor och barn 
ska också beaktas (Inspektionen för strategiska produkter 2014). 

2.2.3 Tre olika regelverk 
Det finns alltså tre huvudsakliga regelverk som ska tillämpas i exportkontrollen. 
Regeringen har gjort bedömningen att det inte krävs några förändringar i den 
befintliga nationella lagstiftningen för att Sverige ska uppfylla ATT. Regeringen har 
dock förtydligat att ISP i sin tillståndsgivning bör beakta bedömningskriterierna i 
EU:s gemensamma ståndpunkt och ATT parallellt med de svenska riktlinjerna. 
EU:s gemensamma ståndpunkt och ATT påverkar inte Sveriges möjligheter att till-
lämpa en mer restriktiv nationell politik. Regeringen har också framhållit att det 
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”inte kan komma i fråga att vid tillståndsprövningen tillämpa den för en aktuell 
situation minst stränga skrivningen inom regelverket” utan att stöd i regelverket 
som helhet krävs för beviljande av tillstånd (prop. 2013/14:190 s. 26).25 

Det finns ett antal skillnader mellan regelverken. En är att regelverken följer olika 
logik. Medan EU:s gemensamma ståndpunkt och ATT är utformade som checklistor 
med kriterier som ska beaktas i tillståndsgivningen innehåller de svenska riktlin-
jerna ett antal aspekter att beakta och väga samman i en totalbedömning. En annan 
skillnad är att ett mer materielspecifikt synsätt finns i både EU:s gemensamma 
ståndpunkt och ATT. Det ska t.ex. finnas risk att materielen i sig kommer att 
användas för att kränka mänskliga rättigheter för att det ska vara grund för avslag. 
De svenska riktlinjerna inriktar sig mer på den generella situationen i mottagarlan-
det. Den svenska lagstiftningen kräver också, till skillnad från EU:s gemensamma 
ståndpunkt och ATT, att det ska finnas skäl för en export för att tillstånd ska ges. 

  

                                                           

25  1a § förordningen (2010:1101) med instruktion för Inspektionen för strategiska produkter. 
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3 Regeringens övergripande ansvar för ex-
portkontrollen 

I det här kapitlet behandlas regeringens övergripande ansvar för exportkontrollen. 
Som nämndes i kapitel 1 är en av Riksrevisionens utgångspunkter i granskningen 
att detta ansvar består i att regeringen ska ansvara för och styra utvecklingen av 
praxis, vilket utvecklas närmare nedan, samt se till att vägledningen kring tolk-
ningen av regelverket ger ISP rimliga förutsättningar att tillämpa det i sin tillstånds-
givning. 

3.1 Styrning av praxis 

3.1.1 Beslut i enskilda ärenden 
Av propositionen som föregick ISP:s bildande framgår att en given utgångspunkt 
var att regeringen fortsatt skulle ansvara för och styra utvecklingen av praxis genom 
att pröva vissa ärenden (prop. 1995/96:31). I krigsmateriellagen anges även att ISP 
ska överlämna ett ärende till regeringen ”om ärendet har principiell betydelse eller 
annars är av särskild vikt”. Propositionen ger viss vägledning när det gäller när detta 
ska ske, nämligen att det kan räcka att regeringen prövar de ärenden som är viktiga 
för utvecklingen eller som är svårbedömda. 

Regeringen har även möjlighet att meddela ytterligare föreskrifter för vilka ärenden 
som ska överlämnas till regeringen för beslut.26 Enligt propositionen kan det t.ex. 
vara motiverat att regeringen kan behöva pröva fler eller andra ärenden i krislägen 
eller andra tillspetsade situationer, och då kan regeringen behöva besluta om ytter-
ligare regler för överlämnande av ärenden. Det kan t.ex. handla om ärenden rörande 
viss krigsmateriel eller ärenden som avser viss stat. Regeringen har inte meddelat 
några sådana föreskrifter. 

Sedan ISP bildades 1996 till och med 2015 har runt 15 krigsmaterielärenden över-
lämnats till regeringen för beslut, lite beroende på hur ett ärende definieras. De 
flesta av dessa ärenden överlämnades under ISP:s första år. Fram till och med år 
2000 överlämnades 13 krigsmaterielärenden till regeringen (SOU 2015:72, s. 187; 
SOU 2005:9, s. 209). Det innebär att under de senaste 15 åren har endast något 
enstaka ärende överlämnats till regeringen för beslut. Enligt ISP har det enligt myn-
dighetens bedömning, efter samråd med EKR, på senare år i princip inte funnits 
några ärenden som varit tillräckligt principiella för att lyfta till regeringen.27 Under 
2015 lyfte ISP ett ärende till regeringen för beslut (Inspektionen för strategiska 

                                                           

26  Detta framgår av 1 a § krigsmateriellagen. 
27  Intervju vid ISP om krigsmaterielärenden, 2015-09-04. 
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produkter 2015c). Ärendet återkallades av det ansökande företaget och avskrevs av 
ISP innan regeringen fattade beslut. Regeringen följer utvecklingen av ISP:s export-
kontroll, och har inte ansett att det varit nödvändigt att vidta några åtgärder för att 
säkerställa att ISP lyfter ärenden till regeringen för beslut (Utrikesdepartementet 
2016). 

KRUT uppgav i sitt slutbetänkande 2005 att utredningen inte har kunnat konstatera 
att ISP skulle ha överlämnat för få eller fel ärenden till regeringen, och såg ingen 
anledning att framföra kritik i överlämnandefrågan (SOU 2005:9, s. 210). KEX fram-
förde i sitt slutbetänkande 2015 att det är angeläget att säkerställa att ärenden som 
är av principiell betydelse eller av större vikt överlämnas till regeringen för beslut, 
eftersom de fastlagda principerna och kriterierna i exportkontrollregelverket inte 
ger tillräcklig vägledning i alla situationer. I betänkandet framfördes även att fler 
ärenden bör överlämnas till regeringen, bland annat för att säkerställa att rege-
ringen uppfyller sitt ansvar att hålla Utrikesnämnden underrättad i viktiga utrikes-
politiska frågor. Enligt KEX har inga exportkontrollärenden behandlats i Utrikes-
nämnden efter 2003 (SOU 2015:72, s. 402). 

3.1.2 Ställningstaganden som berör exportkontrollen 
EKR och ISP kan enligt UD efterfråga regeringens syn, t.ex. när det gäller situat-
ionen i ett visst land eller en viss region, även när det inte finns något konkret 
ärende för samråd. Enligt UD lämnar Regeringskansliet även någon gång per år 
information vid EKR-möten som inte direkt berör de tillståndsärenden som är före-
mål för samråd. Till exempel förekommer det att företrädare för Regeringskansliet 
redogör för utvecklingen i vissa regioner (Utrikesdepartementet 2016). Regeringen 
har vid några tillfallen tagit ställning när det gäller export till specifika regioner och 
länder utan att fatta beslut i enskilda ärenden. Ett exempel är 2003 när regeringen 
uttalade sin uppfattning gällande svensk krigsmaterielexport till USA och Storbri-
tannien vid tidpunkten då dessa länder befann sig i väpnad konflikt med Irak. Det 
handlade om att folkrättsliga överväganden enligt regeringen behövde balanseras 
mot att internationellt försvarsindustriellt samarbete var nödvändigt för att trygga 
Sveriges framtida materielförsörjning. Regeringens uppfattning var att Sveriges 
långsiktiga säkerhet skulle ha företräde (SOU 2015:72, s. 542–543). Även på senare 
år har ställningstaganden framförts som mer eller mindre direkt berör exportkon-
trollen, t.ex. vid samråd i EKR och vid interpellationsdebatter.28 

                                                           

28  Intervju vid ISP, 2016-10-03. 
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3.1.3 Samråd i EKR 
Inför samråd i EKR tar UD fram en landpromemoria och Försvarsdepartementet 
ett försvarspolitiskt yttrande. ISP:s uppfattning är att dessa underlag utgör rege-
ringspolicy och är avstämda med statssekreterarna på respektive departement.29 En-
ligt uppgifter från UD tas de underlag som UD lämnar till EKR fram av utrikesrådet 
för politiska frågors kontor30 i nära samråd med berörd geografisk enhet och andra 
relevanta enheter. Underlagen stäms vanligen av med utrikesrådet för politiska 
frågor, och i vissa fall med berörd statssekreterare. Enligt UD är utgångspunkten 
att UD redogör så uttömmande som möjligt för fakta som är av särskild betydelse 
för att bedöma relevanta kriterier, men att det är ISP som gör bedömningen (Utri-
kesdepartementet 2016). 

UD anser att departementet har goda möjligheter att hålla sig informerat om vilka 
ärenden som ISP tar upp för samråd i EKR. I ISP:s föredragningspromemoria inför 
samråden i EKR anger ISP skälen till att ärenden tas upp för samråd, och det finns 
även en redovisning av övriga ärenden som beslutats av ISP sedan det senaste EKR-
mötet. UD har även uppgett att berörd statssekreterare informeras om samråden i 
EKR och att denne underrättar statsrådet om detta anses motiverat. UD eller rege-
ringen har inte heller framfört några synpunkter på hur ISP tillämpar gällande 
regelverk och praxis i sitt beslutsfattande (Utrikesdepartementet 2016). 

3.2 Vägledning avseende tolkningen av regelverken 

3.2.1 Totalbedömning enligt de svenska riktlinjerna 
Enligt de svenska riktlinjerna ska de omständigheter som är relevanta för ett ärende 
vägas samman i en totalbedömning, under förutsättning att det inte finns ovillkor-
liga hinder. Det finns inga fastlagda principer för hur detta ska göras, utan det 
handlar om en politisk avvägning. Hur denna avvägning ska göras påverkas av ut-
vecklingen av Sveriges säkerhets-, försvars- och utrikespolitik.31 Det finns exempel 
på uttalanden från regeringen och utrikesutskottet som direkt berör hur avväg-
ningen mellan säkerhets- och försvarspolitiska skäl för en export och utrikespoli-
tiska skäl emot bör göras. Regeringen och utrikesutskottet uttalade 2003 att i balan-
sen mellan olika principer i de svenska riktlinjerna så måste nationens eget intresse 
ha förtur (bet. 2002/03:UU9, s. 10; SOU 2015:72, s. 542–543). 

                                                           

29  Intervju vid ISP om krigsmaterielärenden, 2015-09-04. 
30  Utrikesrådet för politiska frågor ansvarar, under den politiska ledningen, för sakområdet politiska 

frågor på Utrikesdepartementet. 
31  För en genomgång av detta se: SOU 2015:72, s. 227-257. 



Skr. 2016/17:160
Bilaga

41

E N  G R A N S K N I N G S R A P P O R T  F R Å N  R I K S R E V I S I O N E N        

  R I K S R E V I S I O N E N  27  

3.2.2 Tillämpning av kriterierna i EU:s gemensamma ståndpunkt 
Inom EU har en användarguide tagits fram som ger viss vägledning när det gäller 
hur kriterierna bör tillämpas (Europeiska unionens råd 2015). Tjänstemän från 
både UD och ISP deltar i månatliga möten i den arbetsgrupp inom EU, rådsarbets-
gruppen COARM, som bland annat arbetar med hur EU:s gemensamma stånd-
punkt ska tolkas och tar fram användarguiden.32 ISP har uppgett att det inte finns 
någon självklar tolkning av de olika kriterierna i den gemensamma ståndpunkten 
och att den tillämpas på olika sätt av olika EU-länder. Vidare har ISP uppgett att 
vissa aspekter är relativt tydliga, t.ex. vad som avses med ”allvarliga kränkningar”, 
medan det blir mer subjektivt när det gäller andra aspekter, t.ex. hur ”uppenbar 
risk” ska tolkas.33 Utöver att den striktaste bestämmelsen ska tillämpas i det enskilda 
ärendet (se avsnittet ”Internationella åtaganden” i kapitel 2) har regeringen inte gett 
någon ytterligare vägledning när det gäller hur EU:s gemensamma ståndpunkt bör 
tillämpas eller hur olika begrepp definieras. 

3.2.3 Tillämpning av kriterierna i ATT 
Enligt regeringen omfattas bedömningsgrunderna i ATT i allt väsentligt av de 
gällande regelverken, men i ATT förtydligas att vissa aspekter ska beaktas vid till-
ståndsprövningen. Av propositionen inför Sveriges tillträde till ATT framgår att re-
geringen inte anser sig ha någon anledning att betvivla att ”ISP som självständig 
myndighet kommer att beakta fördraget på ett riktigt sätt” (prop. 2013/14:190). 
Som beskrivs i avsnitt 2.2.3 förtydligade regeringen att de tre regelverken ska till-
lämpas parallellt, och att den bestämmelse som är striktast ska tillämpas i det en-
skilda fallet. 

I en promemoria som UD tog fram som underlag för regeringens proposition om 
att tillträda ATT gjordes en genomgång av bedömningskriterierna i ATT i förhål-
lande till det svenska regelverket och EU:s gemensamma ståndpunkt. För ett antal 
kriterier gjordes dock ingen slutgiltig bedömning av huruvida det handlar om nya 
eller mer strikta kriterier än de som finns i de redan gällande regelverken. I prome-
morian framhålls att de kriterier i ATT som avser mänskliga rättigheter och inter-
nationell humanitär rätt omfattas av kriterium två i EU:s gemensamma ståndpunkt, 
samt att de svenska riktlinjerna är mer långtgående än både ATT och EU:s gemen-
samma ståndpunkt när det gäller mänskliga rättigheter (Utrikesdepartementet 
2013). ISP har dock gjort bedömningen att skrivningarna i ATT om att en prövning 
ska göras av om materielen skulle kunna användas för att underlätta allvarliga kränk-
ningar av mänskliga rättigheter och internationell humanitär rätt, är ett nytt eller 
kompletterande element vid tillståndsprövningen (Inspektionen för strategiska 
produkter 2014). KEX-utredningens bedömning är att skrivningarna angående de 

                                                           

32  Intervju vid UD, 2015-06-16. 
33  Intervju vid ISP, 2016-05-11. 
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här aspekterna är mer restriktiva i ATT än i EU:s gemensamma ståndpunkt. 
Samtidigt anges i utredningen att den här frågan, i likhet med andra frågor om hur 
begreppen i de olika regelverken ska tolkas, behöver utredas ytterligare (SOU 
2015:72, s. 391). 

3.2.4 Behov av uppdaterade riktlinjer och sammanfogade regelverk 
har uppmärksammats  

De skrivna svenska riktlinjerna i deras nuvarande lydelse är från början av 1990-
talet, och återfinns i den proposition som låg till grund för krigsmateriellagen (prop. 
1991/92:174). I KRUT konstaterades redan 2005 att det fanns ett behov av att 
modernisera och vidareutveckla riktlinjerna för att de skulle kunna fortsätta att fun-
gera som ett vägledande dokument. Som bakgrund angavs förändrade förutsätt-
ningar för export och internationellt samarbete på området, förändrad praxis som 
inte återspeglas i riktlinjerna, nya internationella åtaganden i form av EU:s uppfö-
randekod, samt att riktlinjerna är svåra att förstå (SOU 2005:9, s. 140, 159–161). 
Utredningen lämnade förslag på omarbetade riktlinjer där även EU:s uppförande-
kod integrerades, men dessa infördes inte. 

Även KEX har framfört att förändringar inom säkerhets-, försvars- och utrikespoli-
tiken och de tillkommande internationella åtagandena när det gäller exportkontrol-
len utgör skäl för att se över de skrivna riktlinjerna. I utredningens slutbetänkande 
finns förslag på delar av nya riktlinjer, t.ex. ett demokratikriterium, men inget för-
slag på konsoliderade riktlinjer som omfattar de förändringar som beskrivs ovan. 
Däremot framhålls i betänkandet att ”de förändringar som skett inom säkerhets-, 
försvars- och utrikespolitiken sedan riktlinjerna formulerades måste komma till ut-
tryck i dessa” och att det är ”angeläget att regeringen utarbetar nya riktlinjer som i 
ett dokument sammanför alla nationella och internationella principer och kriterier 
som bör ligga till grund för tillståndsprövningen”. Enligt utredningen skulle en 
sådan konsolidering öka transparensen och överskådligheten i exportkontrollregel-
verket och tydliggöra den svenska exportkontrollpolitiken avseende krigsmateriel. I 
betänkandet finns inget förslag till nya riktlinjer, men däremot en modell för hur 
de olika regelverk som påverkar exportkontrollen skulle kunna sammanfogas i ett 
dokument. Att ta fram ett sådant dokument är enligt utredningen en grannlaga 
uppgift, dels eftersom regelverken har olika utgångspunkter för prövningen, 
dels eftersom regelverken använder sig av olika termer och begrepp (SOU 2015:72, 
s. 367–398). 

I sitt yttrande angående KEX-utredningens slutbetänkande framför ISP att det finns 
ett behov av att undersöka om det t.ex. går att samla de tre regelverken i ett och 
samma dokument, och förordar att en särskild utredare med experter och sakkun-
niga knutna till sig tillsätts för att utreda hur detta lämpligast bör ske (Inspektionen 
för strategiska produkter 2015b, s. 24). ISP har med andra ord efterfrågat förtydli-
ganden när det gäller tillämpningen av regelverken. 



Skr. 2016/17:160
Bilaga

43

E N  G R A N S K N I N G S R A P P O R T  F R Å N  R I K S R E V I S I O N E N        

  R I K S R E V I S I O N E N  29  

3.3 Riksrevisionens bedömning 
En utgångspunkt i granskningen har varit att regeringen har ett övergripande 
ansvar för exportkontrollen av krigsmateriel och därför ska säkerställa att export-
kontrollen fungerar som det är tänkt. Enligt Riksrevisionen innebär detta ansvar 
konkret att regeringen ska styra utvecklingen av praxis genom att besluta i vissa 
ärenden, samt se till att vägledningen kring tolkningen av regelverket ger ISP rim-
liga förutsättningar att tillämpa det i tillståndsgivningen. När det gäller styrningen 
av praxis bör noteras att det är ISP som ansvarar för att överlämna ärenden av viss 
karaktär till regeringen för beslut.  

Riksrevisionen har inte kunnat bedöma om regeringen styr praxis på det sätt som 
var avsikten när ISP bildades, men kan konstatera att regeringen ytterst sällan fattar 
beslut i enskilda tillståndsärenden. ISP har endast överlämnat några enstaka ären-
den till regeringen för beslut under de senaste 15 åren. Myndigheten har uppgett 
att det inte har funnits fler ärenden som är av den karaktären att de ska överlämnas 
till regeringen. Enligt UD följer regeringen utvecklingen av ISP:s exportkontroll och 
har inte sett någon anledning att framföra synpunkter på hur ISP tillämpar regel-
verket eller vidta åtgärder för att se till att ISP lyfter fler ärenden till regeringen för 
beslut.   

Vidare är Riksrevisionens bedömning att regeringen inte har gjort tillräckligt för att 
förtydliga hur regelverken ska tillämpas, till exempel genom att utreda hur de olika 
regelverken förhåller sig till varandra, utan att den krävande uppgiften att bedöma 
hur regelverken ska tolkas och tillämpas till stor del har överlåtits på ISP. De för-
ändringar som har skett i form av omvärldsutveckling, utveckling av praxis samt 
tillkommande internationella åtaganden innebär enligt Riksrevisionen att en upp-
datering av de skrivna svenska riktlinjerna är nödvändig för att de ska kunna 
fungera som ett vägledande dokument. Behovet av att sammanfoga de olika regel-
verken i ett dokument har även lyfts fram av bland annat KEX-utredningen och ISP.  
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4 ISP:s organisation av exportkontrollen 

I det här kapitlet behandlas hur ISP har organiserat exportkontrollen. Bland annat 
berörs myndighetens arbetssätt och rutiner, kompetens och skydd mot korruption. 

4.1 Processen för tillstånd för export 
Det kan ta många år från det att ett företag börjar marknadsföra krigsmateriel till 
dess att en affär blir verklighet. Företag som marknadsför krigsmateriel utomlands 
ska redovisa dessa aktiviteter till ISP. 34 Det förs även en ständig dialog mellan ISP 
och företagen om eventuella kommande affärer, främst vid regelbundna bilaterala 
möten mellan försvarsföretagen och ISP. Företagen kan vid sådana möten få en 
indikation om att det är osannolikt att tillstånd för en tänkt export ska beviljas, och 
välja att inte lämna in någon ansökan. Den här processen medför enligt ISP att 
många informella negativa underhandsbesked lämnas på ett tidigt stadium.35 

ISP har även valt att lämna så kallade förhandsbesked till företagen om det efterfrå-
gas.36 Företagen ansöker ofta om förhandsbesked i ett tidigt skede, innan en affär 
kommit till stånd, om det t.ex. handlar om export till ett nytt land. Det är inget bin-
dande beslut, men enligt ISP kan företag som fått ett positivt förhandsbesked räkna 
med att få ett utförseltillstånd om ingenting väsentligt ändrats. Många ärenden 
leder dock inte till en affär i slutändan. Enligt ISP följs färre än 10 procent av de 
positiva förhandsbeskeden av en affär.37 

Senast fyra veckor innan ett företag lämnar ett bindande anbud till en potentiell 
kund måste ISP informeras om detta genom en så kallad anbudsunderrättelse. 
Inom de fyra veckorna kan ISP förbjuda att ett visst anbud lämnas. Företagen kan 
även ansöka om förkortad tidsfrist och ISP kan då tidigare meddela företaget att det 
får lämna anbud. ISP kan även besluta om undantag från skyldigheten att lämna en 
anbudsunderrättelse. Det gäller då ofta anbud till vissa länder och för vissa materi-
elslag under en viss tidsperiod och kallas generella undantag.38 För en faktisk export 
av krigsmateriel krävs slutligen ett utförseltillstånd. 

                                                           

34  Under 2015 stod de tio största exportörerna för den absoluta merparten av krigsmaterielexporten 
(cirka 7 miljarder kronor av en total export på 7,6 miljarder kronor) (Inspektionen för strategiska pro-
dukter 2015a). 

35  Intervju vid ISP om krigsmaterielärenden, 2015-09-04. 
36  Företeelsen förhandsbesked är inte lagreglerad, utan har utvecklats över tiden. KEX-utredningen har 

föreslagit att företeelsen lagregleras och benämns preliminär bedömning. Se SOU 2015:72, s. 446–
448. 

37  Intervju vid ISP om krigsmaterielärenden, 2015-09-04. 
38  Bestämmelser om detta finns i krigsmateriellagen och krigsmaterielförordningen. 
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4.2 Arbetssätt 
Underlag för beslut om tillstånd för export tas fram av handläggare i krigsmateriel-
gruppen.39 Av ISP:s arbetsordning framgår vilket ansvar handläggaren har vid 
beredning av ärenden. Bland annat ansvarar handläggaren för att nödvändig utred-
ning kommer till stånd och läggs till grund för ärendets avgörande, att bedöma be-
hovet av samråd inom myndigheten och att uppgifter av betydelse för ärendet till-
förs ärendet (Inspektionen för strategiska produkter 2015d). Myndigheten har valt 
att lägga relativt sett mer resurser på underlag och dokumentation för komplexa 
ärenden, och tar för dessa ärenden fram en föredragningspromemoria. För rutinä-
renden, t.ex. export till ett EU-land, tas föredragningspromemorior endast fram vid 
särskilt behov.40 Av ISP:s riktlinjer för upprättande av föredragningspromemoria 
framgår att en promemoria ska vara mer omfattande ju tidigare i tillståndsproces-
sen det är fråga om. Det framgår vidare att rubrikerna ”ärendet”, ”skäl för beslutet” 
samt ”förslag till beslut” alltid ska ingå, men att det i övrigt är upp till föredraganden 
att avgöra vilka av en rad föreslagna punkter som ska ingå i promemorian (Inspekt-
ionen för strategiska produkter 2010).41 

ISP tar i regel fram huvuddelen av de beslutsunderlag som behövs första gången ett 
företag lämnar en ansökan gällande en viss export. Det kan därför variera om det 
stora arbetet görs för förhandsbesked, anbudsunderrättelse eller utförseltillstånd. 
Hur mycket underlag som krävs är även beroende av om det finns en tydlig praxis 
för materielen och/eller landet. I vissa fall kan det gå lång tid mellan förhandsbe-
sked och anbudsunderrättelse, och då görs en mer omfattande ny bedömning. Det-
samma gäller om förutsättningarna förändrats. Mellan anbud och utförsel går det 
vanligtvis kortare tid, och då uppdateras bara informationen.42 

Omfattningen av dokumentationen i ett ärende beror alltså på ärendets komplexitet 
och i vilken utsträckning kvalificerade bedömningar redan gjorts i ett tidigare skede. 
Detta påverkar även på vilken nivå inom myndigheten ärendet ska beslutas och om 
det ska bli föremål för samråd i EKR och/eller lämnas över till regeringen för beslut. 
Nedan beskrivs därför kortfattat hur ISP går till väga för att avgöra vilken besluts-
process som ska tillämpas och vilken omfattning dokumentationen ska ha i olika 
typer av ärenden. 

                                                           

39  ISP är organiserad i fyra grupper: stödverksamhet, juridik och tillsyn, krigsmaterielgruppen och PDA-
gruppen. 

40  Intervju vid ISP om krigsmaterielärenden, 2015-09-04. 
41  Dessa riktlinjer finns i en bilaga till den tidigare arbetsordningen, men enligt ISP gäller de fortfarande 

eftersom myndigheten inte beslutat om nya riktlinjer. Se ISP:s synpunkter på rapportutkast, 2016-11-11. 
42  Intervju vid ISP om krigsmaterielärenden, 2015-09-04. 
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4.2.1 Rutinärenden 
En övervägande del av de ärenden som berör export av krigsmateriel är rutinären-
den. Ofta handlar det om export till länder där utrikespolitiska hinder i regel inte 
föreligger. I de skrivna svenska riktlinjerna anges att utrikespolitiska hinder inte 
föreligger i fråga om export till de nordiska länderna, de traditionellt neutrala län-
derna i Europa och länderna inom EG. Genom att Sverige tillträdde EU så kom 
denna skrivning att omfatta alla EU:s medlemsstater. Genom praxisförändring har 
denna positiva presumtion även kommit att omfatta fler stater, såsom Japan, 
Kanada och USA. En sådan förändring förutses även i förarbetena till krigsmateri-
ellagen (prop. 1991/92:174, s. 47). För beslut som rör dessa stater tas i regel ingen 
föredragningspromemoria fram och de föredras i regel inte heller för ISP:s GD. En 
självständig tillståndsprövning görs dock från fall till fall, enligt ISP (SOU 2015:72, 
s. 143). Försvars- och säkerhetspolitiska skäl bedöms enligt ISP föreligga för dessa 
ärenden i och med att företagen har tillverkningstillstånd för krigsmateriel.43 Av de 
skrivna riktlinjerna framgår även att samverkan med dessa länder i princip får anses 
stå i överensstämmelse med Sveriges säkerhetspolitik. 

Listan över dessa etablerade mottagarländer fastställs enligt ISP i myndighetens 
delegationsordning i och med att det framgår att ärenden som rör dessa länder och 
där värdet av exporten inte överstiger ett visst belopp, bör beslutas av chefen för 
krigsmaterielgruppen. Det fanns en lista i ISP:s tidigare delegationsordning från 
2011. I september 2015 beslutades en ny arbetsordning och senare beslutades en 
delegationsordning (Inspektionen för strategiska produkter 2015d; Inspektionen 
för strategiska produkter 2016a). I samband med detta gjorde ledningsgruppen en 
översyn av listan och lade till några länder. De länder som lades till på listan var 
sådana där man har gjort många prövningar, även i EKR, och det aldrig har visat sig 
finnas utrikespolitiska hinder. Listan i sig stämdes inte av med regeringen eller UD, 
utan praxis har utformats genom samråd i EKR.44 

Förändringar som skulle motivera ändringar i listan, t.ex. att förändrade omstän-
digheter skulle göra det motiverat att ta bort ett land från listan, skulle enligt ISP 
fångas upp genom att myndigheten kontinuerligt följer den utrikespolitiska utveckl-
ingen. Det finns inga fastslagna rutiner för omvärldsbevakningen, utan den sker 
informellt.45 

4.2.2 Ärenden som beslutas av GD 
Ärenden av mer komplex art föredras för ISP:s GD, som även fattar beslut i ärendet. 
Vilken typ av ärenden som bör föredras för GD framgår av ISP:s arbetsordning med 
tillhörande bilaga om beslut om delegering. Generellt sett beslutar GD i ärenden 

                                                           

43  Intervju vid ISP om krigsmaterielärenden, 2015-09-04. 
44  Intervju vid ISP, 2016-05-11. 
45  Intervju vid ISP, 2016-05-11. 
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som berör ”övriga länder”, dvs. länder som inte är etablerade mottagarländer, och 
ärenden som gäller affärer över ett visst belopp. Krigsmaterielgruppen håller veck-
ovisa möten där det görs en genomgång av vilka ärenden som enligt delegations-
ordningen bör föredras för GD. En genomgång görs också av om det finns ärenden 
som normalt sett skulle vara rutinärenden som bör föredras för GD. Det kan exem-
pelvis finnas skäl för det om det handlar om särskilt känslig materiel eller om den 
aktuella affären bedöms vara av stor vikt. 

Föredragning inför GD sker veckovis, och föredragningspromemoriorna överläm-
nas dagen innan till samtliga som närvarar vid föredragningen. Vid föredragningen 
närvarar GD, ställföreträdande GD/chefsjuristen, militärsakkunnige, chefen för 
krigsmaterielgruppen, chefen för PDA-gruppen, chefen för juridik och tillsyn och 
samtliga handläggare i de tre grupperna. I praktiken är det sällan som samtliga har 
möjlighet att närvara. Det uppstår enligt ISP ofta en diskussion med anledning av 
föredragningarna av enskilda ärenden, som t.ex. kan röra att kompletteringar är 
nödvändiga eller att samråd bör ske med EKR.46 

4.2.3 Ärenden som blir föremål för samråd i EKR eller lyfts till regeringen 
Ärenden kan enligt ISP bli föremål för samråd i EKR om det exempelvis gäller ex-
port till ett nytt land eller ett land till vilket det inte skett export på länge, en mycket 
stor affär, eller om det saknas tydlig praxis för det aktuella landet och/eller materie-
len.47 Export av en ny typ av materiel till ett land kan också motivera samråd i EKR. 
Enligt ISP kan ärenden som rör licenstillverkning och teknologiöverföring i ökad 
utsträckning komma att bli föremål för samråd i EKR framöver.48 

Det är alltid GD som beslutar att ett ärende ska bli föremål för samråd, i vissa fall 
på eget initiativ och i vissa fall efter förslag från handläggaren. Det är oftast landet 
som är avgörande för om ett ärende ska bli föremål för samråd.49 Enligt ISP behöver 
hänsyn även tas till att antalet ärenden som blir föremål för samråd i EKR kan be-
höva begränsas, eftersom EKR inte har kapacitet för fler än några få samrådsären-
den vid ett och samma möte. De ärenden som inte kan tas upp vid ett visst möte får 
tas upp vid ett senare möte.50 

Inför samråd i EKR lämnar ISP ett skriftligt underlag, som för samrådsärenden 
inkluderar en föredragningspromemoria.51 ISP har uppgett att det skriftliga un-
derlaget kontrolleras av GD, ställföreträdande GD/chefsjuristen och chefen för 

                                                           

46  ISP:s synpunkter på rapportutkast, 2016-11-11. 
47  Intervju vid ISP, 2016-05-11. 
48  Intervju vid ISP om krigsmaterielärenden, 2015-09-04. 
49  Intervju vid ISP om krigsmaterielärenden, 2015-09-04. 
50  Intervju vid ISP, 2016-05-11. 
51  Detta framgår bl.a. av ISP:s arbetsordning (Inspektionen för strategiska produkter 2015d). 
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krigsmaterielgruppen innan det lämnas till EKR:s ledamöter.52 Efter sammanträdet 
i EKR sammanställs minnesanteckningar som arkiveras. 

Om ett ärende ska lyftas till regeringen sker, i enlighet med ISP:s instruktion, först 
samråd med EKR. Ärenden som kan bli aktuella att lyfta till regeringen kan enligt 
ISP t.ex. vara att man ändrar grundförutsättningar för en hel region eller att praxis 
ändras för ett betydelsefullt land.53 

4.3 Beslutsordning och rutiner 
Riksrevisionens årliga revision har i sin granskning av ISP uppmärksammat oklar-
heter avseende vem som får fatta beslut i olika tillståndsärenden. Revisorerna har 
framfört att den nya arbetsordningen som beslutades 2015 är tydligare än tidigare 
gällande dokument, men att otydligheter kvarstår, bland annat eftersom det finns 
ett stort utrymme för enhetscheferna att bedöma om tillståndsärenden bör beslutas 
av GD. Riksrevisionen har därför rekommenderat myndigheten att förtydliga när 
ett ärende ska beslutas av GD (Riksrevisionen 2016). 

Riksrevisionens årliga revision har även framfört att ISP bör ha rutinbeskrivningar 
för handläggning av tillståndsärenden för att säkerställa att lagkrav följs, att alla 
handläggare arbetar och gör bedömningar på ett enhetligt sätt, och att samtliga steg 
i handläggningen genomförs och dokumenteras på ett tillfredsställande sätt. Riks-
revisionen påpekade redan 2012 att ISP inte har upprättat och beslutat om sådana 
rutinbeskrivningar (Riksrevisionen 2012). Myndigheten har påbörjat ett arbete med 
detta, och för närvarande pågår en processöversyn som syftar till att alla arbetspro-
cesser ska vara dokumenterade, beskrivna och tillgängliga för medarbetare. ISP har 
uppgett att processöversynen ska avslutas under 2016 (Riksrevisionen 2015). 

Vid tidpunkten för den här granskningen var processöversynen för handläggningen 
av tillståndsärenden som rör krigsmateriel inte klar och målet att översynen skulle 
vara klar och samlade rutiner finnas på plats 2016 hade inte uppnåtts. Några pro-
cessbeskrivningar var klara och beslutade (tre av åtta), men ingen av dem rör direkt 
handläggningen av krigsmaterielärenden.54 Det finns dock sedan tidigare vissa 
beslutade dokument som innehåller rutiner för vissa typer av krigsmaterielärenden. 
Till exempel har myndigheten i beslutade interna promemorior eller i skrivningar i 
beslutade ärenden fastställt hur bedömningen av vissa ärenden av speciell karaktär, 
såsom ärenden som rör sprängmedel och pansarplåt, ska ske. Det finns även vissa 
informella dokument som används för att klargöra hur handläggningen ska gå till. 

                                                           

52  ISP:s synpunkter på rapportutkast, 2016-11-11. 
53  Intervju vid ISP om krigsmaterielärenden, 2015-09-04. 
54  E-post från ISP, 2016-10-06. 
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Det finns t.ex. ett inofficiellt arbetspapper om handläggningen av ärenden som 
enligt ISP är användbart för handläggarna.55 

4.4 Resurser och kompetens 
Under 2015 hade ISP 24 anställda. Det motsvarade totalt 18 årsarbetskrafter, varav 
13 inom kärnverksamheten (Inspektionen för strategiska produkter 2015c). Under 
de senaste åren har ungefär fem årsarbetskrafter avsatts för ärenden som rör utför-
sel av krigsmateriel. Under 2015 hanterade dessa handläggare enligt ISP cirka 1500 
ärenden som direkt rörde utförsel av krigsmateriel och några hundra ärenden av 
annat slag. Antalet ärenden har i stora drag varit konstant de senaste åren. Andelen 
komplexa ärenden har dock ökat, enligt ISP.56 Sedan 2010 har ISP utvecklat hand-
läggningen och bland annat förbättrat dokumentationen i ärenden som rör export 
av krigsmateriel. Detta har skett inom ramen för befintliga resurser genom ompri-
oriteringar inom verksamheten (SOU 2015:72, s. 462–464). Förbättringsarbetet fort-
går, men myndigheten uppger att det är svårt att prioritera det med befintliga resur-
ser.57 

ISP:s anslag har i princip varit konstant under de senaste fem åren. Enligt ISP har 
myndighetens arbetsbörda, både när det gäller krigsmateriel och PDA, ökat de 
senaste åren. Därför har ISP i sitt senaste budgetunderlag till regeringen äskat re-
surser för ytterligare fyra tjänster, varav en på krigsmaterielsidan (Inspektionen för 
strategiska produkter 2016b). I budgetpropositionen för 2017 noterar regeringen att 
ISP har hanterat en fortsatt stor inströmning av ärenden med godtagbara handlägg-
ningstider, som dock ökat något på grund av hög belastning och komplexitet. Rege-
ringen bedömer att ISP visar ett gott resultat och en god effektivitet i sin verksam-
het, även om ”en mer ansträngd resurssituation börjar ge effekter”. ISP har dock 
inte tillförts några ytterligare resurser (prop. 2016/17:1, utgiftsområde 5). En möjlig 
förklaring till detta är att regeringen vill ta ett samlat grepp om myndighetens 
resurser i ett något senare skede i och med att ett lagstiftningsarbete pågår.58 KEX 
betänkanden innehåller förslag, bland annat om tillsyn, demokratikriterium och 
efterkontroller, som skulle få konsekvenser för ISP:s resursbehov om de genom-
förs. Totalt beräknas att myndigheten skulle behöva tillföras sex till sju årsarbets-
krafter (SOU 2014:83, s. 176–177; SOU 2015:72, s. 462–464). ISP delar utredning-
ens bedömning (Inspektionen för strategiska produkter 2015b, 2015e). 

Det ställs stora krav på specialistkompetens för att ISP:s verksamhet ska fungera 
effektivt. Trots att dokumentationen har förbättrats finns en stor del av det institut-
ionella minnet enligt ISP hos ett fåtal nyckelpersoner med specialistkompetens, och 

                                                           

55  Intervju vid ISP om krigsmaterielärenden, 2015-09-04. 
56  E-post från ISP, 2016-06-19. 
57  Intervju vid ISP, 2016-06-08. 
58  Intervju vid ISP, 2016-10-03. 
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enligt myndigheten är det därför mycket viktigt att behålla dessa nyckelpersoner. 
ISP har även uppgett att det är svårt att rekrytera medarbetare med kompetens inom 
exportkontrollområdet. Det råder allmän brist på sådan kompetens, och ISP har 
svårt att konkurrera med försvarsindustrin. Myndigheten rekryterar i allmänhet 
handläggare som får lära sig området på myndigheten. Vid tidpunkten för den här 
granskningen förbättras kompetensläget enligt ISP kontinuerligt eftersom många 
medarbetare är nya.59 Under 2015 slutade sex personer på ISP och sju personer an-
ställdes (Inspektionen för strategiska produkter 2015c). 

Med tanke på de bedömningar och avvägningar som behöver göras i tillståndsgiv-
ningen behöver ISP ha kompetens när det gäller säkerhets-, försvars- och utrikes-
politiska aspekter. Analyskapacitet som möjliggör en korrekt analys av mottagarlan-
det är enligt ISP en grundförutsättning för en effektiv exportkontroll. ISP har också 
uppgett att myndigheten inte har kapaciteten att göra heltäckande säkerhetspoli-
tiska analyser av den framtida utvecklingen i olika länder och regioner, men att det 
skulle vara önskvärt att myndigheten hade det.60 Som framgår av avsnittet ”Tillämp-
ning av regelverken i tillståndsgivningen” i kapitel 5 innehåller Regeringskansliets 
underlag inför samråd i EKR i många fall inte heller sådana analyser. 

4.5 Tillgång till information 
Som nämnts ovan lämnar Regeringskansliet inför samråd i EKR underlag i form av 
en landpromemoria och ett försvarspolitiskt yttrande. ISP begär formellt in dessa 
underlag från departementen inför EKR:s möten. Inför samråd i EKR kallar ISP till 
ett förmöte hos Regeringskansliet. Normalt redovisar samordnaren hos utrikesrå-
det för politiska frågor i UD utkastet till landpromemoria, och en handläggare från 
Försvarsdepartementet redovisar utkastet till försvarspolitiskt yttrande. I samband 
med detta har ISP möjlighet att ställa frågor och be om förtydliganden och komplet-
teringar. Någon gång per år har ISP även möten med relevanta geografiska enheter 
på UD och får i samband med detta information om läget i vissa länder och regioner 
(Utrikesdepartementet 2016). Som nämnts i kapitel 3 innehåller UD:s landprome-
morior enligt UD faktauppgifter som kan vara av betydelse för ISP:s bedömning 
och beslut. Enligt ISP är det viktigt att de underlag som Regeringskansliet lämnar 
innehåller de aspekter som är av betydelse för prövningen, t.ex. om det ligger i 
Sveriges säkerhetspolitiska intresse att en viss export sker. Det är enligt ISP viktigt 
för att myndighetens beslut ska vara så säkra som möjligt.61 Enligt ISP finns sak-
kunskapen om den säkerhetspolitiska nyttan av en export främst hos UD, men det 
finns sällan sådana bedömningar i UD:s landpromemorior (SOU 2015:72, s. 534). 

                                                           

59  Intervju vid ISP, 2016-06-08. 
60  Intervju vid ISP, 2016-02-24. 
61  Intervju vid ISP, 2016-10-03. 
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UD har uppgett att departementet bör bidra med uppgifter om nationella säkerhets-
politiska aspekter i den mån det förekommer i ett ärende, men att detta mer sällan 
är aktuellt (Utrikesdepartementet 2016). 

Enligt UD har ISP möjlighet att ta del av ambassadrapporter om de efterfrågar det 
och behöver det för sitt uppdrag (Utrikesdepartementet 2016). Enligt ISP får myn-
digheten dock i mindre utsträckning än tidigare löpande ta del av t.ex. ambassad-
rapporter. Detta kan förmodligen delvis förklaras av att kretsen inom statsförvalt-
ningen till vilken underlag som omfattas av sekretess delas minskades för några år 
sedan.62 Enligt UD har det funnits praktiska aspekter, såsom tillgång till kryptosy-
stem och arkivhantering, att ta hänsyn till (Utrikesdepartementet 2016). 

ISP har även uppgett att myndigheten i ökande utsträckning behöver mer specifik 
information för att kunna bedöma risken för avledning. Därför vill ISP ha ett utökat 
samarbete med andra svenska myndigheter.63 

4.6 Hantering av risk för korruption 
Som beskrivs i avsnittet ”Bedömningsgrunder” i kapitel 1 har Riksrevisionen 
tidigare granskat olika myndigheters skydd mot korruption och tagit fram utgångs-
punkter när det gäller vad skyddet bör innehålla. Även Statskontoret har granskat 
myndigheternas korruptionsförebyggande arbete, och har då använt sig av liknande 
utgångspunkter. Nedan beskrivs utifrån dessa utgångspunkter ISP:s skydd mot kor-
ruption inom myndigheten. 

4.6.1 Riskanalys 
En riskanalys som inkluderar risk för korruption är grundläggande för det korrupt-
ionsförebyggande arbetet, eftersom en myndighet behöver vara medveten om sina 
risker för att hantera dem effektivt. Riksrevisionens och Statskontorets tidigare rap-
porter om myndigheternas skydd mot korruption har visat att det varierar starkt i 
vilken utsträckning myndigheterna har sådana riskanalyser (Riksrevisionen 2013; 
Statskontoret 2015). 

ISP har inte genomfört någon dokumenterad värdering eller analys av riskerna för 
korruption i verksamheten under de senaste åren. ISP har uppgett att myndigheten 
inte ser några större risker för korruption inom sina verksamhetsområden. ISP har 
endast kontakt med svenska företag, och myndighetens bild är att det i princip inte 
förekommer korruption hos dessa företag. Dessutom sker prövningen ofta i ett 
tidigt skede när det ännu inte finns någon affär. ISP har inte kännedom om att 

                                                           

62  Intervju vid ISP, 2016-10-03. 
63  Intervju vid ISP, 2016-05-11. 
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myndigheten under senare år blivit kontaktad av någon från industrin på ett otill-
börligt sätt.64 

4.6.2 Förebyggande åtgärder 
ISP har genomfört ett antal korruptionsförebyggande åtgärder. En sådan åtgärd är 
att ISP har interna riktlinjer mot korruption (Inspektionen för strategiska produkter 
2013b, 2015f). Förebyggande åtgärder inkluderar även information och utbildning. 
Nyanställda på ISP uppmanas ta del av interna riktlinjer på intranätet, och nya 
dokument som beslutas föredras på personalinformationsmöten och skickas ut till 
medarbetarna. En föreläsning om mutor ingick i en utbildningsdag som hölls för 
hela personalen under 2014.65 

En annan förebyggande åtgärd är fyra ögon-principen, det vill säga att tjänstemän 
inte handlägger ärenden ensamma. ISP tillämpar detta genom att det finns dualitet 
i beslut. Enligt ISP:s arbetsordning bör den som handlagt ett ärende som huvudre-
gel inte fatta beslut i samma ärende. 

Det finns andra möjliga förebyggande åtgärder som inte utnyttjats. ISP tillämpar 
inte arbetsrotation på grund av att det är svårt att bygga upp tillräcklig specialistkun-
skap inom myndighetens olika områden. Arbetsrotation är också generellt sett 
ganska ovanligt, enligt Riksrevisionens och Statskontorets tidigare rapporter. Den 
interna diskussionen om etiska frågor har enligt ISP inte prioriterats under en tid. 
För några år sedan utarbetades dock en värdegrund som inkluderade basen för verk-
samheten, det vill säga exportkontrollen.66 

4.6.3 Rutiner för rapportering och hantering av misstankar 
ISP har inga skriftliga rutiner för vart anställda ska vända sig vid misstänkta eller 
upptäckta oegentligheter inom myndigheten och hur sådana fall ska hanteras. Myn-
digheten har inte heller något system (internt eller externt) för anonym rapportering 
av misstankar. Enligt myndigheten ska misstankar om oegentligheter tas upp med 
närmsta chef. Enligt ISP har det inte förekommit misstänkta fall av korruption och 
oegentligheter på myndigheten.67 Rutiner för hur misstankar ska hanteras är enligt 
Riksrevisionen viktiga för att upptäcka korruption, och om sådana rutiner saknas 
kan det signalera att myndigheten saknar beredskap för sådana situationer. Riksre-
visionens och Statskontorets tidigare rapporter visar att det är ganska vanligt att 
myndigheter saknar rutiner och system för rapportering. 

                                                           

64  Intervju vid ISP, 2016-06-08. 
65  Intervju vid ISP, 2016-06-08. 
66  Intervju vid ISP, 2016-06-08. 
67  Intervju vid ISP, 2016-06-08. 
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4.7 Riksrevisionens bedömning 
En utgångspunkt i granskningen har varit att ISP ska bedriva exportkontrollen på 
ett effektivt sätt. I det här kapitlet har några av de aspekter som granskningen har 
fokuserat på behandlats, nämligen dokumenterade rutiner och arbetssätt, tillräcklig 
kompetens och tillgång till information, samt metoder och rutiner för att hantera 
risken för korruption inom myndigheten. 

Enligt Riksrevisionens bedömning förefaller ISP ha ett fungerande arbetssätt, men 
skriftliga rutiner som omfattar samtliga steg i handläggningen av krigsmaterielä-
renden saknas. Riksrevisionens årliga revision påpekade redan 2012 att sådana 
rutiner behövs för att säkerställa att lagkrav följs, att alla handläggare arbetar och 
gör bedömningar på ett enhetligt sätt, och att samtliga steg i handläggningen 
genomförs och dokumenteras på ett tillfredsställande sätt. ISP arbetar med en över-
syn av sina processer och rutiner, men vid tidpunkten för granskningen var den 
inte slutförd.  

När det gäller kompetens och tillgång till information konstaterar Riksrevisionen 
att ISP är beroende av specialistkompetens som finns hos ett fåtal nyckelpersoner. 
Det gör att myndighetens kompetens är sårbar. Det ökar i sin tur behovet av en 
noggrann dokumentation och dokumenterade rutiner för att bevara det institution-
ella minnet och säkerställa kontinuitet i tillståndsgivningen. Vidare har ISP uppgett 
att de inte har kapacitet att genomföra heltäckande säkerhetspolitiska analyser av 
den framtida utvecklingen i olika länder och regioner. De underlag som ISP begär 
in från Regeringskansliet inför samråd i EKR innehåller i många fall inte heller 
sådana analyser.   

ISP:s skydd mot korruption inom myndigheten är enligt Riksrevisionens bedöm-
ning bristfälligt. Vissa åtgärder har vidtagits, men myndigheten har ingen doku-
menterad riskanalys som omfattar risken för korruption. ISP saknar även skriftliga 
rutiner för hur misstankar om oegentligheter ska rapporteras.   
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5 Dokumentation i ärenden avseende  
tillstånd för export 

I detta kapitel beskrivs ISP:s dokumentation i krigsmaterielärenden. Inledningsvis 
beskrivs hur Riksrevisionen har gått till väga i granskningen av dokumentationen. 
Därefter beskrivs hur dokumentationen är utformad, och i vilken utsträckning det 
framgår av dokumentationen att en bedömning har gjorts av alla relevanta aspekter 
och på vilka grunder beslut fattats. 

5.1 Genomgång av dokumentationen i ärenden 
Syftet med genomgången av dokumentationen i ärenden har varit att bedöma om 
dokumentationen är tillräcklig och gör det möjligt att förstå hur och på vilka 
grunder ISP har fattat beslut. En sådan dokumentation är en förutsättning för insyn 
och kontroll. Med tanke på regelverkens utformning, och att ISP inte har tagit fram 
gemensamma dokumenterade rutiner för handläggningen av krigsmaterielären-
den, har detta varit en komplex uppgift. För att göra genomgången genomförbar 
har Riksrevisionen framför allt fokuserat på de aspekter som ofta framhålls som 
viktigast i tillståndsgivningen, nämligen de grundläggande aspekterna i de svenska 
riktlinjerna och de ovillkorliga hinder som återfinns i EU:s gemensamma stånd-
punkt. 

5.1.1 Urval av ärenden 
Riksrevisionen har valt att granska krigsmaterielärenden som beslutats under 2015. 
Syftet med det är att välja en period så nära i tiden som möjligt eftersom ISP under 
några år har arbetat mycket med att förbättra dokumentationen i ärenden som rör 
export av krigsmateriel.68 Till exempel beslutade dåvarande GD 2010 att föredrag-
ningspromemorior ska finnas för ärenden där mottagarlandet inte är ett etablerat 
samarbetsland på krigsmaterielområdet och för ärenden där det finns särskilda skäl 
för det. Bakgrunden var att personalomsättning inom myndigheten i kombination 
med bristfällig dokumentation i tidigare ärenden gjorde att det institutionella min-
net var på väg att försvinna (SOU 2015:72, s. 535-536). Reformen har enligt ISP 
medfört att ärendena är väldokumenterade de senaste fem åren. Föredragningspro-
memorior är enligt ISP viktiga för att göra en mer grundlig analys, för rättssäker-
heten i besluten och för det institutionella minnet.69 

Som beskrivits ovan är en betydande majoritet av de ärenden som berör export av 
krigsmateriel rutinärenden, medan ISP lägger huvuddelen av resurserna på de 

                                                           

68  Intervju vid ISP om krigsmaterielärenden, 2015-09-04. 
69  Intervju vid ISP om krigsmaterielärenden, 2015-09-04. 
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ärenden som är mer krävande. Riksrevisionen har valt att i enlighet med detta 
granska relativt sett fler ärenden som krävt en mer kvalificerad bedömning av ISP. 
Det är särskilt viktigt att dessa ärenden är väldokumenterade eftersom de även 
ligger till grund för kommande ärenden. 

Riksrevisionen delade in ärendena i tre kategorier beroende på komplexitet. Dessa 
kategorier var ärenden som varit föremål för samråd i EKR (EKR-ärenden), övriga 
ärenden som föredragits för GD (GD-ärenden) och rutinärenden. Det bör noteras 
att Riksrevisionen definierat rutinärenden som sådana ärenden som inte föredra-
gits för GD, och att sådana ärenden därför inte har någon föredragningspromemo-
ria.70 Det totala antalet granskade ärenden var 72. Hur urvalet gjordes beskrivs när-
mare i bilaga 1. 

5.1.2 Allmänt om ärenden i urvalet 
De ärenden som ingår i urvalet stämmer väl överens med beskrivningen i föregå-
ende kapitel om ISP:s arbetssätt. I princip alla EKR-ärenden och de flesta GD-ären-
den rör ”övriga länder”. Det förekommer dock även GD-ärenden som rör etablerade 
mottagarländer, t.ex. de ärenden som rör generella undantag.71 Samtliga rutinären-
den i urvalet rör etablerade mottagarländer. 

De allra flesta ärenden i Riksrevisionens urval är bifall. Bland EKR-ärendena finns 
ett avslag, bland GD-ärendena finns fem avslag och en avskrivning, och samtliga 
rutinärenden i urvalet är bifall. Av de ärenden som finns i urvalet är EKR-ärendena 
i de flesta fall förhandsbesked, GD-ärendena är till övervägande del anbudsunder-
rättelser och rutinärendena är i de flesta fall utförseltillstånd. 

5.1.3 Sammanställning av avslagsunderrättelser 
Som nämns i avsnittet ”Regelverk” i kapitel 2 så utfärdar ISP så kallade avslags-
underrättelser om avslag görs med hänvisning till EU:s gemensamma stånd-
punkt. Utöver genomgången av dokumentationen i de ärenden som ingår i urvalet 
har Riksrevisionen även gjort en sammanställning utifrån ISP:s dokumentation av 
antalet avslagsunderrättelser som utfärdades under 2015 och till vilket kriterium 
ISP hänvisade. Syftet med genomgången har varit att lyfta fram kompletterande 
uppgifter om dokumentationen av hur EU:s gemensamma ståndpunkt tillämpas. 

                                                           

70  En definition av rutinärenden utifrån delegationsordningen var enligt Riksrevisionens bedömning ett 
sämre alternativ eftersom delegationsordningen var oklar under 2015. 

71  Undantag från skyldigheten att lämna anbudsunderrättelse. 
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5.2 Allmänt om dokumentationen i ärenden 
Dokumentationen i samtliga ärenden som blev föremål för samråd i EKR innehåller 
en föredragningspromemoria på åtta till tolv sidor som ISP skrivit och en landpro-
memoria på fyra till fem sidor som UD tagit fram. Föredragningspromemoriorna 
är överlag liknande när det gäller struktur och innehåll. I minnesanteckningarna 
från EKR-mötet finns i regel en till tre sidor om ärendet. 

Dokumentationen i GD-ärendena innehåller i de flesta fall föredragningspromemo-
rior. De ärenden som inte innehåller någon föredragningspromemoria är i regel 
specialfall, t.ex. avskrivning eller att ärendet hör ihop med ett annat ärende. Jämfört 
med EKR-ärendena finns mer variation i hur promemoriorna för GD-ärendena är 
utformade och vilken typ av dokumentation som finns i ärendena. Det är vanligt att 
det finns hänvisningar i föredragningspromemoriorna till tidigare ärenden och att 
dokumentation från tidigare ärenden återanvänds. I några fall är tidigare landpro-
memorior från UD en del av dokumentationen i ärendet. I vissa fall hänvisas till 
tidigare ärenden, och i andra fall har text från tidigare ärenden inkluderats i sin 
helhet i föredragningspromemorian. Det är i vissa fall en tidskrävande uppgift att 
förstå hur ett ärende relaterar till tidigare ärenden. Kommentarer från föredragning 
av ärendet för GD finns med i vissa föredragningspromemorior, men oftast inte. 

Rutinärendena innehåller inga föredragningspromemorior. Däremot finns doku-
ment som ansökan, beslut och slutanvändarintyg samt information om t.ex. motta-
gare och typ av materiel i ärendena. 

5.3 Dokumentation av tillämpningen av regelverken i till-
ståndsgivningen 

Som nämnts ovan så ska tre olika regelverk som följer olika logik tillämpas paral-
lellt. I genomgången av ärenden har Riksrevisionen kunnat konstatera att ISP:s 
beslutsunderlag i första hand följer logiken i de svenska riktlinjerna. 

Som nämnts ovan har KEX-utredningen föreslagit en modell för hur samtliga re-
gelverk kan hanteras i tillståndsgivningen. Enligt Riksrevisionens bedömning är 
modellen ett sätt att hantera att regelverken följer olika logik. Modellen används inte 
av ISP i handläggningen av ärenden, och det finns heller inga krav på det. De un-
derliggande regelverken (det svenska regelverket, EU:s gemensamma ståndpunkt 
och FN:s vapenhandelsfördrag) som omfattas av modellen gäller dock och ska till-
lämpas av ISP. Myndigheten ska även enligt sin instruktion tydliggöra beslutens 
förenlighet med dessa regelverk. För att få struktur på presentationen och för att 
tydliggöra i vilken utsträckning de olika typerna av aspekter, även de som finns i de 
internationella regelverken, tas upp i dokumentationen i ärendena har Riksrevis-
ionen därför valt att i presentationen nedan följa den struktur som presenteras i 
KEX-utredningens modell. 
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Figur 1 Flödesschema för tillståndsprövningen såsom föreslås i KEX-utredningen  

 

Källa: Fritt efter SOU 2015:72, s. 383. 

Modellen går ut på att prövningen sker i olika steg. I det första steget bedöms om 
det föreligger säkerhets- eller försvarspolitiska skäl för exporten. Om så inte är fallet 
ska tillstånd avslås. I nästa steg kontrolleras om det föreligger internationella för-
pliktelser där ingen bedömning krävs som är hinder för en export, t.ex. vapenem-
bargon. I det tredje steget kontrolleras om det finns andra internationella förpliktel-
ser där en bedömning krävs. Det handlar främst om ovillkorliga hinder i EU:s 
gemensamma ståndpunkt och i ATT. I det slutgiltiga steget görs en totalbedöm-
ning, där även t.ex. de utrikespolitiska hinder som finns i de svenska riktlinjerna 
ska vägas in. Om säkerhets- och försvarspolitiska skäl för en export väger tyngst ska 
tillstånd beviljas och om utrikespolitiska skäl mot en export väger tyngst ska till-
stånd avslås. 

Det varierar i vilken grad en ingående bedömning behöver göras av de aspekter som 
ska beaktas i tillståndsgivningen. Det kan t.ex. vara så att vissa materielslag inte 
anses kunna användas för internt förtryck och att det därmed är tydligt att kriterium 
2a i EU:s gemensamma ståndpunkt inte är uppfyllt. ISP har dock inte kunnat upp-
visa någon generell beskrivning där det framgår i vilka fall en mer ingående pröv-
ning är nödvändig. I vissa ärenden framgår det av dokumentationen att en viss 
aspekt inte ansågs relevant i det enskilda ärendet. I vissa ärenden framgår det dock 
inte av dokumentationen varför vissa aspekter inte berörs, och i de fallen har Riks-
revisionen ställt frågor om detta till ISP. Där det inte framgår av dokumentationen 
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hur myndigheten gått till väga för att göra bedömningar av vissa aspekter har Riks-
revisionen även ställt frågor om detta. 

Nedan beskriver Riksrevisionen för samtliga steg i modellen vilka underlag och 
vilken metod som ISP har använt för att ta fram beslutsunderlag och i vilken ut-
sträckning det finns dokumenterat i ärendena att de olika aspekterna beaktats. I de 
fall det inte framgår att en viss aspekt beaktats beskriver Riksrevisionen även ISP:s 
förklaring till detta. 

Steg 1: Försvars- och säkerhetspolitiska skäl för export 

Försvarspolitiska skäl  
Underlag och metod 
I de ärenden som varit föremål för samråd i EKR görs bedömningen av den för-
svarspolitiska nyttan främst av Försvarsdepartementet. Det finns inget skriftligt un-
derlag från Försvarsdepartementet i ärendena, utan bedömningen finns återgiven i 
ISP:s föredragningspromemoria. En representant för Försvarsdepartementet före-
drar även bedömningen vid samrådet i EKR. 

I GD-ärendena är det ISP som gör bedömningen av den försvarspolitiska nyttan, 
men bedömningar som Försvarsdepartementet gjort för materielen i tidigare ären-
den går enligt myndigheten ofta att använda i följande ärenden. Enligt ISP utgår 
myndighetens bedömning från riktlinjerna, och i de fall nödvändig information inte 
är lättillgänglig stämmer ISP av med Försvarsdepartementet eller Försvarets mate-
rielverk och i vissa fall med företaget. 72 I dokumentationen i GD-ärendena framgår 
det ofta inte vad bedömningen av den försvarspolitiska nyttan baseras på.  

För rutinärendena är det enligt ISP klarlagt att det finns försvarspolitiska skäl för 
export i och med att de företag som tillverkar krigsmateriel har tillverkningstill-
stånd, och att tillverkningstillstånd endast ska beviljas om det finns försvars- eller 
säkerhetspolitiska skäl för det.73 I rutinärendena finns heller inga utrikespolitiska 
hinder (se nedan). Eftersom de försvarspolitiska skälen inte ska vägas mot utrikes-
politiska aspekter behöver, i motsats till i EKR-ärenden och GD-ärenden, alltså 
ingen bedömning göras av hur starka skälen är. ISP har uppgett att vissa företag 
har breda tillverkningstillstånd som omfattar i princip samtliga klassificeringar av 
krigsmateriel och att tillstånd för en del väl kända företag som haft tillstånd under 
lång tid kan förnyas genom en förenklad prövning och dokumenteras i form av en 
tjänsteanteckning. När vissa större företag ansöker om förnyat tillverkningstillstånd 
kan det enligt ISP anses allmänt känt att försvarspolitiska skäl föreligger eftersom 
det finns ett behov av att företaget och kompetensen finns kvar i Sverige, och i dessa 

                                                           

72  Intervju vid ISP, 2016-05-11. 
73  Intervju vid ISP om krigsmaterielärenden, 2015-09-04. 
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fall gör ISP ingen särskild kontroll av försvarsnyttan vid beslut om tillverkningstill-
stånd. Det finns även ett fåtal tillstånd som löper tills vidare och som utfärdades på 
1970- och 1980-talet.74 

I vilken utsträckning framgår det av dokumentationen att en bedömning gjorts? 
En bedömning av den försvarspolitiska nyttan finns dokumenterad i samtliga EKR-
ärenden och i ungefär hälften av GD-ärendena. I de GD-ärenden där ingen bedöm-
ning finns dokumenterad handlar det ofta om en följdleverans eller ärenden där det 
finns en tydlig praxis när det gäller den aktuella materielen till mottagarlandet. Det 
kan även handla om avskrivna ärenden eller ärenden som rör jakt- och sportskytte 
och där det enligt regelverket inte behövs någon bedömning. 

När det gäller rutinärendena så finns tillverkningstillstånd i samtliga fall utom i ett 
där det i stället handlar om en myndighet som omfattas av undantag. Det finns dock 
endast i enstaka fall en hänvisning till tillverkningstillstånden i ärendena. 

Säkerhetspolitiska skäl 
Underlag och metod 
I samtliga typer av ärenden är det ISP som gör bedömningen av de säkerhetspoli-
tiska aspekterna, även om det ibland finns en beskrivning av vissa säkerhetspoli-
tiska aspekter i UD:s landpromemorior. ISP har ingen fastslagen metod för att be-
döma den säkerhetspolitiska nyttan av en export, utan det varierar beroende på 
ärende. Bedömningen av de säkerhetspolitiska aspekterna är enligt ISP det svåraste 
området där myndigheten behöver mest stöd. Enligt ISP är de säkerhetspolitiska 
aspekterna minst framträdande i riktlinjerna.75 När det gäller de länder som är ak-
tuella i rutinärenden framgår det av riktlinjerna att samverkan med dessa länder i 
princip får anses stå i överensstämmelse med Sveriges säkerhetspolitik. 

I vilken utsträckning framgår av dokumentationen att en bedömning gjorts? 
En explicit bedömning av den säkerhetspolitiska betydelsen av en export finns 
dokumenterad i drygt hälften av EKR-ärendena och i ett fåtal GD- ärenden. Samtliga 
EKR-ärenden och många GD-ärenden innehåller dock någon form av beskrivning 
av de säkerhetspolitiska aspekterna. I de EKR-ärenden där det finns en bedömning 
anges de säkerhetspolitiska skälen för en export vara begränsade. Ett vanligt säker-
hetspolitiskt skäl för export som uppges i GD-ärendena är att materielen kan använ-
das för bekämpning av pirater i syfte att behålla öppna handelsvägar. Det bör i det 
här sammanhanget noteras att det enligt krigsmateriellagen och riktlinjerna räcker 
att det finns försvarspolitiska skäl för exporten. 

                                                           

74  Intervju vid ISP om tillverkningstillstånd och tillhandahållandetillstånd, 2015-09-10. 
75  Intervju vid ISP, 2016-05-11. 
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Steg 2: Internationella förpliktelser där ingen bedömning krävs 
I ett antal ärenden framgår explicit att det inte finns några sanktioner eller embar-
gon eller att inga ovillkorliga hinder föreligger. Oftast framgår det emellertid inte av 
dokumentationen i EKR-ärenden och GD-ärenden att ISP har kontrollerat att en 
export inte bryter mot internationella förpliktelser där ingen bedömning krävs. Det 
är dock enligt Riksrevisionens bedömning osannolikt att ISP inte skulle uppmärk-
samma om det förelåg ett vapenembargo, och dessutom är detta någonting som kan 
kontrolleras i efterhand utan att det dokumenteras av ISP. 

Steg 3: Internationella förpliktelser där bedömning krävs 
Nedan beskriver Riksrevisionen inledningsvis hur de ovillkorliga hinder som finns 
i EU:s gemensamma ståndpunkt (kriterium 2–4) behandlas i dokumentationen i 
ärendena. Dessa kriterier berör risken för att materielen kan komma att användas 
för internt förtryck eller vid allvarliga kränkningar av internationell humanitär rätt, 
och att den kan komma att utlösa eller förvärra interna och externa konflikter. Det 
finns kriterier i ATT som i hög utsträckning överlappar dessa kriterier i EU:s ge-
mensamma ståndpunkt. Hur de aspekter som endast finns i ATT behandlas i doku-
mentationen i ärendena beskrivs under en särskild rubrik nedan. Även risken för 
avledning och påverkan på en hållbar utveckling i mottagarlandet, som är kriterier 
som beaktas i tillståndsgivningen, beskrivs under särskilda rubriker. Att en bedöm-
ning bör göras av risken för avledning framgår av både EU:s gemensamma stånd-
punkt (kriterium 7) och ATT. Av EU:s gemensamma ståndpunkt framgår att det 
ska beaktas i tillståndsgivningen om exporten allvarligt skulle hindra en hållbar 
utveckling i mottagarlandet (kriterium 8). 

Ovillkorliga hinder i EU:s gemensamma ståndpunkt 
Underlag och metod 
Enligt ISP dokumenteras vanligtvis inte om en prövning skett av kriterierna, utan 
de omnämns endast om ISP bedömer att de är relevanta i det enskilda ärendet. 
Enligt ISP skulle myndigheten fånga upp om en handläggare missat att göra en 
bedömning av ett relevant kriterium eftersom det alltid är en chef eller GD som 
beslutar. Det finns alltså alltid minst en gate keeper. ISP har vidare uppgett att 
bedömningen enligt de svenska riktlinjerna i de allra flesta fall är striktare än en 
bedömning enligt de ovillkorliga hindren i den gemensamma ståndpunkten. I sam-
tal med ISP har det även framkommit att myndigheten anser att de flesta typer av 
krigsmateriel som exporteras från Sverige är av sådan art att de inte kan bli aktuella 
för att kriterium 2–4 i EU:s gemensamma ståndpunkt ska uppfyllas.76 

                                                           

76  Intervju vid ISP, 2016-05-11. 
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ISP har dock inga skriftliga rutiner som beskriver i vilka fall de olika aspekterna 
anses vara relevanta (t.ex. att vissa materielslag inte är relevanta för ett visst krite-
rium) eller för hur en bedömning ska göras i det enskilda fallet. För vissa materiel-
slag är det enligt ISP tydligt huruvida de t.ex. kan användas för kränkningar av 
mänskliga rättigheter, men det finns en del materiel som befinner sig i en gråzon. 
Situationen i mottagarlandet och vilken typ av kränkningar som förekommer är 
också relevant i sammanhanget.77 Som framgår av avsnittet ”Tillämpning av krite-
rierna i EU:s gemensamma ståndpunkt” i kapitel 3 ger användarguiden till EU:s 
gemensamma ståndpunkt viss vägledning. Några exempel på olika typer av materiel 
som kan användas för internt förtryck finns t.ex. angivna i användarguiden.78 Av 
användarguiden framgår också att det krävs en ingående analys för att bedöma 
dessa kriterier. 

I vilken utsträckning framgår det av dokumentationen att en bedömning gjorts? 
Det framgår oftast inte av dokumentationen att en bedömning av ett eller flera av 
kriterierna har gjorts, eller varför de inte anses vara relevanta i det enskilda fallet. 
Generellt sett framgår det oftare av dokumentationen i GD-ärendena att en bedöm-
ning av ett eller flera av dessa kriterier har gjorts än i EKR-ärendena. Det kriterium 
som det oftast finns en dokumenterad bedömning av är kriterium 2a som rör risken 
för att materielen kan komma att användas för internt förtryck. 

Det förekommer att ISP ger avslag med hänvisning till dessa kriterier och lämnar 
avslagsunderrättelser till EU:s databas. Under 2015 lämnade ISP totalt (alltså inte 
specifikt för de ärenden som ingår i granskningens urval) fyra avslagsunderrättelser 
med hänvisning till kriterium 2, en med hänvisning till nationell policy med refe-
rens till kriterium 3 och två med hänvisning till kriterium 4. 

Risk för avledning 
Underlag och metod 
Enligt ISP bör risken för avledning beaktas särskilt vid en ny mottagare av svensk 
krigsmateriel, eller där det finns underrättelser om risk för avledning. I övriga fall, 
där materielen går till en etablerad kund och ingen sådan underrättelseinformation 
finns, får risken för avledning enligt ISP betraktas som liten.79 I de fall det handlar 
om nya exportländer är det enligt ISP viktigt att bedöma mottagarlandets export-
kontroll genom att titta både på lagstiftningen och hur exportkontrollen fungerar i 
praktiken. Av EU:s gemensamma ståndpunkt framgår att mottagarlandets förmåga 
att utöva effektiv exportkontroll är en av de aspekter som ska beaktas i bedömningen 

                                                           

77  Intervju vid ISP, 2016-05-11. 
78  EU har även antagit en lista i sanktionssammanhang för sådan materiel som kan anses vara känslig 

för internt förtryck. Se ISP:s synpunkter på rapportutkast, 2016-11-11. 
79  ISP:s synpunkter på rapportutkast, 2016-11-11. 
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av risken för avledning. I övrigt är slutanvändarintyget garantin för att materiel inte 
avleds.80 

Avledningsrisken är enligt ISP liten för många typer av materiel som exporteras 
från Sverige. Dessutom är slutanvändaren i de flesta fall en stat eller statlig aktör, 
och enligt ISP är utgångspunkten att det framför allt är relevant att bedöma risken 
för avledning om det handlar om export till företag. Enligt ISP är de företag som 
blir aktuella som mottagare i regel etablerade och kända av ISP. ISP kan be den 
svenska ambassaden i det aktuella landet om en bedömning, t.ex. om det är första 
gången företaget är aktuellt som mottagare. ISP gör även egna sökningar i öppna 
källor.81 

I vilken utsträckning framgår det av dokumentationen att en bedömning gjorts? 
En dokumenterad bedömning av risken för avledning finns oftast inte i ärendena. 
ISP har muntligen uppgett till Riksrevisionen att bakgrunden till detta är att i de 
flesta ärenden handlar det om materiel som är okänslig ur ett avledningsperspektiv. 
Detta framgår dock inte explicit av dokumentationen i ärendena. 

Förutom att bedöma risken för avledning bör garantier i form av slutanvändarintyg 
finnas. Det blir oftast aktuellt först när utförseltillstånd beslutas. I samtliga ärenden 
i urvalet som rör utförseltillstånd finns slutanvändarintyg. 

Det förekommer att ISP ger avslag på grund av risk för avledning. Under 2015 ut-
färdade ISP totalt sex avslagsunderrättelser med hänvisning till kriterium 7 i EU:s 
gemensamma ståndpunkt. 

Påverkan på en hållbar utveckling i mottagarlandet 
I de flesta ärenden görs ingen explicit bedömning av exportens effekter på en rättvis 
och hållbar utveckling i mottagarlandet. Det är dock ovanligt att mottagarländerna 
i de granskade ärendena är låginkomstländer. Enligt användarguiden till EU:s 
gemensamma ståndpunkt bör en prövning mot kriteriet göras om mottagarlandet 
har utvecklingsproblem och licensansökningens ekonomiska värde är betydande 
för mottagarlandet. 

ATT 
Som nämnts tidigare har regeringen klargjort att regelverken ska tillämpas paral-
lellt, men inte utrett hur ATT förhåller sig till de svenska riktlinjerna och EU:s ge-
mensamma ståndpunkt. Det förefaller dock finnas en samsyn om att ATT tillför 
några nya aspekter, nämligen att en statspart inte ska bevilja export om den har 
vetskap om att materielen skulle komma att användas för att begå bland annat folk-
mord eller brott mot mänskligheten, att en bedömning ska göras av risken för att 
materielen ska användas för att begå eller underlätta grovt könsbetingat våld eller 

                                                           

80  Intervju vid ISP, 2016-05-11. 
81  Intervju vid ISP, 2016-05-11. 
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grovt våld mot kvinnor och barn, samt att en bedömning ska göras av om materielen 
skulle kunna användas för brott mot fördrag om organiserad brottslighet. 

Regeringen gav i ISP:s regleringsbrev för 2015 myndigheten i uppdrag att redovisa 
i vilken omfattning beaktandet av ATT har påverkat myndighetens arbete med till-
ståndsprövning av export av krigsmateriel. I sin årsredovisning för 2015 skriver ISP 
att arbetet med att säkerställa beslutens förenlighet med ATT har fortsatt under året, 
och att föredragningspromemoriorna numera även innefattar kriterierna enligt 
ATT (Inspektionen för strategiska produkter 2015c). 

I EKR-ärendena och GD-ärendena finns ofta en allmänt hållen skrivning om att 
ATT ska beaktas. De specifika aspekter som nämns ovan behandlas dock inte expli-
cit i något av de ärenden som ingick i granskningen. 

Steg 4: Totalbedömning 
I totalbedömningen ska alla omständigheter som är relevanta för ett ärende vägas 
samman. Enligt det svenska regelverket ska försvars- och säkerhetspolitiska skäl 
vägas mot utrikespolitiska hinder. Därför beskrivs nedan inledningsvis doku-
mentationen i ärendena avseende de utrikespolitiska aspekterna i de svenska rikt-
linjerna som utgör villkorliga hinder. Därefter beskrivs dokumentationen av total-
bedömningen. Att det handlar om villkorliga hinder innebär att tillstånd får beviljas 
även om sådana hinder förekommer. Den praxis som har utvecklats i tillståndsgiv-
ningen har i allt högre utsträckning kommit att innebära att dessa aspekter beaktas 
i tillståndsgivningen även om kriteriet som sådant inte är uppfyllt. Till exempel är 
situationen för mänskliga rättigheter viktig i tillståndsgivningen och kan i vissa fall 
vara anledning till avslag även om kränkningarna inte definierats som grova och 
omfattande (SOU 2015:72, bilaga 4). 

Utrikespolitiska aspekter i de svenska riktlinjerna 
Underlag och metod 
I de ärenden som var föremål för samråd i EKR citeras sammanfattningen av UD:s 
landpromemoria i ISP:s föredragningspromemoria. I övrigt hänvisar ISP till UD:s 
landpromemoria när det gäller underlag för de utrikespolitiska aspekterna, och tar 
inte fram något eget underlag. Däremot innehåller ISP:s föredragningspromemoria 
resonemang om hur de utrikespolitiska aspekterna ska vägas mot andra aspekter i 
totalbedömningen. 

I GD-ärendena framgår det ofta inte vad informationen som rör de utrikespolitiska 
aspekterna baseras på. I en del ärenden hänvisas det till en tidigare landpromemoria 
från UD eller en specifik rapport om mänskliga rättigheter från UD. Det är även 
vanligt med hänvisningar till öppna källor. Som nämnts ovan är det vanligt att in-
formation från föredragningspromemorior i tidigare ärenden återanvänds. 

Som nämnts ovan är utgångspunkten för rutinärendena att det inte föreligger några 
utrikespolitiska hinder, och därför tas heller inga föredragningspromemorior fram. 



64

Skr. 2016/17:160
Bilaga

E X P O R T K O N T R O L L E N  A V  K R I G S M A T E R I E L     

50  R I K S R E V I S I O N E N  

Enligt ISP sker dock alltid en prövning från fall till fall.82 I rutinärendena som ingick 
i granskningen dokumenterades inte denna prövning. 

Generellt sett har ISP inte några fastlagda metoder eller rutiner, utöver det som 
framgår av regelverken, för hur de utrikespolitiska aspekterna ska bedömas och 
vilka källor som ska användas, utan det varierar från fall till fall. I vissa ärenden blir 
det aktuellt att bedöma om något väsentligt ändrats sedan det senaste likartade till-
ståndet godkändes. Enligt ISP är de grundläggande aspekterna i en sådan bedöm-
ning situationen för mänskliga rättigheter och väpnade konflikter. Det finns ingen 
fastslagen rutin för hur bedömningen ska göras, men det ska enligt ISP vara ganska 
stora förändringar, eller ett antal mindre förändringar som sammantaget förändrar 
synen på landet, för att det ska anses vara så väsentligt att det påverkar bedöm-
ningen i nya ärenden. Ett exempel är utvecklingen i Mellanöstern från 2011, den så 
kallade arabiska våren. Det finns enligt ISP kunskap hos myndigheten om utveckl-
ingen i olika länder, och förändringar som skulle påverka bedömningen i nya ären-
den skulle inte missas.83 

I vilken utsträckning finns dokumenterade bedömningar av huruvida grova och 
omfattande kränkningar av mänskliga rättigheter förekommer? 
I ett fåtal EKR-ärenden framgår det av dokumentationen att en bedömning har 
gjorts av huruvida grova och omfattande kränkningar av mänskliga rättigheter före-
kommer. I samtliga fall var det UD som gjorde bedömningen i sin landpromemo-
ria, och i samtliga fall var bedömningen att sådana kränkningar inte förekom. I öv-
riga EKR-ärenden finns ingen sådan explicit bedömning, utan endast en beskriv-
ning av situationen för mänskliga rättigheter i landet. 

Som beskrivs i avsnittet ”Styrning av praxis” i kapitel 3 har UD uppgett att de un-
derlag som UD lämnar endast är avsedda att presentera fakta och underlätta ISP:s 
bedömning. Samtidigt har ISP uppgett att myndigheten inte anser sig kunna göra 
en egen bedömning när UD redan har gjort en bedömning av situationen för 
mänskliga rättigheter. Det skulle enligt ISP innebära att ISP skulle ha en egen tolk-
ning av Sveriges utrikespolitik. ISP har även uppgett att UD i princip aldrig benäm-
ner kränkningar av mänskliga rättigheter som grova och omfattande i underlagen 
till EKR.84 

En uttrycklig bedömning att det inte förekommer grova och omfattande kränk-
ningar av mänskliga rättigheter finns dokumenterad i några GD- ärenden. I ytterli-
gare ett antal ärenden finns en beskrivning av situationen för mänskliga rättigheter, 

                                                           

82  Intervju vid ISP, 2016-05-11. 
83  Intervju vid ISP, 2016-05-11. 
84  Intervju vid ISP, 2016-02-24. 
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men ingen egentlig bedömning. I ett antal ärenden, främst följdleveranser och ären-
den där det hänvisas till positiv praxis och oförändrad situation i landet, finns ingen 
beskrivning av situationen för mänskliga rättigheter. 

I vilken utsträckning finns dokumenterade bedömningar av förekomsten av och 
risken för väpnad konflikt? 
I hälften av EKR-ärendena framgår det av dokumentationen att en bedömning 
gjorts av samtliga aspekter i de svenska riktlinjerna som gäller väpnad konflikt. När 
det gäller övrig krigsmateriel (ÖK) så är dessa aspekter huruvida mottagarlandet 
befinner sig i väpnad konflikt med annan stat eller har inre väpnade oroligheter. 
För krigsmateriel för strid (KS) ska förutom detta beaktas om mottagarlandet är in-
vecklat i internationell konflikt som kan befaras leda till väpnad konflikt. En doku-
menterad bedömning av risken för väpnad konflikt finns i färre än hälften av de 
EKR-ärenden som rör KS. 

I ungefär en tredjedel av GD-ärendena görs en explicit bedömning av alla aspekter 
som rör väpnad konflikt. Det finns dock exempel där det framgår av dokumentat-
ionen att det är svårt att bedöma intensiteten i en pågående konflikt, trots att det är 
en viktig aspekt i ärendet. I de ärenden där det inte eller endast delvis finns en 
bedömning handlar det vanligen om följdleveranser eller att praxis är positiv och 
situationen bedöms inte ha förändrats. 

Tidigare export till landet 
ISP har uppgett att tidigare export till landet är en viktig aspekt att beakta i tillstånds-
givningen. Bakgrunden är att beslut i tidigare ärenden ligger till grund för kom-
mande ärenden, främst genom att det framgår av tidigare ärenden hur praxis ser ut 
för export av en viss typ av materiel till ett visst land. 

EKR-ärendena innehåller i princip alltid en utförlig beskrivning av exporthistorik 
och praxis när det gäller landet, regionen och materielen. Även i GD-ärendena finns 
i regel en utförlig beskrivning av exporthistorik och praxis i dokumentationen. 

Totalbedömning 
Enligt ISP finns kunskapen om hur totalbedömningen ska göras endast hos ISP. 
För att försöka säkerställa att den kunskapen finns kvar försöker ISP att dokumen-
tera så mycket som möjligt för att bygga upp det institutionella minnet.85 

Generellt sett framgår det av dokumentationen i EKR-ärendena vilka aspekter som 
anses relevanta i ärendet och hur de vägs mot varandra. Föredragningspromemori-
orna som tas fram är avsedda för samrådet i EKR, och ISP lyfter ofta fram olika 
punkter där myndigheten efterfrågar rådets syn. Av minnesanteckningarna från 
samråden framgår vad som föredragits och diskuterats och hur ledamöterna i EKR 
ställt sig i ärendet, t.ex. att samtliga eller en majoritet av ledamöterna tillstyrkt en 

                                                           

85  Intervju vid ISP, 2016-05-11. 
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export. Ibland framgår också om någon ledamot uttryckt en avvikande mening. I 
samtliga EKR-ärenden som beslutades under 2015 har ISP gått på EKR:s linje. Det 
finns i övrigt ingen dokumentation som visar hur ISP värderat det som framkom-
mit vid samrådet och hur ISP har resonerat för att komma fram till ett beslut. ISP 
har uppgett att de dokumenterar anledningen i de fall ISP inte ansluter sig till EKR-
majoritetens ställningstagande. Detta inträffade dock inte under det studerade 
året.86 

I GD-ärendena går det oftast att följa resonemanget och förstå varför ett visst beslut 
fattats. I ärenden där det finns en tydlig praxis framgår det inte alltid hur en bedöm-
ning har gjorts av att det inte har skett förändringar som skulle föranleda en ändring 
av praxis. 

5.4 Riksrevisionens bedömning 
I det här kapitlet har dokumentationen i krigsmaterielärenden behandlats. Det är 
en av de aspekter som granskningen har fokuserat på och som är viktig för att 
exportkontrollen ska bedrivas på ett effektivt sätt. Genomgången av dokumentat-
ionen i ärenden visar att det i regel framgår av dokumentationen vilka aspekter som 
varit viktiga för ISP:s beslut. I många ärenden saknas dock dokumenterade explicita 
bedömningar av vissa enskilda aspekter och det framgår inte alltid hur relevanta 
aspekter vägts samman till ett slutgiltigt beslut.   

Enligt det svenska regelverket ska säkerhets- eller försvarspolitiska skäl för export 
av krigsmateriel vägas mot eventuella utrikespolitiska hinder. I de granskade ären-
dena är motivet till export av krigsmateriel främst försvarspolitisk nytta, och en be-
dömning av detta finns i regel alltid dokumenterad i mer komplexa ärenden. En 
beskrivning av relevanta utrikespolitiska aspekter finns i regel i dokumentationen i 
ärendena men det saknas ofta explicita bedömningar, t.ex. av om kränkningar av 
mänskliga rättigheter ska karaktäriseras som grova och omfattande. Hur de olika 
aspekterna vägts samman i en totalbedömning framgår i regel av ärenden som 
föredragits för GD. I ärenden som varit föremål för samråd i EKR framgår i regel 
inte hur ISP mot bakgrund av samrådet kommit fram till ett beslut, men i samtliga 
ärenden har ISP beslutat i enlighet med EKR:s ställningstagande. 

Vidare behandlas kriterierna i EU:s gemensamma ståndpunkt (ovillkorliga hinder) 
inte systematiskt i dokumentationen, utan de tas endast upp i de ärenden där ISP 
har ansett att de är relevanta. Enligt ISP är bakgrunden till detta att bedömningen 
enligt de svenska riktlinjerna oftast blir striktare och att materiel som exporteras 
från Sverige ofta inte är relevant för dessa kriterier. Enligt Riksrevisionen kan det 
dock vara svårt att i efterhand veta att en bedömning gjorts att ett visst kriterium 
inte är relevant i ett visst ärende om det inte dokumenteras.  

                                                           

86  ISP:s synpunkter på rapportutkast, 2016-11-11. 
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Kriterierna i ATT överlappar i många hänseenden med de svenska riktlinjerna och 
kriterierna i EU:s gemensamma ståndpunkt. Eftersom det inte har utretts hur 
regelverken förhåller sig till varandra har det inte varit möjligt att inom ramen för 
den här granskningen gå in specifikt på kriterierna i ATT i någon större utsträck-
ning. Det finns dock några aspekter som endast finns i ATT, och dessa omnämns 
inte i dokumentationen i ärendena. Det är utifrån dokumentationen oklart vilken 
påverkan ATT har haft på tillståndsgivningen. 

ISP har beslutat att endast ta fram föredragningspromemorior för ärenden av ru-
tinkaraktär om det finns särskilda skäl till det, och i stället lägga mer resurser på 
mer komplexa ärenden. För de mottagarländer som är aktuella i rutinärenden fram-
går det av de svenska riktlinjerna och praxis att utrikespolitiska hinder inte förelig-
ger samt att samverkan får anses vara i linje med Sveriges säkerhetspolitik. ISP har 
uppgett att en självständig tillståndsprövning ändå görs i varje enskilt fall. Riksre-
visionen har inte kunnat bedöma om så är fallet, eftersom det inte finns någon 
dokumentation av de överväganden eller bedömningar som gjorts i de rutinärenden 
som ingick i granskningen.  
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Bilaga 1. Metod och urval 

Urval av ärenden 
Riksrevisionen har valt att definiera populationen som samtliga ärenden avseende 
export av krigsmateriel för försäljning som beslutades under 2015. De ärendetyper 
som omfattas är förhandsbesked, anbudsunderrättelser och utförseltillstånd. Valet 
av tidsperiod har gjorts mot bakgrund av att ISP har arbetat kontinuerligt med att 
förbättra dokumentationen och att det därför är mest relevant att välja en period så 
nära i tiden som möjligt. Valet av beslutade ärenden har haft syftet att undvika att 
ta med ärenden som inte är avslutade och eventuellt inte kompletta.  

Riksrevisionen bad ISP att få ta del av en lista över samtliga ärenden avseende export 
av krigsmateriel som beslutats under 2015. ISP ombads att markera vilka ärenden 
som gått till samråd i Exportkontrollrådet (EKR) och vilka övriga ärenden som före-
dragits för ISP:s generaldirektör (GD). Syftet med det var att möjliggöra en indel-
ning av ärendena i tre kategorier, nämligen ärenden som varit föremål för samråd 
i EKR (EKR-ärenden), övriga ärenden som föredragits för GD (GD-ärenden) och 
rutinärenden. För att ta fram de ärenden som föredragits för GD utgick ISP till allra 
största delen från föredragningslistor från veckovisa föredragningar och veckorap-
porter för anbudsunderrättelser. Utöver detta finns ärenden som föredragits vid 
extrainsatta dragningar och därmed inte finns med på föredragningslistorna. ISP 
har markerat även dessa ärenden som GD-ärenden. För ärenden som rörde utför-
seltillstånd finns utförselavsikt angiven. De ärenden i listan som rörde annan utför-
selavsikt än försäljning, t.ex. demonstration, avveckling, förstörande prov och ut-
ställningsändamål togs bort ur listan.  

I nästa steg delades listan in i tre delar (strata) i enlighet med de tre kategorierna. 
Riksrevisionen valde att granska samtliga EKR-ärenden och för de andra två katego-
rierna gjorde Riksrevisionen ett obundet slumpmässigt urval. För att urvalet ska 
vara tillförlitligt bör antalet ärenden per kategori vara minst 30, och urvalets andel 
av populationen bör helst vara minst 5 procent.   

I tabellen nedan visas det totala antalet ärenden i respektive kategori, antalet ären-
den som ingår i Riksrevisionens urval, samt urvalets andel av populationen. 
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Tabell 1 Urval av ärenden 

Typ av ärende Population Storlek urval Andel av populationen (%) 

EKR-ärenden 12* 12 100 

GD-ärenden 208 30 14,4 

Rutinärenden 545 30 5,5 

Totalt 765 72 - 

*Det totala antalet ärenden var 14, men tre av ärendena var så nära relaterade att Riksrevisionen 
valde att räkna dem som ett ärende. 

Riksrevisionen kontrollerade hur ärendena i urvalet (för GD-ärenden och rutinären-
den) förhöll sig till populationen när det gäller andelen bifall, avslag och avskriv-
ningar. För GD-ärendena var andelen avslag och avskrivningar ungefär dubbelt så 
hög i urvalet som i populationen, men fortfarande en relativt liten andel. För rutin-
ärendena stämde andelen avslag och avskrivningar i urvalet väl med populationen. 

Fördelningen mellan ärenden som rör krigsmateriel för strid (KS) respektive övrig 
krigsmateriel (ÖK) överensstämde relativt väl med populationen. I kategorin GD-
ärenden stämde fördelningen väl med populationen. I kategorin rutinärenden var 
KS något underrepresenterat (i urvalet var andelen KS ca 13 procent, och i populat-
ionen ca 37 procent). 

Bedömning av dokumentation i ärenden 
I genomgången av ärendena noterade Riksrevisionen inledningsvis vilka typer av 
dokument som finns i ärendeakterna. Noteringar gjordes även av hur omfattande 
t.ex. föredragningspromemoriorna är och om de är upplagda enligt någon gemen-
sam struktur.  

I granskningen av ärenden har Riksrevisionen undersökt i vilken utsträckning de 
aspekter som ingår i regelverken på området berörs i dokumentationen i ärenden. 
I en elektronisk bilaga till denna rapport finns en sammanställning där det framgår 
vilka aspekter som enligt de gällande regelverken bör beaktas i tillståndsgivningen. 
Av sammanställningen framgår även vilken fråga Riksrevisionen har ställt för varje 
aspekt vid granskningen av ärendena. Fokus i granskningen har främst varit på de 
viktigaste aspekterna i tillståndsgivningen enligt det svenska regelverket och de så 
kallade ovillkorliga hindren i EU:s gemensamma ståndpunkt. I den elektroniska 
bilagan har de frågor som Riksrevisionen fokuserat på i granskningen markerats 
med fet stil. 

Några av frågorna som Riksrevisionen ställt vid genomgången av ärenden handlar 
om huruvida någonting finns med i ärendeakten, t.ex. om det finns ett slutanvän-
darintyg. I de fallen har Riksrevisionen noterat om det finns i ärendeakten eller inte.  
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De flesta aspekter som bör beaktas i tillståndsgivningen kräver dock att en bedöm-
ning görs innan beslut fattas i ärendet. Riksrevisionen har undersökt om det 
uttryckligen framgår av dokumentationen i ärendena att en bedömning av aspekten 
har gjorts. Exempel på (hypotetiska) formuleringar som enligt Riksrevisionen skulle 
vara uttryckliga bedömningar är: 

• ”Risken för väpnad konflikt bedöms som låg.” 
• ”Omfattande och grova kränkningar av mänskliga rättigheter förekommer 

inte i landet.” 
• ”Kriterium 2 i den gemensamma ståndpunkten kan inte anses vara uppfyllt.” 

Riksrevisionen har även tittat på om det uttryckligen framgår av dokumentationen 
att en viss aspekt inte har ansetts vara relevant i ärendet. I de ärenden där det inte 
framgår av dokumentationen varför det inte finns en dokumenterad bedömning av 
vissa aspekter har frågor ställts till ISP om förklaringen till detta.  

Riksrevisionen har även noterat om det finns information och resonemang i doku-
mentationen som berör de olika aspekterna, utan att en uttrycklig bedömning görs. 
Det kan t.ex. vara en beskrivning av vilken typ av kränkningar av mänskliga rättigheter 
som förekommer i landet eller det allmänna säkerhetspolitiska läget i regionen.  

Slutligen har Riksrevisionen noterat vilka underlag ISP har använt, t.ex. landpro-
memorior från UD, underrättelseinformation eller öppna källor. Kompletterande 
frågor har även ställts till ISP när det gäller vilka metoder och rutiner som har 
använts för att göra bedömningar av de olika aspekterna. 
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Bilaga 2. Riktlinjer för krigsmaterielexport och 
annan utlandssamverkan 

Tillstånd till utförsel av krigsmateriel, eller till annan samverkan med någon i ut-
landet avseende krigsmateriel, bör medges endast om sådan utförsel eller samver-
kan 

1. bedöms erforderlig för att tillgodose det svenska försvarets behov av materiel 
eller kunnande eller i övrigt är säkerhetspolitiskt önskvärd, samt 

2. inte står i strid med principerna och målen för Sveriges utrikespolitik. 

Vid prövningen av ett tillståndsärende ankommer det på regeringen att göra en total-
bedömning av alla för ärendet betydelsefulla omständigheter med utgångspunkt 
från de nyss angivna grundläggande principerna. 

Utrikespolitiska hinder föreligger inte i fråga om samverkan med eller export till de 
nordiska länderna och de traditionellt neutrala länderna i Europa och länderna 
inom den Europeiska Gemenskapen. Samverkan med dessa länder får i princip an-
ses stå i överensstämmelse med Sveriges säkerhetspolitik.  

Tillstånd får endast avse stat, statlig myndighet eller av staten auktoriserad motta-
gare; vidare bör vid utförsel av materiel ett slutanvändarintyg eller ett intyg om egen 
tillverkning (bearbetningsintyg) föreligga. En stat som trots åtagande gentemot den 
svenska regeringen har tillåtit eller underlåtit att förhindra vidareexport av svensk 
krigsmateriel skall i princip inte komma i fråga som mottagare av sådan materiel 
från Sverige så länge omständigheterna kvarstår. 

Tillstånd till utförsel eller annan utlandssamverkan enligt krigsmateriellagen skall 
inte beviljas om det skulle strida mot internationell överenskommelse som Sverige 
har biträtt, mot beslut av FN:s säkerhetsråd eller mot folkrättsliga regler om export 
från neutral stat under krig (ovillkorliga hinder). 

Tillstånd till utförsel av krigsmateriel, eller annan utlandssamverkan som avser 
krigsmateriel, bör inte lämnas om det avser stat där omfattande och grova kränk-
ningar av mänskliga rättigheter förekommer. Respekt för mänskliga rättigheter är 
ett centralt villkor för att tillstånd skall beviljas. 

Tillstånd till utförsel av krigsmateriel för strid, eller till annan utlandssamverkan 
som avser krigsmateriel för strid eller övrig krigsmateriel, bör inte beviljas om det 
avser stat som befinner sig i väpnad konflikt med annan stat, oavsett om krigsför-
klaring har avgetts eller ej, stat som är invecklad i internationell konflikt som kan 
befaras leda till väpnad konflikt eller stat som har inre väpnade oroligheter. 
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Tillstånd bör ges till utförsel av materiel som klassificerats som övrig krigsmateriel, 
förutsatt att mottagarlandet inte befinner sig i väpnad konflikt med annan stat eller 
har inre väpnade oroligheter, eller det i landet förekommer omfattande och grova 
kränkningar av mänskliga rättigheter och om inte ovillkorligt hinder möter. 

Ett meddelat tillstånd till utförsel bör återkallas, förutom vid ovillkorliga exporthinder, 
om den mottagande staten kommer i väpnad konflikt med annan stat eller får inre 
väpnade oroligheter. Undantagsvis bör, i de två senare fallen, återkallande av till-
stånd kunna underlåtas om det är förenligt med de folkrättsliga reglerna och med 
principerna och målen för Sveriges utrikespolitik. 

Tillstånd bör ges till utförsel av reservdelar till tidigare, med vederbörligt tillstånd 
exporterad krigsmateriel, om inte ovillkorligt hinder möter. Detsamma bör gälla 
andra leveranser, t.ex. av ammunition, som har samband med tidigare utförsel eller 
där det annars vore oskäligt att inte ge tillstånd. 

Vad särskilt angår avtal med utländsk part om gemensam utveckling eller tillverk-
ning av krigsmateriel skall tillståndsbedömningen utgå från de angivna grundläg-
gande kriterierna. Utförsel till samarbetslandet, som följer av avtalet, bör medges 
om inte ovillkorligt hinder uppstår. Om ett samarbetsavtal med utländsk part förut-
sätter export från samarbetslandet till tredje land bör fråga om sådan export, i den 
mån slutprodukten i fråga har en övervägande svensk identitet, bedömas i enlighet 
med riktlinjerna för sådan export från Sverige. 

Beträffande materiel som har övervägande utländsk identitet bör export från sam-
arbetslandet till tredje land medges inom ramen för samarbetslandets exportregler. 
Föreligger ett starkt svenskt försvarspolitiskt intresse av att samarbetet kommer till 
stånd, och det är en förutsättning från samarbetspartnerns sida att viss utförsel får 
ske från samarbetslandet kan efter omständigheterna export till tredje land även i 
övrigt medges inom ramen för samarbetslandets exportregler. 

När det gäller mer omfattande och för Sverige viktigare utlandssamverkan på krigs-
materielområdet bör en regeringsöverenskommelse träffas mellan Sverige och 
samverkanslandet. Innan överenskommelser av detta slag ingås, bör utrikesnämn-
den höras.  

Källor 
Prop. 1991/92:174, s. 41–42 
SOU 2005:9, Bilaga 2 
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08-5171 40 00 
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exportkontrollen av krigsmateriel en granskningsrapport från riksrevisionen

Exportkontrollen av krigsmateriel ska säkerställa att export endast sker till länder 
som är acceptabla ur ett svenskt perspektiv och att Sverige uppfyller sina inter-
nationella åtaganden på området. Riksrevisionen har granskat om exportkontrollen 
bedrivs på ett effektivt sätt och fungerar som det är tänkt. Granskningen har 
inriktats på några aspekter som är viktiga för att exportkontrollen ska bedrivas 
effektivt, till exempel dokumenterade rutiner och dokumentation i ärenden.  
Det har inte ingått i granskningen att pröva riktigheten i besluten eller bedöma 
exportkontrollens effekter. 

Granskningen visar att Inspektionen för strategiska produkter (ISP), som  
genomför exportkontrollen, förefaller ha ett fungerande arbetssätt. I regel fram-
går det även av dokumentationen i ärenden vilka aspekter som varit viktiga för 
myndighetens beslut. Däremot saknas till stor del skriftliga rutiner för handlägg-
ningen av krigsmaterielärenden, och dokumentationen i enskilda ärenden är 
enligt Riksrevisionens bedömning inte alltid tillräcklig. Det medför risker när 
det gäller kvalitet och kontinuitet i besluten, framför allt eftersom ISP är en liten 
myndighet och därmed beroende av kompetensen hos ett fåtal nyckelpersoner. 
Granskningen visar även att regeringen inte i tillräcklig utsträckning tydliggjort 
hur regelverken på området ska tillämpas.

Riksrevisionen anser att ISP bör förbättra sina rutiner och sin dokumentation. 
Regeringen bör se till att det utreds hur regelverken på området förhåller sig till 
varandra.
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Johansson, M Johansson, Baylan, Bucht, Regnér, Andersson, Ygeman, A 
Johansson, Bolund, Damberg, Bah Kuhnke, Strandhäll, Fridolin, 
Eriksson, Linde, Skog, Ekström 
 
Föredragande: statsrådet M Johansson. 
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