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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redogor regeringen for sina beddmningar och dtgérder med
anledning av iakttagelserna och rekommendationerna i Riksrevisionens
rapport Exportkontrollen av krigsmateriel (RiR 2017:2). Syftet med
Riksrevisionens granskning var att undersoka om exportkontrollen av
krigsmateriel sker pa ett effektivt sitt och fungerar som avsett.

Riksrevisionens Overgripande slutsats dr att Inspektionen for
strategiska produkter (ISP) forefaller ha ett fungerande arbetssitt.
Riksrevisionen framhaller samtidigt att myndighetens dokumentation av
rutiner och bedémningar kan forbattras ytterligare.

Regeringen delar Riksrevisionens dvergripande slutsats att ISP:s arbete
i friga om exportkontroll av krigsmateriel fungerar vil och vilkomnar
rapporten som ett led i det 16pande arbetet att géra ISP &n mer effektivt.
Regeringen instdimmer i rapportens papekanden om vikten av att ha
tydliga och dokumenterade administrativa rutiner, god dokumentation av
drendens handldggning och ett formaliserat anti-korruptionsarbete.
Regeringen konstaterar ocksé att ISP redan aktivt arbetar med flera av de
rekommendationer som Riksrevisionen ldmnat. Regeringen kommer i
den 16pande myndighetsstyrningen att f6lja upp att detta arbete fortsétter
och slutfors.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat om exportkontrollen av krigsmateriel sker pa
ett effektivt sdtt och fungerar som avsett utifrin aspekter om
dokumenterade rutiner och arbetssitt, dokumentation, kompetens,
tillgang till information och skydd mot korruption vid Inspektionen for
strategiska produkter (ISP). Granskningen har redovisats i rapporten
Exportkontrollen av krigsmateriel (RiR 2017:2) som 6verlamnades till
riksdagen den 9 januari 2017, se bilagan. Riksdagen overldmnade
Riksrevisionens rapport till regeringen den 17 januari 2017.
Med anledning av rapporten overlamnar regeringen denna skrivelse.

2 Riksrevisionens iakttagelser

2.1 Bakgrund och syfte

Syftet med Riksrevisionens granskning har varit att undersdka om

exportkontrollen av krigsmateriel sker pa ett effektivt sitt och fungerar

sasom avsett. Riksrevisionen har i sin granskning utgétt frdn foljande

fragor:

e Bedrivs ISP:s exportkontroll av krigsmateriel pa ett effektivt sitt?

e Har regeringen sidkerstdllt att exportkontrollen av krigsmateriel
fungerar sdsom avsett?

I sin granskning har Riksrevisionen undersokt nagra aspekter som den
ser som viktiga for att exportkontrollen ska kunna bedrivas pa ett
effektivt sdtt, nidmligen att det finns tillricklig dokumentation,
dokumenterade rutiner och arbetssitt, tillricklig kompetens, tillgang till
information och skydd mot korruption. I granskningen har det séledes
inte ingatt att prova riktigheten i ISP:s beslut eller att bedoma
exportkontrollens effekter, t.ex. att export sker till acceptabla
mottagarlinder. Nér det giller regeringens roll inriktas granskningen pa
hur regeringen har hanterat sitt 6vergripande ansvar for exportkontrollen.
Granskningen avgrénsas till drenden som ber6r utforsel av krigsmateriel.
Den omfattar saledes inte exportkontroll av produkter med dubbla
anvdndningsomraden. Den omfattar inte heller t.ex. tillverknings- och
tillhandahallandetillstdnd, tillsyn, efterhandskontroller 1 utlandet,
foljdleveranser eller sanktioner.

2.2 Metod och genomf6rande

For att svara pd fragan om ISP:s exportkontroll bedrivs pa ett effektivt
sitt har Riksrevisionen granskat studier av gillande lagstiftning och
forarbeten, utredningar pd omradet samt ett visst urval av drenden som
berdr export av krigsmateriel. Riksrevisionen har genomfort intervjuer
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med tjdnstemdn vid ISP och studerat interna dokument sdsom
arbetsordning och rutiner.

Riksrevisionen konstaterar att en betydande majoritet av de drenden
som berdr export av krigsmateriel dr rutindrenden, medan ISP lagger
huvuddelen av resurserna pd de drenden som kréver en mer ingéende
bedomning. I granskningen ligger fokus pa de sistnimnda. Totalt ingick
72 drenden i granskningen. Riksrevisionen har granskat dokumentationen
i dessa drenden och stillt kompletterande fragor till myndigheten.

For att svara pd frdgan om regeringen har sdkerstéllt att
exportkontrollen av  krigsmateriel fungerar sdsom avsett har
Riksrevisionen, utover studier av gillande lagstiftning och forarbeten
samt utredningar pa omradet, genomfort intervjuer med bland annat
tjanstemidn péd Utrikesdepartementet och ISP samt stéllt skriftliga fragor.

2.3 Granskningsresultat

Riksrevisionens Overgripande slutsats &r att ISP forefaller ha ett
fungerande arbetssitt och att det i regel framgar av dokumentationen
vilka aspekter som varit viktiga for myndighetens beslut i enskilda
drenden. Riksrevisionen framhaller dock att ISP saknar gemensamma
beslutade rutiner som omfattar samtliga steg i handldggningen av
krigsmaterieldrenden, att det saknas dokumenterade beddmningar av
vissa enskilda aspekter i manga drenden och att det inte alltid framgar
hur relevanta aspekter védgts samman till ett slutgiltigt beslut. Enligt
Riksrevisionen leder detta till risker nér det géller kvalitet och kontinuitet
i besluten. Riksrevisionen anser ocksa att regeringen inte i tillricklig
utstrdckning har sdkerstillt att exportkontrollen fungerar som det var
tankt genom att fortydliga hur regelverken ska tillimpas.

Beroende av kompetens hos nyckelpersoner dkar betydelsen av rutiner
och dokumentation

Riksrevisionen framhéller att ISP &r en liten myndighet som ar beroende
av specialistkompetens som finns hos ett fatal nyckelpersoner. Noggrann
dokumentation och gemensamma dokumenterade rutiner som omfattar
samtliga steg i handldggningen ar darfor viktiga for att bevara det
institutionella minnet och sékerstélla kontinuitet i tillstindsgivningen.

Gemensamma dokumenterade rutiner for handldggningen av
krigsmaterieldrenden saknas

Riksrevisionen bedomer att ISP forefaller ha ett fungerande arbetssitt.
Samtidigt papekas att myndigheten saknar gemensamma dokumenterade
rutiner som omfattar samtliga steg 1 handldggningen av
krigsmaterieldrenden. Riksrevisionen noterar samtidigt att ISP arbetar
med en Oversyn av sina processer och rutiner och att denna dversyn vid
tidpunkten for granskningen inte var slutford.



Det framgdr inte alltid av dokumentationen om en bedomning av
samtliga relevanta aspekter i det svenska regelverket har gjorts

Riksrevisionen konstaterar att det i regel framgér av dokumentationen i
drendena vilka aspekter som har varit viktiga i beddmningen, men att det
i manga fall saknas dokumenterade explicita beddmningar av enskilda
aspekter och att det inte alltid framgar hur relevanta aspekter har végts
samman till ett slutgiltigt beslut. I de granskade &rendena dr motivet till
export av krigsmateriel framst forsvarspolitisk nytta, och en beddmning
av detta finns i regel alltid dokumenterad i mer komplexa drenden. En
beskrivning av relevanta utrikespolitiska aspekter finns i1 regel i
dokumentationen i drendena men det saknas ofta explicita beddmningar,
t.ex. av om krankningar av ménskliga rittigheter ska karaktiriseras som
grova och omfattande. Nar det giller rutindrenden konstateras att ISP har
beslutat att ta fram foredragningspromemorior endast om det finns
sdrskilda skal.

Det framgdr inte alltid av dokumentationen att de internationella
regelverken tillimpats i tillstandsgivningen

Riksrevisionen noterar att det finns négra kriterier i fraiga om ménskliga
rattigheter och vidpnad konflikt i radets gemensamma standpunkt
2008/944/GUSP av den 8 december 2008 om faststillande av
gemensamma regler for kontrollen av export av militdr teknik och
krigsmateriel (EU:s gemensamma stidndpunkt) som utgdr sé kallade
ovillkorliga hinder. Granskningen visar att dessa kriterier inte behandlas
systematiskt i dokumentationen i drendena, utan endast tas upp i de
drenden dér ISP har ansett att de ar relevanta. I manga drenden framgar
det inte om och hur ISP har bedomt att kriterierna inte ar relevanta i det
aktuella drendet. Enligt Riksrevisionen forklaras detta av ISP med att
bedémningen enligt de svenska riktlinjerna oftast blir striktare och att
materiel som exporteras fran Sverige ofta inte ar relevant for dessa
kriterier. Enligt Riksrevisionen kan det dock vara svart att i efterhand
veta att en bedomning gjorts att ett visst kriterium inte dr relevant i ett
visst drende om detta inte dokumenteras.

Riksrevisionen pekar ocksa pa att kriterierna i FN:s
vapenhandelsfordrag 1 manga hédnseenden Overlappar de svenska
riktlinjerna och kriterierna i EU:s gemensamma stdndpunkt. Det finns
dock nagra aspekter som endast finns i vapenhandelsfordraget, och
Riksrevisionen noterar att dessa inte omndmns i dokumentationen i
drendena.

Mer omfattande sdkerhetspolitiska analyser av den framtida utvecklingen
i mottagarlinder efterfragas

ISP har framfort att det skulle vara onskvédrt om myndigheten kunde
genomfora heltdckande sékerhetspolitiska analyser av den framtida
utvecklingen i olika ldnder och regioner, men att myndigheten inte har
kapacitet att gora sddana analyser. Riksrevisionen framhéller att ISP har
mdjlighet att efterfriga information fran Regeringskansliet, t.ex. i
samband med att drenden blir foremél for samrad i Exportkontrollradet
(EKR), men konstaterar att underlagen frdn Regeringskansliet infor
samrad i EKR i ménga fall inte innehaller sddana analyser.
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ISP:s skydd mot korruption inom myndigheten dr bristfdlligt

Granskningsrapporten visar att ISP har vidtagit vissa atgédrder for att
motverka korruption inom myndigheten, t.ex. har myndigheten tagit fram
policydokument. ISP har emellertid inte gjort nidgon dokumenterad
riskanalys dér risken for korruption i myndighetens verksamhet vérderas.
En sadan analys dr enligt Riksrevisionen grundldggande for det
korruptionsforebyggande arbetet. ISP har uppgett att myndigheten
beddmer risken for korruption i verksamheten som lag, bland annat
eftersom myndigheten endast har kontakt med svenska foretag och
eftersom provningen ofta sker i ett tidigt skede nir det dnnu inte finns
ndgon affir. I rapporten noteras ocksa att ISP inte har ndgra skriftliga
rutiner for rapportering av misstankar om oegentligheter.

Regeringen fattar ytterst sillan beslut i enskilda tillstandsdrenden

Enligt 1 a § andra stycket lagen (1992:1300) om krigsmateriel ska ISP
lamna over ett drende till regeringen for beslut om det har principiell
betydelse eller annars &r av sérskild vikt. Riksrevisionen noterar att ISP
endast har overldmnat ndgra enstaka drenden till regeringen under de
senaste 15 &ren. Riksrevisionen kan inte avgéra om det faktum att ISP
overldmnar sa fa drenden till regeringen for beslut beror pé att det inte
funnits drenden som varit “av principiell betydelse eller annars av
sdrskild vikt” eller pa att det har funnits sddana drenden men att ISP inte
lyft dem till regeringen.

Regeringen har inte tydliggjort hur olika regelverk pa omrddet ska
tilldmpas

Riksrevisionen konstaterar att regeringen har angett att de svenska och
internationella regelverken ska tillimpas parallellt, och att den
bestimmelse som &r striktast i det enskilda fallet ska gilla.
Riksrevisionen anfor att regeringen inte har utrett hur regelverken
forhaller sig till varandra, t.ex. ndr det giller vilket regelverk som é&r
striktast pa olika punkter, och inte heller ndrmare definierat de begrepp
som anvénds i de olika regelverken. Det innebir, enligt Riksrevisionen,
att uppgiften att bedoma hur regelverken ska tolkas och tillimpas till stor
del har 6verlatits pa ISP.

Enligt Riksrevisionen dr en uppdatering av de skrivna riktlinjerna
nddvéindig for att de ska kunna fungera som ett vigledande dokument.
Riksrevisionen héinvisar till att det i Krigsmaterielexportoversyns-
kommitténs slutbetinkande (den s.k. KEX-utredningen, SOU 2015:72)
framhélls att det ar angeldget att regeringen utarbetar nya riktlinjer som i
ett dokument sammanfor alla nationella och internationella principer och
kriterier som bor ligga till grund for tillstindsprévningen.

2.4 Rekommendationer

Riksrevisionens rapport innehéller foljande fem rekommendationer:



Rekommendation till regeringen

e Regeringen bor se till att det utreds hur de olika regelverken forhéller
sig till varandra och hur olika begrepp ska tolkas.

Rekommendationer till ISP

e ISP bor skyndsamt slutfora arbetet med att ta fram skriftliga rutiner
som  inkluderar = samtliga steg i  handliggningen av
krigsmaterieldrenden och ta fram metoder nér det géiller hur kriterier i
de olika regelverken ska bedomas.

e ISP bor sikerstilla att det framgér av dokumentationen i drendena att
en bedémning har gjorts av alla relevanta aspekter. Aven for drenden
av rutinkaraktdr bor nagon form av dokumentation finnas av att
nddvindiga dverviganden gjorts.

e ISP bor sdkerstélla att myndigheten har tillgang till den information
som behdvs for att géra bedomningar av samtliga aspekter som ska
beaktas i tillstdndsgivningen.

e ISP bor genomfora och dokumentera en riskanalys som inkluderar
risken for korruption i myndighetens verksamhet. Myndigheten bor
dven ta fram rutiner for hur rapportering och hantering av misstankar
om oegentligheter ska ske.

3 Regeringens bedomning och atgarder
med anledning av Riksrevisionens
1akttagelser

Regeringen védlkomnar Riksrevisionens granskning av exportkontrollen
av krigsmateriel. Det ar viktigt med en vil fungerande och effektiv
exportkontroll av krigsmateriel. Riksrevisionens granskning ir ett led i
det 16pande arbetet med att gora ISP dn mer effektivt. Regeringen delar
Riksrevisionens Overgripande beddmning att ISP har ett fungerande
arbetssitt men att det pa vissa omraden behovs ytterligare atgérder.

Regeringen instimmer ocksd 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 atgérder som rapporten foranleder. Regeringens
vidtagna eller planerade atgirder avser endast de rekommendationer som
Riksrevisionen ldmnat i sin rapport.

Regelverkens forhadllande till varandra och tolkning av begrepp

Regeringen anser, i likhet med Riksrevisionen, att det ar viktigt att ISP
har en tydlig vdgledning for sitt arbete.

Enligt 1 a § forordningen (2010:1101) med instruktion for
Inspektionen for strategiska produkter ska inspektionen tydliggdra
beslutens forenlighet med de strikta svenska riktlinjerna for
krigsmaterielexport samt de internationella dtaganden som géller inom
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verksamhetsomradet, inklusive kriterierna i EU:s gemensamma
standpunkt samt FN:s vapenhandelsfordrag.

Betraffande Riksrevisionens rekommendation att regeringen bor se till
att det utreds hur de olika regelverken forhaller sig till varandra,
konstaterar regeringen att det for nédrvarande pagar en Oversyn av
regelverken pa krigsmaterielomradet utifrdn de forslag som den s.k.
KEX-utredningen har ldmnat (SOU 2014:83 och SOU 2015:71). I den
proposition som regeringen planerar att lagga fram i ar kommer de olika
regelverken att behandlas och regeringen kommer dar ocksa att komma
in pa frigor om hur regelverken forhaller sig till varandra. KEX-
utredningen har emellertid inte lamnat nagot forslag till hur sasmmanforda
bedémningsgrunder skulle kunna formuleras, utan bara en skiss dver en
mojlig 6vergripande struktur. Regeringen har darfor inte underlag for att
i detta sammanhang ldgga fram ett forslag som i ett samlat dokument
sammanfor de nationella riktlinjerna for utforsel och utlandssamverkan
och de internationella forpliktelser som  Sverige har pa
exportkontrollomradet. Det dr emellertid regeringens avsikt att ytterligare
analysera forutsdttningarna for att skapa en oOkad tydlighet i detta
avseende.

Aven nir det giller den del av Riksrevisionens rekommendation som
handlar om att regeringen bor se till att det utreds hur olika begrepp ska
tolkas, bedomer regeringen att den kommande propositionen kommer att
bidra till en 6kad tydlighet. I tillimpningen blir det sedan en uppgift for
ISP att i enskilda drenden tolka begreppen. Om det i ett drende finns
oklarheter av principiell betydelse eller av sérskild vikt, ska ISP
overlamna ett sadant drende till regeringen for provning.

Skriftliga rutiner for handliggning

Ett omfattande arbete pagar vid ISP for att dokumentera myndighetens
samtliga rutiner. Dessa omfattar exportkontrollen for sévél krigsmateriel
som produkter med dubbla anvidndningsomraden samt flera andra av
ISP:s uppgifter som inte omfattas av Riksrevisionens granskning.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens rekommendation att ISP bor
slutfora arbetet med att ta fram skriftliga rutiner som inkluderar samtliga
steg 1 handldggningen av olika forekommande typer av
krigsmaterieldrenden. Riksrevisionens granskning kan utgdra ett
véardefullt bidrag till det fortsatta arbetet. Samtidigt som arbetet bor
slutforas sa snart som mdjligt kan det vara rimligt att ISP invéntar
resultatet av riksdagens behandling av pagéende lagstiftningsarbete for
att undvika dubbelarbete i de delar som innebér fordndringar for ISP:s
rutiner.

Dialogmoéten halls manatligen mellan Regeringskansliet (UD) och ISP
respektive  arligen mellan ansvarig statssekreterare och ISP:s
generaldirektor. Fradgan om skriftliga rutiner har redan tagits upp i den
16pande dialogen mellan UD och ISP. Den kommer att bli foremal for
fortsatt diskussion och uppfoljning i myndighetsdialogen.

Vad giller rekommendationens andra del — att ISP bor ta fram metoder
for hur kriterier i de olika regelverken ska bedémas — &r regeringens
uppfattning att enhetlighet och konsekvens i bedomningarna ar av storsta
vikt. I den utstrickning som ISP bedomer att det behovs som ett stod i



arbetet med tillstdndsprovning ser regeringen dérfor positivt pa att
myndigheten tar fram metoder for hur kriterier i de olika regelverken ska
bedomas.

Dokumentation av drenden

ISP har upplyst att myndigheten i hdg grad dokumenterar de faktorer
som beaktas i beslutsfattandet. Regeringen noterar ocksa att ISP:s
dokumentation genomgatt stora forbéattringar pa senare ar. ISP har
forklarat att myndigheten har som ambition att kontinuerligt forbattra
dokumentationen, men menar att det skulle bli alltfor resurskrdvande att
ange hur alla kriterier har bedomts i enklare drenden, dir det ar uppenbart
att manga av dem inte r applicerbara. Det kan t.ex. handla om &drenden
om tillstdnd for utforsel till linder i Norden eller andra etablerade
samarbetslander.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens rekommendation att ISP bor
sikerstilla att det framgér av dokumentationen i1 é&rendena att en
bedémning har gjorts av alla relevanta aspekter, samt att detta i nagon
form dven bor gilla for rutindrenden. En god dokumentation av
drendenas hantering och beslut dr nagot som aligger samtliga statliga
myndigheter att sdkerstdlla (20 § forvaltningslagen 1986:223 och 21 §
myndighetsforordningen  2007:515). Regeringen  konstaterar  att
Riksrevisionen anger att ISP forefaller ha ett fungerande arbetssitt.
Riksrevisionen anfor att ISP:s dokumentation i regel innehéller relevanta
utrikespolitiska aspekter, men att det ofta saknas explicita beddmningar,
t.ex. av om krinkningar av ménskliga rittigheter ska karaktiriseras som
grova och omfattande. Riksrevisionen noterar att en dokumenterad
bedémning av risken for avledning oftast inte finns i de granskade
drendena och att ISP har uppgett att bakgrunden ar att det i de flesta
arenden handlar om materiel som ar okdnslig ur ett avledningsperspektiv.
Riksrevisionen péapekar dven att det i de flesta granskade drenden inte
gors nagon explicit bedomning av exportens effekter pa en réttvis och
hallbar utveckling i mottagarlandet, men konstaterar samtidigt att det &r
ovanligt att mottagarlinderna i de granskade &rendena &r
laginkomstldnder. Regeringen vill hir understryka betydelsen av att de
centrala dvervidganden som dr relevanta i ett drende ocksa dokumenteras.
Det dr viktigt for att sdkerstdlla bl.a. kvalitet och likformighet i
beslutsfattandet.

Regeringen delar ISP:s bedomning att resurser i forsta rummet bor
riktas mot de drenden som till sin natur &r mest svarbedémda.

Fragan om drendens dokumentation har ocksé diskuterats i den 16pande
dialogen mellan UD och ISP. Aven detta kommer att foljas upp i den
fortsatta myndighetsdialogen.

Tillgdng till information

Beslut om tillstdnd enligt den svenska krigsmateriellagen fattas efter en
helhetsbedomning dér sévil forsvars- och sdkerhetspolitiska skil som en
rad utrikespolitiska aspekter har vigts samman. Néagra delbeslut fattas
inte nér det giller de enskilda faktorer som tillsammans kan ha bidragit
till den slutliga bedomningen.
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En utgangspunkt dr att tillstindsmyndigheten ska se till att drendena
blir sa fullstdndigt utredda som det behdvs for att ett korrekt beslut ska
kunna fattas, samtidigt som handldggningen ska vara enkel och
kostnadseffektiv for sokanden och kunna ske utan onddiga drojsmal.
Infor ett samrad med EKR begér ISP:s generaldirektor ett underlag eller
muntligt utladtande fran de sakkunniga i utrikes-, sdkerhets- och
forsvarspolitiska frdgor som bitrédder radet. Regeringskansliet ska efter en
sddan begdran bistd myndigheten med de uppgifter departementet har
tillgéng till, och som kan vara av betydelse for EKR-samradet och den
vidare hanteringen inom ISP av det drende som forfragan géller.
Malséttningen ar att t.ex. landpromemoriorna ska vara sa heltdckande
som mdjligt ndr det géller att belysa utrikespolitiska aspekter utifran
relevanta regler pa nationell niva, EU-niva och internationell niva.

Nér det giéller rekommendationen att ISP bor sdkerstdlla att
myndigheten har tillgdng till den information som behovs for att gora
bedomningar av samtliga aspekter som ska beaktas i tillstindsgivningen,
konstaterar regeringen att detta dr en viktig friga, som i mycket &r
avhiangig hur  myndigheten  disponerar tilldelade  resurser.
Regeringskansliet kommer dven fortsittningsvis att vid behov redovisa
all relevant information om ett enskilt land som berdrs av ett
tillstdndsdrende. Helhetsbedomningen av drendet forblir ISP:s uppgift,
savida inte ett drende Gverldmnas till regeringen.

Enligt regeringens mening ar det inte mojligt att pa forhand bestimma
vilka kédllor som bor anvindas eller vilket underlag som bor krévas. Detta
bor avgoras utifran behoven i1 det enskilda drendet. Nér det behdvs
inhdmtar ISP i dag underlag fran olika killor. Det kan handla om
uppgifter frin Regeringskansliet och svenska ambassader, EU, FN eller
andra internationella organisationer, liksom frdn vélrenommerade
vetenskapliga institut och enskilda organisationer. Regeringskansliet kan
bista ISP med relevanta rapporter och annan information.

Regeringen ser positivt pa att ISP stérker sin kapacitet i detta avseende.
Regeringen konstaterar samtidigt att fordelningen av resurser beslutas
inom myndigheten. Fragan kommer att diskuteras l6pande i den fortsatta
myndighetsdialogen.

Riskanalys avseende korruption

Regeringen konstaterar att anti-korruptionsarbete ar angeldget och att det
generellt ska ha hog prioritet vid statliga myndigheter. Regeringen
noterar ocksa att ISP har en policy for att motverka korruption och att
myndigheten vidtagit atgérder for att begrdnsa risken for korruption.
Myndigheten tillimpar bland annat alltid principen om “fyra 6gon” i
beredningen av drenden. Nagon specifik analys av risken for korruption
har inte gjorts, men ISP anger i sin verksamhetsplan att en riskanalys ska
goras och ett arbete har inletts. Regeringen haller med Riksrevisionen om
att ISP bor genomfora och dokumentera en sadan riskanalys samt ta fram
sadana rutiner som Riksrevisionen efterfragar.

Regeringen anser att fragans vikt skulle kunna motivera ett sérskilt
uppdrag till ISP, men konstaterar samtidigt att myndigheten redan har
beslutat att genomfora en riskanalys. Fragan kommer att behandlas i den
lopande myndighetsdialogen.



Allmdnt om regeringens datgdrder

Regeringens beddmning ar att Riksrevisionens rekommendationer &r
vélmotiverade och regeringen avser att noga folja upp vilka atgérder som
ISP har vidtagit med anledning av dem, sérskilt betriffande
genomforandet av ovan ndmnda riskanalys och fardigstidllandet av
skriftliga rutiner for handlaggningen vid myndigheten.

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

Skr. 2016/17:160
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RIR 2017:2

Hirmed overldmnas enligt 9 [lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
foljande granskningsrapport éver effektivitetsrevisionen:

Exportkontrollen av krigsmateriel

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

Foretridare for Utrikesdepartementet och Inspektionen for strategiska produkter
har fatt tillfille att faktagranska och i ovrigt limna synpunkter pd ett utkast till
rapporten.

Utover den tryckta versionen av granskningsrapporten omfattar detta beslut bilaga 3
i elektronisk form, vilken framgar av innehallsforteckningen.

Riksrevisor Margareta Aberg har beslutat i detta 4rende. Revisionsdirektsr Sara
Berglund har varit féredragande. Revisor Anna Petersson Backteg och enhetschef
Jorgen Lindstrom har medverkat i den slutliga handliggningen.

Margareta Aberg
Sara Berglund

For kinnedom:

Regeringen, Utrikesdepartementet
Inspektionen for strategiska produkter
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Sammanfattning och slutsatser

Sverige tillater i viss utstrickning export av krigsmateriel. En viktig anledning till
detta dr att i férlingningen kunna tillgodose det svenska forsvarets behov av materiel.
Virdet av den svenska exporten av krigsmateriel varierar kraftigt mellan aren
eftersom enskilda stora affirer paverkar statistiken. De senaste fem aren har virdet
uppgtt till mellan 7,6 och 13,9 miljarder kronor per ar.

Exportkontrollen av krigsmateriel 4r viktig for att sikerstilla att exporten endast sker
till mottagarlinder som 4r acceptabla ur ett svenskt perspektiv och att Sverige upp-
fyller sina internationella dtaganden pd omradet. En vil fungerande exportkontroll
4r enligt Riksrevisionen ocksa viktig for allminhetens fortroende for att exporten av
krigsmateriel sker pa korrekta grunder. Det finns svensk lagstiftning som styr
exportkontrollen av krigsmateriel. Narmare principer for tillstindsgivningen finns
i riktlinjer som &terfinns i férarbeten till lagstiftningen och som utvecklats genom
praxis. Enligt det svenska regelverket ska sikerhets- eller forsvarspolitiska skal for
en export vigas mot utrikespolitiska hinder for exporten. Sverige har ocksa inter-
nationella taganden pi exportkontrollomradet, och de viktigaste 4r EU:s gemen-
samma standpunkt och FN:s vapenhandelsférdrag, Arms Trade Treaty (ATT).

Tidigare prévade regeringen alla drenden om tillstand f6r export av krigsmateriel,
men sedan 1996 genomfors exportkontrollen av en myndighet, Inspektionen for
strategiska produkter (ISP). Regeringen har dock fortsatt ett dvergripande ansvar
for exportkontrollen. ISP ska lyfta viktiga drenden till regeringen for beslut och har
mojlighet att samrada med Exportkontrollriddet (EKR), som ir ett parlamentariskt
sammansatt radgivande organ. P4 grund av att dokumentationen i drenden till stor
del omfattas av sekretess dr mojligheterna till insyn i exportkontrollverksamheten
begrinsade.

Syftet med granskningen har varit att undersska om exportkontrollen av krigsma-
teriel sker pa ett effektivt sitt och fungerar sdsom avsett. Det finns flera sitt att
definiera vad det innebir att en viss uppgift bedrivs pa ett effektivt sitt. Riksrevis-
ionen har i denna granskning valt att underséka nagra aspekter som ar viktiga for
att exportkontrollen ska bedrivas pa ett effektivt sitt, nimligen dokumenterade
rutiner och arbetssitt, tillricklig dokumentation, tillricklig kompetens, tillgang till
information, och skydd mot korruption. Granskningen har 4ven behandlat hur
regeringen hanterar sitt 6vergripande ansvar for exportkontrollen.

Det har inte ingatt i granskningen att prova riktigheten i ISP:s beslut eller att be-
déma exportkontrollens effekter, t.ex. att export sker till acceptabla mottagarlinder.
I granskningen har inte heller ISP:s effektivitet i form av t.ex. handliggningstider
bedomts.
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Granskningens resultat

Riksrevisionens slutsatser

Granskningen visar att ISP forefaller ha ett fungerande arbetssitt, och att det i regel
framgar av dokumentationen vilka aspekter som varit viktiga for myndighetens
beslut i enskilda drenden. ISP saknar dock gemensamma beslutade rutiner som
omfattar samtliga steg i handliggningen av krigsmaterielirenden. Dessutom sak-
nas dokumenterade bedomningar av vissa enskilda aspekter i manga drenden och
det framgdr inte alltid hur relevanta aspekter vigts samman till ett slutgiltigt beslut.
Enligt Riksrevisionen leder detta, speciellt med tanke pa att myndighetens kompe-
tens dr sarbar, till risker nir det giller kvalitet och kontinuitet i besluten. Gransk-
ningen visar dven att regeringen inte i tillricklig utstrickning har sikerstillt att
exportkontrollen fungerar som det var tinkt genom att fortydliga hur regelverken
ska tillimpas.

Beroende av kompetens hos nyckelpersoner 6kar betydelsen av rutiner och doku-
mentation

ISP ir en liten myndighet som ir beroende av specialistkompetens som finns hos
ett fatal nyckelpersoner. Detta innebir enligt Riksrevisionen att myndigheten ir
sarbar och att kompetens och kunskap som 4r central for att myndigheten ska
kunna fungera effektivt riskerar att gi férlorad om nagon av nyckelpersonerna av-
slutar sin anstillning. En noggrann dokumentation och gemensamma dokumente-
rade rutiner som omfattar samtliga steg i handliggningen ir dirfor viktiga for att
bevara det institutionella minnet och sikerstilla kontinuitet i tillstindsgivningen.

Gemensamma dokumenterade rutiner fér handliggningen av krigsmaterieldiren-
den saknas

ISP forefaller enligt Riksrevisionens bedémning ha ett fungerande arbetssitt, men
myndigheten saknar gemensamma dokumenterade rutiner som omfattar samtliga
steg i handliggningen av krigsmaterieldrenden. Det saknas dven fastlagda metoder
for hur bedomningar av olika kriterier ska goras. Avsaknaden av skriftliga rutiner
papekades av Riksrevisionens arliga revision redan 2012. ISP arbetar med en 6ver-
syn av sina processer och rutiner, men 6versynen var vid tidpunkten f6r denna
granskning fortfarande inte slutford.

Det framgdr inte alltid av dokumentationen om en bedémning av samtliga
relevanta aspekter i det svenska regelverket har gjorts

Granskningen har visat att det i regel framgar av dokumentationen i drendena vilka
aspekter som har varit viktiga i bedémningen. I méanga fall saknas dock dokumen-
terade explicita bedomningar av enskilda aspekter och det framgar inte alltid hur
relevanta aspekter har vigts samman till ett slutgiltigt beslut.

Enligt det svenska regelverket maste det finnas sikerhets- eller férsvarspolitiska skil
for att tillstind for export av krigsmateriel ska kunna beviljas och dessa ska vigas
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mot eventuella utrikespolitiska hinder. I de granskade 4rendena dr motivet till ex-
port av krigsmateriel fraimst férsvarspolitisk nytta, och en bedémning av detta finns
i regel alltid dokumenterad i mer komplexa drenden. En beskrivning av relevanta
utrikespolitiska aspekter finns i regel i dokumentationen i drendena men det saknas
ofta explicita bedémningar, t.ex. av om krinkningar av minskliga rittigheter ska
karaktiriseras som grova och omfattande.

Samtliga aspekter som ir relevanta i ett drende ska enligt det svenska regelverket
vigas samman i en totalbedémning. I drenden som varit féremal f6r samrad i EKR
framgar det i regel inte av dokumentationen i drendena hur ISP mot bakgrund av
samradet kommit fram till ett beslut. I samtliga av dessa drenden har ISP dock
beslutat i enlighet med stillningstagandet som gjorts av majoriteten av EKR-leda-
moterna. ISP har uppgett att anledningen dokumenteras i de fall ISP inte ansluter
sig till EKR-majoritetens stillningstagande. I 6vriga drenden av mer komplex karak-
tir framgar det i regel hur ISP har kommit fram till ett beslut.

Nir det giller rutindrenden har ISP beslutat att endast ta fram féredragningspro-
memorior om det finns sirskilda skal till det. Fér de mottagarldnder som ar aktuella
irutinirenden framgar det av de svenska riktlinjerna och praxis att utrikespolitiska
hinder inte féreligger samt att samverkan far anses vara i linje med Sveriges siker-
hetspolitik. ISP har uppgett att en sjilvstindig tillstindsprévning dnda gors i varje
enskilt fall. Riksrevisionen har inte kunnat bedoma om sa ir fallet, eftersom det inte
finns nagon dokumentation av de éverviganden eller bedomningar som gjorts i de
rutindrenden som ingick i granskningen.

Det framgdr inte alltid av dokumentationen att de internationella regelverken till-
ldmpats i tillstdndsgivningen

Det finns nagra kriterier rérande minskliga rittigheter och vipnad konflikt i EU:s
gemensamma stindpunkt som utgér sa kallade ovillkorliga hinder. Det innebér att
om dessa kriterier dr uppfyllda far Sverige inte bevilja tillstind for export. Dessa
kriterier behandlas inte systematiskt i dokumentationen i drendena, utan tas endast
upp i de drenden dir ISP har ansett att de 4r relevanta. I manga drenden framgar
det inte om och hur ISP har bedomt att kriterierna inte ir relevanta i det aktuella
irendet. Enligt ISP férklaras detta av att bedémningen enligt de svenska riktlinjerna
oftast blir striktare och att materiel som exporteras fran Sverige ofta inte ir relevant
for dessa kriterier. Enligt Riksrevisionen kan det dock vara svart att i efterhand veta
att en bedémning gjorts att ett visst kriterium inte 4r relevant i ett visst drende om
det inte dokumenteras.

Kriterierna i ATT 6verlappar i manga hinseenden de svenska riktlinjerna och krite-
rierna i EU:s gemensamma stindpunkt. Det finns dock nagra aspekter som endast
finns i ATT, och dessa omnimns inte i dokumentationen i drendena. Det &r utifrin
dokumentationen oklart vilken paverkan ATT har haft pa tillstindsgivningen.
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Mer omfattande scikerhetspolitiska analyser av den framtida utvecklingen i mot-
tagarlinder efterfragas

Enligt ISP 4r korrekta analyser av mottagarlandet grundliggande for en effektiv
exportkontroll. ISP anser att det skulle vara énskvirt att myndigheten kunde ge-
nomféra heltickande sikerhetspolitiska analyser av den framtida utvecklingen i
olika linder och regioner, men att myndigheten inte har kapacitet att géra sidana
analyser. ISP har mojlighet att efterfraga information frin Regeringskansliet, t.ex. i
samband med att drenden blir fsremal fér samrad i EKR. Underlagen frin Rege-
ringskansliet infor samrad i EKR innehaller dock i manga fall inte heller sadana
analyser.

ISP:s skydd mot korruption inom myndigheten dr bristfilligt

ISP har vidtagit vissa atgirder for att motverka korruption inom myndigheten, t.ex.
har myndigheten tagit fram policydokument. ISP har dock ingen dokumenterad
riskanalys dir risken for korruption i myndighetens verksamhet virderas. En sidan
analys ir enligt Riksrevisionen grundliggande fér det korruptionsférebyggande
arbetet. ISP har uppgett att myndigheten bedomer risken for korruption i verksam-
heten som lag, bland annat eftersom myndigheten endast har kontakt med svenska
foretag och eftersom prévningen ofta sker i ett tidigt skede nir det dnnu inte finns
nagon affir. ISP har inte heller nagra skriftliga rutiner for rapportering av misstan-
kar om oegentligheter.

Regeringen fattar ytterst sdllan beslut i enskilda tillstandsdrenden
Utgangspunkten nir ISP utpekades som tillstindsmyndighet var att regeringen
fortsatt skulle ansvara for och styra praxis genom att besluta i vissa viktiga drenden
som 1or export av krigsmateriel. Enligt lagstiftningen ska ISP 6verlimna 4renden
till regeringen for beslut om &drendet har "principiell betydelse eller annars ir av
sirskild vikt”. ISP har dock endast éverlimnat nigra enstaka drenden till regeringen
under de senaste 15 aren.

Enligt ISP har det inte funnits fler drenden som myndigheten ansett vara av den
karaktdren att de ska overlimnas till regeringen. Enligt UD foljer regeringen
utvecklingen av ISP:s exportkontroll och har inte sett nagon anledning att framféra
synpunkter pa hur ISP tillimpar gillande regelverk och praxis i sitt beslutsfattande
eller att vidta atgirder for att se till att ISP lyfter fler drenden till regeringen for
beslut. Riksrevisionen kan inte avgéra om det faktum att ISP 6verldmnar sa fa dren-
den till regeringen for beslut beror pa att det inte funnits drenden som varit "av
principiell betydelse eller annars av sirskild vikt” eller pa att det har funnits sadana
irenden men att ISP underlatit att lyfta dem till regeringen.

En konsekvens av att regeringen sd sillan fattar beslut i drenden ir enligt Riksrevis-
ionen att det dr svért att utkréva politiskt ansvar for enskilda beslut pd omradet.
Granskningen har visat att ISP, ofta efter samrad med EKR, fattar viktiga beslut
som kriver politiska avvigningar. Dessa beslut fattas av ISP:s generaldirektor och
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kan inte dndras av regeringen. En bredare diskussion om exportkontrollpolitiken dr
dock mojlig, t.ex. i samband med att regeringen limnar en arlig skrivelse om
exportkontrollen till riksdagen.

Regeringen har inte tydliggjort hur olika regelverk pa omradet ska tillimpas
Regeringen har angett att de svenska och internationella regelverken ska tillimpas
parallellt, och att den bestimmelse som dr striktast i det enskilda fallet ska gilla.
Regeringen har dock inte utrett hur regelverken férhaller sig till varandra, t.ex. nir
det giller vilket regelverk som ir striktast pd olika punkter, och inte heller nirmare
definierat de begrepp som anvinds i de olika regelverken. Det innebir att den
krivande uppgiften att bedoma hur regelverken ska tolkas och tillimpas till stor del
har 6verlatits pa ISP.

De nuvarande skrivna svenska riktlinjerna ir frin borjan av 1990-talet. Sedan dess
har stora forindringar skett i form av omvirldsutveckling, utveckling av praxis samt
tillkommande internationella ataganden. Enligt Riksrevisionen 4r en uppdatering
av de skrivna riktlinjerna nodvindig for att de ska kunna fungera som ett vigle-
dande dokument, och det har dven framhallits i utredningar bade 2005 och 2015. I
den si kallade KEX- utredningens slutbetinkande fran 2015 framhalls att det 4r an-
geliget att regeringen utarbetar nya riktlinjer som i ett dokument sammanfér alla
nationella och internationella principer och kriterier som bér ligga till grund for
tillstindsprévningen. ISP har ocksi efterfrigat en utredning for att klargéra hur de
olika regelverken skulle kunna sammanfogas i ett dokument.

Regeringen planerar att under 2017 limna en proposition till riksdagen i syfte att i
enlighet med utredningens forslag skirpa exportkontrollen av krigsmateriel gente-
mot icke-demokratiska stater. Eftersom processen att ta fram ny lagstiftning pa
omradet pagick vid tidpunkten for denna granskning var det for tidigt att siga om
konsoliderade riktlinjer kommer att tas fram.

Riksrevisionens rekommendationer

Rekommendationer till regeringen

e Regeringen bor se till att det utreds hur de olika regelverken forhaller sig till
varandra och hur olika begrepp ska tolkas.

Rekommendationer till ISP

o ISP bor skyndsamt slutféra arbetet med att ta fram skriftliga rutiner som
inkluderar samtliga steg i handliggningen av krigsmaterielirenden och ta
fram metoder nir det giller hur kriterier i de olika regelverken ska bedomas.

o ISP bor sikerstilla att det framgar av dokumentationen i drendena att en
bedomning har gjorts av alla relevanta aspekter. Aven fér drenden av rutinka-
raktir bor ndgon form av dokumentation finnas av att nédvindiga 6vervigan-
den gjorts.
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ISP bor sikerstilla att myndigheten har tillgang till den information som
behovs for att gora bedémningar av samtliga aspekter som ska beaktas i till-
standsgivningen.

ISP bér genomféra och dokumentera en riskanalys som inkluderar risken
for korruption i myndighetens verksamhet. Myndigheten bér 4ven ta fram
rutiner fér 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-, sikerhets- och férsvarspolitiska skal valt att 1 viss utstrick-
ning tillita export av krigsmateriel. En viktig anledning till detta 4r att i forling-
ningen kunna tillgodose det svenska forsvarets behov av materiel och kunnande.
Under kalla kriget blev den svenska forsvarsindustrin en viktig del av den svenska
sikerhetspolitiken, och ambitionen var att Sverige skulle vara oberoende av
utlindska leverantorer. Efter det kalla krigets slut har behovet av materielsamar-
beten med andra linder 6kat successivt. Detta samarbete bygger enligt regeringen
pa export och import av krigsmateriel (skr. 2015/16:114).

Virdet av Sveriges krigsmaterielexport varierar kraftigt 6ver aren pa grund av att
stora affirer har stor inverkan pa statistiken. Under aren 2011 till 2015 har virdet
varierat frin 13,9 miljarder 2011 till 7,6 miljarder 2015. Det ldga virdet under 2015
beror delvis pa att andelen leveranser av storre system var 1ag jimfort med andra ar
(skr. 2015/16:114, s. 5 och bilaga 1). Det varierar dven kraftigt till vilka linder expor-
ten gar. Under 2011 var de tre storsta exportdestinationerna Thailand, Saudiarabien
och Indien (Inspektionen for strategiska produkter 2011). Under 2015 gick drygt
80 procent av krigsmaterielexporten till linder inom EU och andra linder som Sve-
rige har ett langvarigt samarbete med, t.ex. USA, Sydkorea och Kanada (Inspekt-
ionen for strategiska produkter 2015). Generellt sett har den sikerhetspolitiska ut-
vecklingen inneburit att svensk forsvarsindustri sokt sig till nya marknader, dven
nir det giller forsiljningen av stérre vapensystem (SOU 2015:72, del 1, s. 217-225;
Inspektionen for strategiska produkter 2013a, s. 15).

Exportkontrollen av krigsmateriel 4r viktig for att sikerstilla att exporten endast sker
till mottagarlinder som 4r acceptabla ur ett svenskt perspektiv och att Sverige upp-
fyller sina internationella ataganden pad omradet (skr. 2015/16:114).1 Enligt det
svenska regelverket ska sikerhets- eller forsvarspolitiska skil fér en export vigas
mot utrikespolitiska hinder fér exporten.2 Sveriges internationella dtaganden pa ex-
portkontrollomradet dr frimst EU:s gemensamma stindpunkt och FN:s vapenhan-
delsférdrag, Arms Trade Treaty (ATT).+ En vil fungerande exportkontroll r enligt

' Intervju vid UD, 2015-10-23.

2 Bestimmelser kring detta aterfinns i lagen (1992:1300) om krigsmateriel, samt i riktlinjer som fast-
stillts i forarbeten till lagen (prop. 1991/92:174) och genom utvecklingen av praxis.

3 Réadets gemensamma standpunkt 2008/944/Gusp om faststillande av gemensamma regler fér kon-
trollen av export av militar teknik och krigsmateriel.

4 Arms Trade Treaty, United Nations 2013.
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Riksrevisionen ocksa viktig for allminhetens fortroende for att exporten av krigs-
materiel sker pa korrekta grunder.

Regeringen har ett évergripande ansvar for exportkontrollen, men sedan 1996
genomfors exportkontrollen av en myndighet, Inspektionen for strategiska produk-
ter (ISP).s ISP ansvarar dven for exportkontrollen av civila produkter som ocksa
skulle kunna anvindas for att framstilla massforstérelsevapen eller krigsmateriel,
sd kallade produkter med dubbla anvindningsomriden (PDA). ISP har méjlighet
att samrada med Exportkontrollridet (EKR) som ir ett parlamentariskt sammansatt
radgivande organ, och ska lyfta drenden som "har principiell betydelse eller annars
ar av sirskild vikt” till regeringen for beslut. En given utgangspunkt nir ISP bilda-
des var att regeringen fortsatt skulle styra praxis genom att besluta i sidana drenden
(prop. 1995/96:31).

Genom aren har ett antal utredningar genomférts om exportkontrollen av krigsma-
teriel. Ett exempel 4r Krigsmaterielutredningen (KRUT) som slutforde sitt uppdrag
2005. Utredningen kom bl.a. fram till att organisationen fér exportkontroll var inda-
malsenlig och att ISP fattat beslut i enlighet med den inriktning som gavs i gillande
regelverk och andra styrdokument (SOU 2005:9). Ar 2012 tillsattes en parlamenta-
risk kommitté, Krigsmaterielexportoversynskommittén (KEX). Bakgrunden var att
riksdagen hade efterfragat ett férslag till ny krigsmateriellagstifining, som skulle
innebira en skirpning av exportkontrollen gentemot icke-demokratiska stater. I ett
delbetinkande i december 2014 limnade KEX- utredningen bland annat forslag till
effektivare sanktioner pa exportkontrollomradet (SOU 2014:83). I sitt slutbetin-
kande som publicerades i juni 2015 foreslog utredningen en skirpning av export-
kontrollen frimst genom att ett demokratikriterium tillférs regelverket. Inga for-
indringar i den nuvarande organisationen foreslogs (SOU 2015:72). Regeringen
planerar att under 2017 limna en proposition till riksdagen i syfte att i enlighet med
utredningens forslag skirpa exportkontrollen av krigsmateriel gentemot icke-demo-
kratiska stater (prop. 2016/17:1, utgiftsomrade 5).

Trots att det har genomforts en rad utredningar pd omradet har ingen extern
granskning gjorts av hur exportkontrollen bedrivs i praktiken. KRUT-utredningen
gjorde en bedémning av korrektheten i ISP:s beslut, men den baserades inte pa
nigon genomgang av dokumentation i tillstindsirenden, utan pa intervjuer med
bland annat foretridare for Utrikesdepartementet (UD) och ISP (SOU 2005:9, s.
201). KEX-utredningens fokus var att foéresla skirpt lagstifining och inte att utreda
hur exportkontrollen genomfors i praktiken. Den information som finns i utred-
ningens slutbetinkande om ISP:s tillstindsgivning och utvecklingen av praxis har
limnats av myndigheten (SOU 2015:72, s. 24 och bilaga 4). Mot denna bakgrund
har Riksrevisionen bedomt att en granskning pd omradet 4r motiverad. Vidare

5 ISP ar en myndighet under Utrikesdepartementet. | maj 2016 flyttades det politiska ansvaret for ex-
portkontrollfragoma &ver till justitieministern.
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omfattas verksamheten av naturliga skil av en hog grad av sekretess, och méjlighet-
erna till insyn dr dirfor begrinsade. Riksrevisionen har genom sitt mandat mojlig-
het att ta del av relevanta handlingar, och ett ytterligare motiv till granskningen har
darfor varit att 6ka kunskapen om hur exportkontrollen genomfors i praktiken och
ddrigenom ge viss insyn i en annars hemlig verksamhet.

I genomforandet av granskningen har Riksrevisionen tagit hinsyn till att ett lagstift-
ningsarbete pigir med anledning av KEX-utredningen. Utredningens slutbetin-
kande innehéller inte nagra forslag att indra den grundliggande organisations-
strukturen, utan det befintliga systemet féreslds bestd. Dirfér bedémer Riksrevis-
ionen att det 4r fortsatt relevant att genomféra en granskning pa omradet.

1.2 Syfte, revisionsfragor och avgrinsningar

Syftet med granskningen ir att undersoka om exportkontrollen av krigsmateriel
sker pa ett effektivt sitt och fungerar sdsom avsett.

Utifran syftet har foljande revisionsfragor formulerats:

o Bedrivs ISP:s exportkontroll av krigsmateriel pa ett effektivt sitt?
e Har regeringen sikerstillt att exportkontrollen av krigsmateriel fungerar
sdsom avsett?

Det finns flera sitt att definiera vad det innebir att en viss uppgift bedrivs pa ett
effektivt sitt. Riksrevisionen har i denna granskning valt att underscka nagra
aspekter som idr viktiga for att exportkontrollen ska bedrivas pd ett effektivt sitt,
nimligen tillricklig dokumentation, dokumenterade rutiner och arbetssitt, tillrick-
lig kompetens, tillging till information, och skydd mot korruption. Nir det giller
regeringens roll har granskningen inriktats pa hur regeringen hanterar sitt vergri-
pande ansvar for exportkontrollen. Detta utvecklas nirmare nedan under rubriken
"Bedomningsgrunder”.

Det kan sirskilt framhallas att det inte har ingatt i Riksrevisionens granskning att
prova riktigheten i ISP:s beslut eller att bedoma exportkontrollens effekter, t.ex. att
export sker till acceptabla mottagarlinder. I granskningen har inte heller ISP:s
effektivitet i form av t.ex. handliggningstider bedémts.s

Exportkontroll av krigsmateriel inbegriper férutom tillstind for utférsel bland annat
tillverknings- och tillhandahallandetillstind och tillsyn (SOU 2015:72, s. 25).
Granskningen har avgrinsats till drenden som berér utférsel av krigsmateriel for

6 Regeringens bedémning &r att myndighetens effektivitet & god, t.ex. matt som genomsnittliga hand-
laggningstider och drendebalanser, och att myndigheten visar ett gott resultat i sin verksamhet. Se
prop. 2016/17:1, utgiftsomrade 5.
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forsiljning eftersom dessa drenden enligt Riksrevisionens bedomning utgér den
centrala delen av exportkontrollen.”

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

1.3 Bedémningsgrunder

En utgingspunkt i granskningen ir att ISP ska bedriva exportkontrollen pa ett
effektivt sitt (revisionsfraga 1). Som ndmnts ovan inriktas granskningen pa ett antal
aspekter som &r viktiga for att exportkontrollen ska bedrivas pa ett effektivt sitt,
nimligen dokumenterade rutiner och arbetssitt, tillricklig dokumentation, tillrdck-
lig kompetens, tillgang till information, och skydd mot korruption.

For att exportkontrollen ska bedrivas pa ett effektivt sitt 4r det viktigt att ISP har
dokumenterade rutiner som myndigheten féljer i praktiken. Riksrevisionens arliga
revision har tidigare framfort att ISP bor ha rutinbeskrivningar fér handliggning av
tillstandsirenden for att sikerstilla att lagkrav foljs, att alla handliggare arbetar och
gor bedémningar pa ett enhetligt sitt, och att samtliga steg i handliggningen
genomfors och dokumenteras pd ett tillfredsstillande sitt.

En grundtanke bakom férvaltningslagen (1986:223) ir att den ska bidra till att myn-
digheterna far ett sa korrekt underlag som méjligt for sina beslut och didrmed till att
besluten blir riktiga i sak (bet. 2009/10:KU, s. 23). Eftersom ISP:s tillstindsgivning
ir myndighetsutévning gentemot foretagen finns det hoga krav pa dokumentation.s
Den praxis som Justiticombudsmannen (JO) utvecklat genom ett antal beslut, visar
vidare att kravet pa dokumentation i 4renden ska stillas hogre 4n vad som direkt
framgar av forvaltningslagen. Dokumentationen ska aterspegla alla sidana uppgifter
som kan ligga till grund for ett beslut, inte bara uppgifter till grund for sjilva avgs-
randet. Dokumentationen ska saledes pa ett korrekt sitt avspegla samtliga omstin-
digheter som péaverkat beslutet. Dirutéver anses gilla en skyldighet att dokumen-
tera dven andra uppgifter dn rena sakuppgifter, t.ex. information om gangen i
drendets handliggning som helhet. Att dokumentationsskyldigheten uppfylls ir en

7 Utférseldrenden som inte rér férsiljning kan t.ex. vara drenden som rér utférsel fér demonstration
eller reparation.

8 Detta giller inte sa kallade férhandsbesked, eftersom det inte #r bindande beslut. ISP och tidigare
regeringen och KMI (fére den 1 februari 1996) har dock ansett att de fall da myndigheten avger ett
skriftligt fsrhandsbesked raknas som handlaggning av drenden enligt forvaltningslagen. Se: Inspekt-
ionen for strategiska produkter (2015b), s 44.
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forutsittning for att det ska finnas ett fullgott beslutsunderlag. Det 4r vidare en av
forutsittningarna f6r insyn i och kontroll av verksamheten.?

Det framgar dven av ISP:s instruktion att myndigheten, pa det sitt som myndig-
heten finner limpligt, ska tydliggora tillstindsbeslutens férenlighet med svenska
och internationella regelverk.1o Enligt UD ir syftet med bestimmelsen att siker-
stilla att beslutens forenlighet med gillande regelverk dokumenteras pa limpligt
sitt (Utrikesdepartementet 2016). Regelverkens utformning forklaras nirmare i
kapitel 2 och 3. En tillrickligt god dokumentation ir dessutom viktig for det institut-
ionella minnet. En tillricklig dokumentation ir enligt Riksrevisionen dven viktig for
myndighetens interna styrning och kontroll, t.ex. for att sikerstilla kontinuitet i
besluten.

Det ar enligt Riksrevisionen 4ven viktigt att myndigheten har tillricklig kompetens
for att fullgéra sina uppgifter nir det giller tillstindsgivningen och att myndigheten
sikerstiller att den har tillging till den information som behovs for att kunna
bedéma varje drende utifran gillande regelverk.

Slutligen bor ISP ha metoder och rutiner fér att hantera risken for korruption inom
myndigheten. Riksrevisionens bedémning &r att behovet av skydd mot korruption
inom ISP ir stort, eftersom tillstindsgivning ir ett omrade dir det finns kinda
risker f6r korruption och eftersom det inom exportkontrollen pa krigsmaterielom-
radet ofta handlar om stora affirer. Riksrevisionen har i en tidigare granskning tagit
fram utgangspunkter for hur myndigheter bér skydda sig mot korruption (Riksre-
visionen 2013). Enligt den granskningen ir det rimligt att alla myndigheter som
skydd mot korruption har en riskanalys, forebyggande atgirder och rutiner for rap-
portering och hantering av misstankar. Utgangspunkterna baseras frimst pa prin-
ciper frin EU:s bedrigeribekdmpningsbyrd OLAF. Aven Statskontoret har granskat
myndigheternas korruptionsforebyggande arbete, och anvint sig av liknande
bedomningsgrunder (Statskontoret 2015).

En annan utgingspunkt i granskningen ir att regeringen har ett dvergripande
ansvar for exportkontrollen av krigsmateriel och dirfor ska sikerstilla att export-
kontrollen fungerar sasom avsett (revisionsfriga 2). Det innebir konkret att rege-
ringen ska ansvara for och styra utvecklingen av praxis genom att besluta i vissa
drenden som ISP ska overlimna till regeringen. Regeringen behover dven se till att
vigledningen avseende tolkningen av regelverket ger ISP rimliga forutsittningar att
tillimpa det i sin tillstindsgivning. Detta férklaras nirmare i kapitel 2 och 3.

9 Setex.JO1976/77,s. 268, )O 1979/80, s. 334, JO 2005/06, s. 230, JO 2007/08, s. 261, JO 2007/08,
s. 377, )0 2008/09, s. 264, |O:s remissyttrande 2010-10-01, dnr 3239-2010, &ver forslaget till ny for-
valtningslag (SOU 2010:29), samt JO 2014/15, s. 330.

10 1 a { férordningen (2010:1101) med instruktion fér Inspektionen fér strategiska produkter.

11 Se Riksrevisionen 2013, s 41.
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1.4 Granskningens genomférande

For att svara pa fragan om huruvida ISP:s exportkontroll bedrivs pa ett effektivt sitt,
ide dimensioner som beskrivits ovan, har Riksrevisionen, utover studier av gillande
lagstiftning och forarbeten samt utredningar pa omradet, granskat drenden som
berér export av krigsmateriel, genomfort intervjuer med foretridare fér myndig-
heten, samt studerat interna dokument sasom arbetsordning och rutiner.

Syftet med granskningen av drenden har varit att bedéma om dokumentationen 4r
tillricklig och gor det majligt att forsta hur och pa vilka grunder ISP har fattat beslut.
Inledningsvis utarbetades en mall for irendegranskningen dir ett antal aspekter
som bor beaktas i beddmningen av tillstindsirenden for krigsmateriel samman-
stilldes (se elektronisk bilaga). Sammantaget omfattar mallen 28 aspekter som ir
hirledda fran ett eller flera av de gillande regelverken. I kvalitetssikringssyfte dis-
kuterades mallen med tva externa experter, Hannes Magnegard och Richard Thorn-
berg, som bada har varit sekreterare i KEX-utredningen.> Mallen stimdes dven av
med ISP.

En betydande majoritet av de drenden som berér export av krigsmateriel &r rutini-
renden, medan ISP ligger huvuddelen av resurserna pa de drenden som kraver en
mer ingdende bedémning. I granskningen lades fokus i enlighet med detta pa de
drenden som krivt en mer kvalificerad bedémning av ISP. Det dr sirskilt viktigt att
dessa drenden ir vildokumenterade eftersom de adven ligger till grund fér kom-
mande drenden och dirmed fér utvecklingen av praxis. Totalt ingick 72 drenden i
granskningen. Riksrevisionen granskade dokumentationen i dessa drenden och
stillde dven kompletterande fragor till myndigheten. Urvalet och metoden beskrivs
nirmare i kapitel 5, samt i bilaga 1.

For att svara pa frigan om regeringen har sikerstillt att exportkontrollen av krigs-
materiel fungerar sdsom avsett har Riksrevisionen, utéver studier av gillande lag-
stiftning och férarbeten samt utredningar pi omradet, genomfort intervjuer med
bland annat UD och ISP och aven stillt skriftliga fragor till UD.

1.5 Rapportens disposition

I kapitel 2 beskrivs hur exportkontrollen av krigsmateriel dr organiserad och hur
regelverken pa omréidet dr utformade. Direfter behandlas regeringens évergripande
ansvar for 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 drenden i kapitel 5.

12 Under genomférandet av KEX-utredningen, och vid det tillfille da Riksrevisionen genomférde
kvalitetssakringen, var Richard Thornberg tjinstledig fran sin anstillning pa ISP.
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Anledningen till att regeringens ¢vergripande ansvar behandlas fére ISP:s genom-
forande av exportkontrollen ir att den valda strukturen ger majlighet att forklara
ramarna fér 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 ataganden och att
tillse att export av krigsmateriel inte sker till fér oss oacceptabla linder och motta-
gare (skr. 2015/16:114).13 Tidigare prévade regeringen alla tillstindsirenden enligt
lagen (1992:1300) om krigsmateriel (krigsmateriellagen), men 1996 utpekades ISP
som tillstindsmyndighet. Att exportkontrollen av krigsmateriel genomférs av en
myndighet dr ovanligt i ett internationellt perspektiv. I andra linder dr det vanligtvis
regeringen som beslutar i tillstindsfragor som rér export av krigsmateriel (SOU
2015:72, s. 166). ISP ir en enrddsmyndighet, vilket innebir att myndigheten leds av
en generaldirektor (GD), och inte av en styrelse eller nimnd. Myndighetens beslut
om tillstind for export av krigsmateriel kan inte dverklagas till domstol. 14

I propositionen som foregick ISP:s bildande angavs att en given utgingspunkt var
att regeringen fortsatt skulle ansvara for och styra utvecklingen av praxis genom att
prova vissa drenden (prop. 1995/96:31). ISP ska éverlimna drenden till regeringen
om #rendet har principiell betydelse eller annars &r av sirskild vikt. Regeringen far
dven meddela ytterligare foreskrifter om overlimnande av drenden.’s Innan ISP
gverlimnar ett drende till regeringen ska ISP:s GD samrdda med EKR.1

EKR ir ett parlamentariskt sammansatt ridgivande organ f6r exportkontrollfragor
som dr knutet till ISP. I ridet kan drenden angdende export av krigsmateriel tas upp
for samrad. Radet ska ocksa tillféra ISP sakkunskap och kontinuerlig inblick i rele-
vanta utrikes-, sikerhets- och férsvarspolitiska fragor (prop. 1995/96:31). ISP ska i
sin tur halla ridet informerat om exportkontrollen. ISP:s GD ir radets ordférande.
Ovriga ledamoter utses av regeringen och bestir av riksdagsledamoter eller fore
detta riksdagsledaméter fran samtliga riksdagspartier. Radet har aven tillging till
sakkunniga i utrikes-, sikerhets- och férsvarspolitiska fragor i Regeringskansliet.
Dessa ir den statssekreterare som svarar for exportkontrollfrigor, ett utrikesrad,
samt statssekreteraren pa Forsvarsdepartementet, eller den som nigon av dem sit-
ter i sitt stille.1”

Regeringen limnar arligen en skrivelse till riksdagen om strategisk exportkontroll.
Ett syfte med skrivelsen ir att den ska utgéra underlag for en bredare diskussion

3 Intervju vid UD, 2015-10-23.

4 23 a(lagen (1992:1300) om krigsmateriel.

15 1a§lagen (1992:1300) om krigsmateriel.

1611 § férordningen (2010:1101) med instruktion fér Inspektionen fér strategiska produkter.
7 Férordning (2010:1101) med instruktion fér Inspektionen for strategiska produkter.
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om exportkontrollen. I skrivelsen redogor regeringen for den svenska exportkon-
trollpolitiken nir det giller krigsmateriel och PDA. I skrivelsen presenteras dven
statistik 6ver den export som férekommit under aret.1s

2.2 Regelverk

2.2.1 Svensk lagstiftning och riktlinjer

Det svenska regelverket pd omridet utgors huvudsakligen av krigsmateriellagen,
forordningen (1992:1303) om krigsmateriel (krigsmaterielfésrordningen) och rege-
ringens riktlinjer for krigsmaterielexport. Enligt krigsmateriellagen kravs det till-
stind for tillverkning, tillhandahallande och utférsel av krigsmateriel och for att
limna tekniskt bistand till nagon utanfér landet. Enligt 1 § i krigsmateriellagen far
sddana tillstaind endast limnas om det finns sikerhets- eller férsvarspolitiska skl
for det och det inte strider mot Sveriges utrikespolitik. Denna bestimmelse inférdes
ilagen i och med att ISP bildades. ISP har dven ansvaret for tillstind for export av
vissa civila skjutvapen, delar till skjutvapen och ammunition. Vissa av dessa
produkter riknas som krigsmateriel.2

De skrivna riktlinjerna 4r kortfattade och aterfinns i forarbetena till krigsmateriella-
gen (prop. 1991/92:174, s. 41-42). Riktlinjerna i sin helhet aterfinns i bilaga 2. De
innehller nirmare principer for tillstindsprovningen. Enligt riktlinjerna ska en to-
talbedomning goéras dir alla omstindigheter som ir relevanta for ett drende ska
vigas samman. Om det finns villkorliga hinder ("bér inte”) kan export i vissa fall
ske d4nda om de skil som talar for en utforsel viger tyngre. Om det diremot finns
ovillkorliga hinder ("ska inte”) ska utforsel inte ske. Bland annat ska utforsel inte
beviljas om det strider mot internationella 6verenskommelser. Utforsel bor inte
heller beviljas om det férekommer grova och omfattande krinkningar av minskliga
rittigheter i mottagarlandet. Vidare framgar att utforsel av krigsmateriel for strid
(KS) inte bor beviljas om mottagarlandet befinner sig i vipnad konflikt med annan
stat, dr invecklad i internationell konflikt som kan befaras leda till vipnad konflikt
eller har inre vipnade oroligheter. For évrig krigsmateriel (OK) giller att tillstand
bor ges forutsatt att mottagarlandet inte befinner sig i vipnad konflikt eller har inre
vipnade oroligheter, att det inte forekommer omfattande och grova krinkningar av
minskliga rittigheter i mottagarlandet och att det inte féreligger ovillkorliga hinder.

18 Set.ex. skr. 2015/16:114.

19 Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 258/2012 av den 14 mars 2012 om genomfs-
rande av artikel 10 i FN:s protokoll om olaglig tillverkning av och handel med eldvapen, delar till eld-
vapen och ammunition, bifogat till Férenta nationernas konvention mot granséverskridande organi-
serad brottslighet (FN:s protokoll om skjutvapen), och om inférandet av exporttillstand, import- och
transiteringsatgarder for skjutvapen, delar till skjutvapen och ammunition; Férordning (2013:707)
om kontroll av vissa skjutvapen, delar till skjutvapen och ammunition.

2 Intervju vid ISP, 2016-02-24.
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Enligt riktlinjerna 4r alltsa synen pa nir tillstind for utforsel kan beviljas mer positiv
for OK 4n for KS.

Det framgar av de svenska riktlinjerna att det bor finnas ett slutanvindarintyg eller
motsvarande vid utférsel av krigsmateriel, samt att mottagaren ska vara en stat,
statlig myndighet eller av staten auktoriserad mottagare. Vidare ska tillstand i prin-
cip inte beviljas for utforsel till en stat som inte har levt upp till dtaganden att for-
hindra vidareexport av svensk krigsmateriel sa linge omstindigheterna kvarstar.

For sa kallade foljdleveranser anges att tillstind bor ges for utforsel av reservdelar
till tidigare med tillstind exporterad krigsmateriel om det inte foreligger ovillkorliga
hinder. Detsamma anges gilla for t.ex. ammunition som har samband med tidigare
utforsel eller dir det annars "vore oskiligt att inte ge tillstind”.

Tolkningen av riktlinjerna har utvecklats 6ver tid genom férindrade omstindig-
heter, t.ex. att Sverige gatt med i EU, och férindringar i praxis. En dndring i tillimp-
ningen ir enligt ISP dven att de villkorliga hindren numera inte behover vara upp-
fyllda for att myndigheten ska kunna avsla en ansgkan.2t Med "riktlinjerna” avses
vanligen de skrivna riktlinjerna inklusive den praxis som utvecklats. Bakgrunden ir
att riktlinjerna fran bérjan ir att betrakta som en konsolidering av praxis. Utveckl-
ingen har dock inte medfért att de skrivna riktlinjerna har dndrats. Praxis ir frimst
dokumenterad i de beslut som fattats i enskilda drenden.

2.2.2 Internationella dtaganden

Sverige har dven internationella ataganden pd exportkontrollomradet. Tva viktiga
ataganden ir EU:s gemensamma standpunkt och FN:s vapenhandelsférdrag (ATT).
EU:s gemensamma stindpunkt antogs 2008, och ir folkrittsligt bindande for
medlemsstaterna.2 Tidigare fanns motsvarande dokument sedan 1998 i form av en
uppforandekod som inte var bindande. ATT antogs av FN:s generalférsamling 2013
och ratificerades av Sverige 2014 (prop. 2013/14:190, bet. 2013/14:UU8, rskr.
2013/14:313).2

21 Intervju vid ISP, 2016-05-11.

Radets gemensamma standpunkt 2008/944/GUSP om faststillande av gemensamma regler for kon-
trollen av export av militar teknik och krigsmateriel. Det finns 4ven ett EU-direktiv som syftar till att
forenkla éverféringen av krigsmateriel pa den inre marknaden: Europaparlamentets och radets direk-
tiv 2009/43/EG av den 6 maj 2009 om férenkling av villkoren for 6verféring av forsvarsrelaterade pro-
dukter inom gemenskapen.

Det finns vissa skillnader i vilka typer av materiel som omfattas av de olika regelverken. Den svenska
krigsmaterielférteckningen finns i bilagan till krigsmaterielférordningen, och den staimmer i princip
Sverens med EU:s gemensamma militdra férteckning. Se t.ex. skr. 2015/16:114, s. 6. Den materiel
som faller inom ATT:s tillimpningsomrade anges i artikel 2 i fordraget, med ett fortydligande i Arti-
kel 5.3. Se t.ex. prop. 2013/14:190, s 16-18.

N
N
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EU:s gemensamma standpunkt

EU:s gemensamma stindpunkt innehaller bland annat tta kriterier som medlems-
staterna ska préva ansokningar mot. Vissa av kriterierna i EU:s gemensamma
standpunkt utgér nya ovillkorliga hinder, utéver de som finns i de svenska riktlin-
jerna:

Ovillkorliga hinder i EU:s gemensamma standpunkt

Kriterium 2a. Medlemsstaterna ska inte utfirda exportlicens om det foreligger uppenbar
risk att den militira teknik eller den krigsmateriel som ska exporteras kan komma att
anvindas fér internt fértryck.

Kriterium 2c. Medlemsstaterna ska inte utfirda exportlicens om det féreligger uppenbar
risk att den militdra teknik eller den krigsmateriel som ska exporteras kan komma att
anvindas vid allvarliga krankningar av internationell humanitr rétt.

Kriterium 3. Medlemsstaterna ska inte utfirda exportlicens fér militdr teknik eller
krigsmateriel som skulle kunna utlésa eller forlinga vipnade konflikter eller férvirra
existerande spanningar eller konflikter i det slutliga bestimmelselandet.

Kriterium 4. Medlemsstaterna ska inte utfirda exportlicens om det finns en uppenbar risk
fér att den avsedda mottagaren skulle anvanda den militara teknik eller den krigsmateriel
som ska exporteras pa ett aggressivt sitt mot ett annat land eller hivda ett territoriellt
krav med vald.

(Riksrevisionens kursivering)

De ovriga kriterierna innehaller aspekter for medlemsstaterna att beakta i sin till-
stindsgivning, men utgér inte nagra ovillkorliga hinder. Det handlar om forekoms-
ten av allvarliga krankningar av de minskliga rittigheterna i mottagarlandet, med-
lemsstaternas och "vinligt sinnade och allierade” linders férsvars- och sikerhetsin-
tressen, koparlandets upptridande gentemot det internationella samfundet, risk for
avledning (dvs. att materielen avleds till annat dndamal inom mottagarlandet eller
aterexporteras pa odnskade villkor) och exportens effekter pa en hallbar utveckling
i mottagarlandet.

Vissa av dessa kriterier innehéller aspekter som inte finns i de svenska riktlinjerna.
Det handlar t.ex. om att en bedémning bér géras av risken for att materielen avleds,
samt att exportens paverkan pa en hallbar utveckling i mottagarlandet ska beaktas i
tillstindsgivningen. Nir det giller hallbar utveckling bér noteras att denna aspekt
inte finns med i de svenska riktlinjerna, men att Sveriges politik for global utveckl-
ing (PGU) ska genomsyra samtliga politikomraden. Politiken gar ut pa att olika
politikomraden inte fiar motverka varandra (prop. 2002/03:122). Regeringen har

24 Detta foljer av att tillstand inte ska beviljas om kriterierna &r uppfyllda, och eftersom det framgar av
de svenska riktlinjerna att tillstind inte ska beviljas om det strider mot internationell dverenskom-
melse som Sverige bitritt. EU:s gemensamma standpunkt kan anses vara en sadan internationell
Sverenskommelse. Se: SOU 2015:72, 5. 538-539 (bilaga 4).
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dven gett uttryck for en stravan att effekter av den svenska krigsmaterielexporten
som dr negativa for en hallbar global utveckling ska undvikas, och att aspekter som
avser PGU vigs in i de bedémningar som gors nir det giller svensk krigsmateriel-
export, exempelvis genom tillimpningen av kriterium atta i EU:s gemensamma
stindpunkt (skr. 2015/16:114, s. 8).

Av EU:s gemensamma stindpunkt (artikel 4.1) framgar ocksd att medlemsstaterna
ska informera varandra om de ansokningar om exportlicenser som har avslagits i
enlighet med kriterierna i stindpunkten. Detta kallas avslagsunderrittelser (denials),
och informationen samlas i en databas. Om det finns en avslagsunderrittelse for
en i huvudsak identisk transaktion under de senaste tre dren ska en medlemsstat
som vill bevilja en licens forst samrada med den eller de medlemsstater som avslog
ansokan.

FN:s vapenhandelsfordrag (ATT)

FN:s vapenhandelsfordrag (ATT) innehéller bedémningskriterier som ska tillimpas
i exportkontrollen av krigsmateriel. Dessa aterfinns framst i artikel 6 och 7 i férdra-
get. Kriterierna i ATT aterfinns i stor utstrickning dven i EU:s gemensamma stand-
punkt, men skrivningarna skiljer sig at. Till exempel ir en formulering i EU:s
gemensamma standpunkt att exportlicens inte ska utfirdas om det foreligger
"uppenbar risk” att materiel som ska exporteras "kan komma” att anvindas for
internt fértryck. I ATT dr motsvarande skrivning att en bedémning ska goras av om
materielen ”skulle kunna” anvindas for att bega eller underlitta en allvarlig krink-
ning av internationell ritt om de minskliga rittigheterna, och att statsparten efter
att ha bedomt fragan och 6vervigt riskminimerande atgirder inte far bevilja export-
tillstind om det foreligger en "6vervigande risk” for negativa foljder. Dessa olika
skrivningar medfér att det inte &r sjilvklart i vilken utstrickning kriterierna i ATT
ar striktare dn kriterierna i EU:s gemensamma staindpunkt och att ytterligare
aspekter dirmed ska beaktas i tillstindsgivningen. Néagra aspekter finns dock end-
asti ATT. Det handlar frimst om att en statspart inte ska bevilja export om den har
vetskap om att materielen skulle komma att anvindas for att bega bland annat folk-
mord eller brott mot minskligheten. Risken fér att materielen ska anvindas for att
bega eller underlitta grovt konsbetingat vald eller grovt vald mot kvinnor och barn
ska ocksa beaktas (Inspektionen for strategiska produkter 2014).

2.2.3 Tre olika regelverk

Det finns alltsi tre huvudsakliga regelverk som ska tillimpas i exportkontrollen.
Regeringen har gjort bedémningen att det inte krivs nagra férindringar i den
befintliga nationella lagstiftningen for att Sverige ska uppfylla ATT. Regeringen har
dock fortydligat att ISP i sin tillstindsgivning bér beakta bedomningskriterierna i
EU:s gemensamma stindpunkt och ATT parallellt med de svenska riktlinjerna.
EU:s gemensamma staindpunkt och ATT paverkar inte Sveriges mojligheter att till-
limpa en mer restriktiv nationell politik. Regeringen har ocksa framhallit att det
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"inte kan komma i fraga att vid tillstindsprévningen tillimpa den for en aktuell
situation minst stringa skrivningen inom regelverket” utan att stod i regelverket
som helhet krivs for beviljande av tillstind (prop. 2013/14:190 s. 26).25

Det finns ett antal skillnader mellan regelverken. En ir att regelverken foljer olika
logik. Medan EU:s gemensamma stindpunkt och ATT 4r utformade som checklistor
med kriterier som ska beaktas i tillstindsgivningen innehéller de svenska riktlin-
jerna ett antal aspekter att beakta och viga samman i en totalbedomning. En annan
skillnad 4r att ett mer materielspecifikt synsitt finns i bade EU:s gemensamma
stindpunkt och ATT. Det ska t.ex. finnas risk att materielen i sig kommer att
anvindas for att krinka minskliga rittigheter for att det ska vara grund for avslag.
De svenska riktlinjerna inriktar sig mer pa den generella situationen i mottagarlan-
det. Den svenska lagstiftningen kriver ocksa, till skillnad fran EU:s gemensamma
staindpunkt och ATT, att det ska finnas skil for en export for att tillstind ska ges.

25 1a{ férordningen (2010:1101) med instruktion for Inspektionen for strategiska produkter.
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3 Regeringens 6vergripande ansvar for ex-
portkontrollen

I det hir kapitlet behandlas regeringens 6vergripande ansvar for exportkontrollen.
Som nimndes i kapitel 1 4r en av Riksrevisionens utgingspunkter i granskningen
att detta ansvar bestr i att regeringen ska ansvara foér och styra utvecklingen av
praxis, vilket utvecklas nirmare nedan, samt se till att vigledningen kring tolk-
ningen av regelverket ger ISP rimliga forutsittningar att tillimpa det i sin tillstands-
givning.

3.1 Styrning av praxis

3.1.1 Beslut i enskilda drenden

Av propositionen som foregick ISP:s bildande framgar att en given utgangspunkt
var att regeringen fortsatt skulle ansvara for och styra utvecklingen av praxis genom
att prova vissa drenden (prop. 1995/96:31). I krigsmateriellagen anges 4ven att ISP
ska overlimna ett drende till regeringen "om 4rendet har principiell betydelse eller
annars ir av sirskild vikt”. Propositionen ger viss vigledning nir det giller nir detta
ska ske, nimligen att det kan ricka att regeringen prévar de drenden som ir viktiga
for utvecklingen eller som ar svarbedomda.

Regeringen har dven majlighet att meddela ytterligare foreskrifter for vilka drenden
som ska dverlimnas till regeringen for beslut.2e Enligt propositionen kan det t.ex.
vara motiverat att regeringen kan behova prova fler eller andra drenden i krisligen
eller andra tillspetsade situationer, och di kan regeringen behova besluta om ytter-
ligare regler for 6verlimnande av drenden. Det kan t.ex. handla om 4renden rérande
viss krigsmateriel eller drenden som avser viss stat. Regeringen har inte meddelat
nagra sidana foreskrifter.

Sedan ISP bildades 1996 till och med 2015 har runt 15 krigsmaterielirenden 6ver-
lamnats till regeringen for beslut, lite beroende pa hur ett drende definieras. De
flesta av dessa drenden 6verlimnades under ISP:s férsta ar. Fram till och med ar
2000 overlimnades 13 krigsmaterielidrenden till regeringen (SOU 2015:72, s. 187;
SOU 2005:9, s. 209). Det innebir att under de senaste 15 aren har endast nagot
enstaka drende overlimnats till regeringen for beslut. Enligt ISP har det enligt myn-
dighetens bedémning, efter samrad med EKR, pa senare ér i princip inte funnits
nagra drenden som varit tillrickligt principiella for att lyfta till regeringen.” Under
2015 lyfte ISP ett drende till regeringen fér beslut (Inspektionen fér strategiska

2 Detta framgar av 1 a § krigsmateriellagen.
27 Intervju vid ISP om krigsmaterieldrenden, 2015-09-04.
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produkter 2015c). Arendet aterkallades av det ansékande foretaget och avskrevs av
ISP innan regeringen fattade beslut. Regeringen foljer utvecklingen av ISP:s export-
kontroll, och har inte ansett att det varit nodvindigt att vidta nagra atgirder for att
sikerstilla att ISP lyfter drenden till regeringen fér beslut (Utrikesdepartementet
2016).

KRUT uppgav i sitt slutbetinkande 2005 att utredningen inte har kunnat konstatera
att ISP skulle ha 6verlimnat for fa eller fel drenden till regeringen, och sag ingen
anledning att framf6ra kritik i 6verlimnandefragan (SOU 2005:9, s. 210). KEX fram-
forde i sitt slutbetinkande 2015 att det 4r angeliget att sikerstilla att drenden som
ir av principiell betydelse eller av storre vikt overlimnas till regeringen for beslut,
eftersom de fastlagda principerna och kriterierna i exportkontrollregelverket inte
ger tillricklig vigledning i alla situationer. I betinkandet framférdes 4ven att fler
irenden bor dverlimnas till regeringen, bland annat for att sikerstilla att rege-
ringen uppfyller sitt ansvar att hilla Utrikesnimnden underrittad i viktiga utrikes-
politiska fragor. Enligt KEX har inga exportkontrollirenden behandlats i Utrikes-
nimnden efter 2003 (SOU 2015:72, s. 402).

3.1.2 Stillningstaganden som berér exportkontrollen

EKR och ISP kan enligt UD efterfriga regeringens syn, t.ex. nir det giller situat-
ionen i ett visst land eller en viss region, dven nir det inte finns nagot konkret
drende for samrad. Enligt UD limnar Regeringskansliet 4ven nagon ging per ar
information vid EKR-méten som inte direkt berér de tillstindsarenden som ir fore-
mal for samrad. Till exempel férekommer det att foretridare fér Regeringskansliet
redogor for utvecklingen i vissa regioner (Utrikesdepartementet 2016). Regeringen
har vid nagra tillfallen tagit stillning nir det giller export till specifika regioner och
linder utan att fatta beslut i enskilda drenden. Ett exempel dr 2003 nir regeringen
uttalade sin uppfattning gillande svensk krigsmaterielexport till USA och Storbri-
tannien vid tidpunkten da dessa linder befann sig i vipnad konflikt med Irak. Det
handlade om att folkrittsliga 6verviganden enligt regeringen behévde balanseras
mot att internationellt férsvarsindustriellt samarbete var nédvindigt for att trygga
Sveriges framtida materielforsérjning. Regeringens uppfattning var att Sveriges
langsiktiga sikerhet skulle ha foretride (SOU 2015:72, s. 542-543). Aven pé senare
ar har stillningstaganden framférts som mer eller mindre direkt bersr exportkon-
trollen, t.ex. vid samrad i EKR och vid interpellationsdebatter.2s

2 Intervju vid ISP, 2016-10-03.
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3.1.3 Samrad i EKR

Infér samrad i EKR tar UD fram en landpromemoria och Forsvarsdepartementet
ett forsvarspolitiskt yttrande. ISP:s uppfattning ir att dessa underlag utgor rege-
ringspolicy och 4r avstimda med statssekreterarna pa respektive departement.2 En-
ligt uppgifter fran UD tas de underlag som UD limnar till EKR fram av utrikesradet
for politiska fragors kontor i nira samrad med berérd geografisk enhet och andra
relevanta enheter. Underlagen stims vanligen av med utrikesradet for politiska
fragor, och i vissa fall med berérd statssekreterare. Enligt UD 4r utgangspunkten
att UD redogor sa uttémmande som mojligt for fakta som dr av sirskild betydelse
for att bedoma relevanta kriterier, men att det dr ISP som gor bedémningen (Utri-
kesdepartementet 2016).

UD anser att departementet har goda méjligheter att halla sig informerat om vilka
drenden som ISP tar upp fér samrad i EKR. I ISP:s féredragningspromemoria infor
samrdden i EKR anger ISP skilen till att drenden tas upp for samrad, och det finns
dven en redovisning av dvriga drenden som beslutats av ISP sedan det senaste EKR-
moétet. UD har 4dven uppgett att berord statssekreterare informeras om samraden i
EKR och att denne underrittar statsridet om detta anses motiverat. UD eller rege-
ringen har inte heller framf6rt nagra synpunkter pa hur ISP tillimpar gillande
regelverk och praxis i sitt beslutsfattande (Utrikesdepartementet 2016).

3.2 Vigledning avseende tolkningen av regelverken

3.2.1 Totalbedémning enligt de svenska riktlinjerna

Enligt de svenska riktlinjerna ska de omstindigheter som ir relevanta for ett drende
vigas samman i en totalbedémning, under forutsittning att det inte finns ovillkor-
liga hinder. Det finns inga fastlagda principer f6r hur detta ska goras, utan det
handlar om en politisk avvigning. Hur denna avvigning ska goras paverkas av ut-
vecklingen av Sveriges sikerhets-, forsvars- och utrikespolitik.’' Det finns exempel
pa uttalanden fran regeringen och utrikesutskottet som direkt berér hur avvig-
ningen mellan sikerhets- och férsvarspolitiska skil for en export och utrikespoli-
tiska skil emot bor goras. Regeringen och utrikesutskottet uttalade 2003 att i balan-
sen mellan olika principer i de svenska riktlinjerna s maste nationens eget intresse
ha fortur (bet. 2002/03:UU9, s. 10; SOU 2015:72, s. 542-543).

8
B

Intervju vid ISP om krigsmaterieldrenden, 2015-09-04.

30 Utrikesradet for politiska fragor ansvarar, under den politiska ledningen, fér sakomradet politiska
fragor pa Utrikesdepartementet.

31 Fér en genomgang av detta se: SOU 2015:72, s. 227-257.

26 RIKSREVISIONEN



Skr. 2016/17:160

Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

3.2.2 Tillampning av kriterierna i EU:s gemensamma standpunkt

Inom EU har en anvindarguide tagits fram som ger viss vigledning nir det giller
hur kriterierna bér tillimpas (Europeiska unionens rad 2015). Tjinstemin fran
bade UD och ISP deltar i manatliga méten i den arbetsgrupp inom EU, radsarbets-
gruppen COARM, som bland annat arbetar med hur EU:s gemensamma stand-
punkt ska tolkas och tar fram anvindarguiden.s2 ISP har uppgett att det inte finns
nagon sjilvklar tolkning av de olika kriterierna i den gemensamma stindpunkten
och att den tillimpas pa olika sitt av olika EU-linder. Vidare har ISP uppgett att
vissa aspekter 4r relativt tydliga, t.ex. vad som avses med "allvarliga krinkningar”,
medan det blir mer subjektivt nir det giller andra aspekter, t.ex. hur "uppenbar
risk” ska tolkas.s Utover att den striktaste bestimmelsen ska tillimpas i det enskilda
drendet (se avsnittet "Internationella dtaganden” i kapitel 2) har regeringen inte gett
nagon ytterligare vigledning nir det giller hur EU:s gemensamma stindpunkt bor
tillimpas eller hur olika begrepp definieras.

3.2.3 Tillampning av kriterierna i ATT

Enligt regeringen omfattas bedémningsgrunderna i ATT i allt visentligt av de
gillande regelverken, men i ATT fortydligas att vissa aspekter ska beaktas vid till-
standsprévningen. Av propositionen infér Sveriges tilltrdde till ATT framgar att re-
geringen inte anser sig ha nigon anledning att betvivla att "ISP som sjilvstindig
myndighet kommer att beakta fordraget pa ett riktigt sitt” (prop. 2013/14:190).
Som beskrivs i avsnitt 2.2.3 fortydligade regeringen att de tre regelverken ska till-
limpas parallellt, och att den bestimmelse som ir striktast ska tillimpas i det en-
skilda fallet.

I en promemoria som UD tog fram som underlag f6r regeringens proposition om
att tilltrida ATT gjordes en genomgang av bedémningskriterierna i ATT i forhal-
lande till det svenska regelverket och EU:s gemensamma stindpunkt. Fér ett antal
kriterier gjordes dock ingen slutgiltig bedsmning av huruvida det handlar om nya
eller mer strikta kriterier 4n de som finns i de redan gillande regelverken. I prome-
morian framhalls att de kriterier i ATT som avser minskliga rittigheter och inter-
nationell humanitir ritt omfattas av kriterium tvd i EU:s gemensamma standpunkt,
samt att de svenska riktlinjerna dr mer lingtgiende 4n bide ATT och EU:s gemen-
samma standpunkt nir det giller minskliga rittigheter (Utrikesdepartementet
2013). ISP har dock gjort bedémningen att skrivningarna i ATT om att en prévning
ska goras av om materielen skulle kunna anvindas for att underlitta allvarliga krink-
ningar av minskliga rittigheter och internationell humanitir ritt, ir ett nytt eller
kompletterande element vid tillstindsprévningen (Inspektionen for strategiska
produkter 2014). KEX-utredningens bedomning dr att skrivningarna angaende de

32 Intervju vid UD, 2015-06-16.
33 Intervju vid ISP, 2016-05-11.
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hir aspekterna dr mer restriktiva i ATT 4n i EU:s gemensamma stindpunkt.
Samtidigt anges i utredningen att den hir fragan, i likhet med andra fragor om hur
begreppen i de olika regelverken ska tolkas, behover utredas ytterligare (SOU
2015:72, 5. 391).

3.2.4 Behov av uppdaterade riktlinjer och sammanfogade regelverk
har uppmirksammats

De skrivna svenska riktlinjerna i deras nuvarande lydelse ir fran borjan av 1990-
talet, och aterfinns i den proposition som lag till grund for krigsmateriellagen (prop.
1991/92:174). I KRUT konstaterades redan 2005 att det fanns ett behov av att
modernisera och vidareutveckla riktlinjerna for att de skulle kunna fortsitta att fun-
gera som ett vigledande dokument. Som bakgrund angavs forindrade forutsitt-
ningar for export och internationellt samarbete pa omradet, férindrad praxis som
inte aterspeglas i riktlinjerna, nya internationella dtaganden i form av EU:s uppfo-
randekod, samt att riktlinjerna dr svira att forsta (SOU 2005:9, s. 140, 159-161).
Utredningen limnade férslag pa omarbetade riktlinjer dir dven EU:s uppférande-
kod integrerades, men dessa infordes inte.

Aven KEX har framfort att fordndringar inom sikerhets-, férsvars- och utrikespoli-
tiken och de tillkommande internationella dtagandena nir det giller exportkontrol-
len utgér skil for att se over de skrivna riktlinjerna. I utredningens slutbetinkande
finns forslag pa delar av nya riktlinjer, t.ex. ett demokratikriterium, men inget for-
slag pa konsoliderade riktlinjer som omfattar de férindringar som beskrivs ovan.
Diremot framhalls i betinkandet att "de forindringar som skett inom sikerhets-,
forsvars- och utrikespolitiken sedan riktlinjerna formulerades maste komma till ut-
tryck i dessa” och att det 4r "angeléget att regeringen utarbetar nya riktlinjer som i
ett dokument sammanfor alla nationella och internationella principer och kriterier
som bor ligga till grund for tillstindsprévningen”. Enligt utredningen skulle en
sidan konsolidering 6ka transparensen och éverskadligheten i exportkontrollregel-
verket och tydliggéra den svenska exportkontrollpolitiken avseende krigsmateriel. I
betinkandet finns inget férslag till nya riktlinjer, men didremot en modell f6r hur
de olika regelverk som paverkar exportkontrollen skulle kunna sammanfogas i ett
dokument. Att ta fram ett sadant dokument ir enligt utredningen en grannlaga
uppgift, dels eftersom regelverken har olika utgingspunkter fér prévningen,
dels eftersom regelverken anvinder sig av olika termer och begrepp (SOU 2015:72,
5. 367-398).

I sitt yttrande angiende KEX-utredningens slutbetinkande framfor ISP att det finns
ett behov av att undersska om det t.ex. gar att samla de tre regelverken i ett och
samma dokument, och férordar att en sirskild utredare med experter och sakkun-
niga knutna till sig tillsitts for att utreda hur detta limpligast bor ske (Inspektionen
for strategiska produkter 2015b, s. 24). ISP har med andra ord efterfragat fortydli-
ganden nir det giller tillimpningen av regelverken.
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3.3 Riksrevisionens bedémning

En utgangspunkt i granskningen har varit att regeringen har ett 6vergripande
ansvar for exportkontrollen av krigsmateriel och dirfor ska sikerstilla att export-
kontrollen fungerar som det ar tinkt. Enligt Riksrevisionen innebir detta ansvar
konkret att regeringen ska styra utvecklingen av praxis genom att besluta i vissa
drenden, samt se till att vigledningen kring tolkningen av regelverket ger ISP rim-
liga forutsittningar att tillimpa det i tillstindsgivningen. Nir det giller styrningen
av praxis bor noteras att det dr ISP som ansvarar for att éverlimna drenden av viss
karaktir till regeringen fér beslut.

Riksrevisionen har inte kunnat bedéma om regeringen styr praxis pa det sitt som
var avsikten nir ISP bildades, men kan konstatera att regeringen ytterst sillan fattar
beslut i enskilda tillstindsirenden. ISP har endast éverlimnat nagra enstaka dren-
den till regeringen f6r beslut under de senaste 15 dren. Myndigheten har uppgett
att det inte har funnits fler drenden som 4r av den karaktiren att de ska 6verlimnas
till regeringen. Enligt UD foljer regeringen utvecklingen av ISP:s exportkontroll och
har inte sett ndgon anledning att framfora synpunkter pa hur ISP tillimpar regel-
verket eller vidta atgirder for att se till att ISP lyfter fler drenden till regeringen for
beslut.

Vidare ir Riksrevisionens bedomning att regeringen inte har gjort tillrickligt for att
fortydliga hur regelverken ska tillimpas, till exempel genom att utreda hur de olika
regelverken férhaller sig till varandra, utan att den krivande uppgiften att bedoma
hur regelverken ska tolkas och tillimpas till stor del har éverlatits pa ISP. De for-
indringar som har skett i form av omvirldsutveckling, utveckling av praxis samt
tillkommande internationella ataganden innebir enligt Riksrevisionen att en upp-
datering av de skrivna svenska riktlinjerna ir nodvindig for att de ska kunna
fungera som ett vigledande dokument. Behovet av att sammanfoga de olika regel-
verken i ett dokument har 4ven lyfts fram av bland annat KEX-utredningen och ISP.
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4 |SP:s organisation av exportkontrollen

I det hir kapitlet behandlas hur ISP har organiserat exportkontrollen. Bland annat
berérs myndighetens arbetssitt och rutiner, kompetens och skydd mot korruption.

4.1 Processen for tillstand fér export

Det kan ta manga ar fran det att ett foretag borjar marknadsfora krigsmateriel till
dess att en affir blir verklighet. Féretag som marknadsfor krigsmateriel utomlands
ska redovisa dessa aktiviteter till ISP. 3 Det f6rs dven en stindig dialog mellan ISP
och foretagen om eventuella kommande affirer, frimst vid regelbundna bilaterala
moéten mellan forsvarsforetagen och ISP. Foretagen kan vid sidana méten fi en
indikation om att det 4r osannolikt att tillstind fér en tinkt export ska beviljas, och
vilja att inte limna in nigon ansckan. Den hir processen medfor enligt ISP att
ménga informella negativa underhandsbesked limnas pa ett tidigt stadium.3s

ISP har dven valt att limna s kallade férhandsbesked till féretagen om det efterfra-
gas.’ Foretagen ansoker ofta om forhandsbesked i ett tidigt skede, innan en affir
kommit till staind, om det t.ex. handlar om export till ett nytt land. Det 4r inget bin-
dande beslut, men enligt ISP kan foretag som fatt ett positivt forhandsbesked rikna
med att fa ett utférseltillstind om ingenting visentligt dndrats. Manga drenden
leder dock inte till en affir i slutindan. Enligt ISP f6ljs firre in 10 procent av de
positiva férhandsbeskeden av en affir.

Senast fyra veckor innan ett foretag limnar ett bindande anbud till en potentiell
kund maste ISP informeras om detta genom en si kallad anbudsunderrittelse.
Inom de fyra veckorna kan ISP forbjuda att ett visst anbud ldimnas. Féretagen kan
dven ansoka om forkortad tidsfrist och ISP kan da tidigare meddela foretaget att det
far limna anbud. ISP kan dven besluta om undantag fran skyldigheten att limna en
anbudsunderrittelse. Det giller da ofta anbud till vissa linder och fér vissa materi-
elslag under en viss tidsperiod och kallas generella undantag. For en faktisk export
av krigsmateriel kravs slutligen ett utférseltillstand.

%

Under 2015 stod de tio stérsta exportérerna fér den absoluta merparten av krigsmaterielexporten
(cirka 7 miljarder kronor av en total export pa 7,6 miljarder kronor) (Inspektionen for strategiska pro-
dukter 2015a).

Intervju vid ISP om krigsmaterielarenden, 2015-09-04.

Féreteelsen férhandsbesked ar inte lagreglerad, utan har utvecklats éver tiden. KEX-utredningen har
foreslagit att foreteelsen lagregleras och benamns preliminar bedémning. Se SOU 2015:72, s. 446~
448.

Intervju vid ISP om krigsmaterieldrenden, 2015-09-04.

Bestimmelser om detta finns i krigsmateriellagen och krigsmaterielférordningen.

ES
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4.2 Arbetssitt

Underlag for beslut om tillstind fér export tas fram av handliggare i krigsmateriel-
gruppen.® Av ISP:s arbetsordning framgar vilket ansvar handliggaren har vid
beredning av drenden. Bland annat ansvarar handlidggaren for att nédvindig utred-
ning kommer till stind och liggs till grund for drendets avgérande, att bedoma be-
hovet av samrad inom myndigheten och att uppgifter av betydelse for drendet till-
fors drendet (Inspektionen for strategiska produkter 2015d). Myndigheten har valt
att ligga relativt sett mer resurser pd underlag och dokumentation for komplexa
irenden, och tar for dessa drenden fram en féredragningspromemoria. For rutini-
renden, t.ex. export till ett EU-land, tas foredragningspromemorior endast fram vid
sirskilt behov.« Av ISP:s riktlinjer for upprittande av foredragningspromemoria
framgar att en promemoria ska vara mer omfattande ju tidigare i tillstindsproces-
sen det ir friga om. Det framgar vidare att rubrikerna "drendet”, ”skil for beslutet”
samt "forslag till beslut” alltid ska ingd, men att det i 6vrigt 4r upp till féredraganden
att avgora vilka av en rad foreslagna punkter som ska ingd i promemorian (Inspekt-
ionen for strategiska produkter 2010).+

ISP tar i regel fram huvuddelen av de beslutsunderlag som behovs forsta gangen ett
foretag limnar en ansokan gillande en viss export. Det kan darfor variera om det
stora arbetet gors for forhandsbesked, anbudsunderrittelse eller utforseltillstand.
Hur mycket underlag som krivs ir 4ven beroende av om det finns en tydlig praxis
for materielen och/eller landet. I vissa fall kan det ga lang tid mellan férhandsbe-
sked och anbudsunderrittelse, och da gérs en mer omfattande ny bedomning. Det-
samma giller om forutsittningarna forindrats. Mellan anbud och utforsel gar det
vanligtvis kortare tid, och di uppdateras bara informationen.+

Omfattningen av dokumentationen i ett drende beror alltsa pa drendets komplexitet
och i vilken utstrickning kvalificerade bedomningar redan gjorts i ett tidigare skede.
Detta paverkar dven pa vilken nivd inom myndigheten drendet ska beslutas och om
det ska bli féremal for samrad i EKR och/eller limnas 6ver till regeringen for beslut.
Nedan beskrivs darfor kortfattat hur ISP gar till viga for att avgora vilken besluts-
process som ska tillimpas och vilken omfattning dokumentationen ska ha i olika
typer av drenden.

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

40 Intervju vid ISP om krigsmaterieldrenden, 2015-09-04.

41 Dessa riktlinjer finns i en bilaga till den tidigare arbetsordningen, men enligt ISP giller de fortfarande
eftersom myndigheten inte beslutat om nya riktlinjer. Se ISP:s synpunkter pa rapportutkast, 2016-11-11.

42 Intervju vid ISP om krigsmaterieldrenden, 2015-09-04.
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4.2.1 Rutinirenden

En overvigande del av de drenden som berdr export av krigsmateriel édr rutiniren-
den. Ofta handlar det om export till linder dir utrikespolitiska hinder i regel inte
foreligger. 1 de skrivna svenska riktlinjerna anges att utrikespolitiska hinder inte
foreligger i fraga om export till de nordiska linderna, de traditionellt neutrala lin-
derna i Europa och linderna inom EG. Genom att Sverige tilltridde EU si kom
denna skrivning att omfatta alla EU:s medlemsstater. Genom praxisforindring har
denna positiva presumtion dven kommit att omfatta fler stater, sisom Japan,
Kanada och USA. En sadan forindring forutses dven i férarbetena till krigsmateri-
ellagen (prop. 1991/92:174, s. 47). For beslut som rér dessa stater tas i regel ingen
foredragningspromemoria fram och de féredras i regel inte heller for ISP:s GD. En
sjilvstindig tillstindsprovning gors dock fran fall till fall, enligt ISP (SOU 2015:72,
s. 143). Forsvars- och sikerhetspolitiska skil bedéms enligt ISP féreligga for dessa
drenden i och med att féretagen har tillverkningstillstind for krigsmateriel.+ Av de
skrivna riktlinjerna framgar dven att samverkan med dessa linder i princip far anses
sta i overensstimmelse med Sveriges sikerhetspolitik.

Listan 6ver dessa etablerade mottagarlinder faststills enligt ISP i myndighetens
delegationsordning i och med att det framgar att drenden som rér dessa linder och
ddr virdet av exporten inte 6verstiger ett visst belopp, bor beslutas av chefen for
krigsmaterielgruppen. Det fanns en lista i ISP:s tidigare delegationsordning fran
2011. I september 2015 beslutades en ny arbetsordning och senare beslutades en
delegationsordning (Inspektionen for strategiska produkter 2015d; Inspektionen
for strategiska produkter 2016a). I samband med detta gjorde ledningsgruppen en
dversyn av listan och lade till nigra linder. De linder som lades till pa listan var
sddana dir man har gjort manga prévningar, dven i EKR, och det aldrig har visat sig
finnas utrikespolitiska hinder. Listan i sig stimdes inte av med regeringen eller UD,
utan praxis har utformats genom samrid i EKR.#

Forandringar som skulle motivera dndringar i listan, t.ex. att forindrade omstin-
digheter skulle géra det motiverat att ta bort ett land fran listan, skulle enligt ISP
fangas upp genom att myndigheten kontinuerligt foljer den utrikespolitiska utveckl-
ingen. Det finns inga fastslagna rutiner fér omvirldsbevakningen, utan den sker
informellt.+

4.2.2 Arenden som beslutas av GD

Arenden av mer komplex art féredras for ISP:s GD, som #ven fattar beslut i drendet.
Vilken typ av drenden som bér féredras for GD framgar av ISP:s arbetsordning med
tillhérande bilaga om beslut om delegering. Generellt sett beslutar GD i drenden

43 Intervju vid ISP om krigsmaterielarenden, 2015-09-04.
44 Intervju vid ISP, 2016-05-11.
45 Intervju vid ISP, 2016-05-11.
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som beror "6vriga linder”, dvs. linder som inte 4r etablerade mottagarlinder, och
irenden som giller affirer 6ver ett visst belopp. Krigsmaterielgruppen haller veck-
ovisa méten dir det gors en genomging av vilka drenden som enligt delegations-
ordningen bor féredras fér GD. En genomging gors ocksd av om det finns drenden
som normalt sett skulle vara rutinirenden som bér foredras fér GD. Det kan exem-
pelvis finnas skl fér det om det handlar om sirskilt kinslig materiel eller om den
aktuella affiren bedéms vara av stor vikt.

Féredragning infor GD sker veckovis, och féredragningspromemoriorna éverlim-
nas dagen innan till samtliga som nirvarar vid féredragningen. Vid féredragningen
nirvarar GD, stillféretridande GD/chefsjuristen, militirsakkunnige, chefen for
krigsmaterielgruppen, chefen fér PDA-gruppen, chefen for juridik och tillsyn och
samtliga handliggare i de tre grupperna. I praktiken &r det sillan som samtliga har
mojlighet att nirvara. Det uppstar enligt ISP ofta en diskussion med anledning av
foredragningarna av enskilda drenden, som t.ex. kan rora att kompletteringar dr
nodvindiga eller att samrad bor ske med EKR.4

4.2.3 Arenden som blir féremal for samrad i EKR eller lyfts till regeringen

Arenden kan enligt ISP bli foremal for samrad i EKR om det exempelvis giller ex-
port till ett nytt land eller ett land till vilket det inte skett export pa linge, en mycket
stor affir, eller om det saknas tydlig praxis fér det aktuella landet och/eller materie-
len.#” Export av en ny typ av materiel till ett land kan ocksa motivera samrad i EKR.
Enligt ISP kan drenden som ror licenstillverkning och teknologiéverforing i skad
utstrickning komma att bli fsremal for samrad i EKR framéver.+

Det ir alltid GD som beslutar att ett drende ska bli foremal fér samrad, i vissa fall
Pa eget initiativ och i vissa fall efter forslag fran handliggaren. Det ir oftast landet
som ir avgdrande for om ett drende ska bli foremal for samrad.# Enligt ISP behover
hinsyn 4ven tas till att antalet drenden som blir foremal fér samrad i EKR kan be-
hova begrinsas, eftersom EKR inte har kapacitet for fler 4n nigra fa samradsiren-
den vid ett och samma méte. De drenden som inte kan tas upp vid ett visst méte far
tas upp vid ett senare méte.s

Infor samrad i EKR limnar ISP ett skriftligt underlag, som for samradsirenden
inkluderar en féredragningspromemoria.st ISP har uppgett att det skriftliga un-
derlaget kontrolleras av GD, stillféretridande GD/chefsjuristen och chefen for

46 ISP:s synpunkter pa rapportutkast, 2016-11-11.

47 Intervju vid ISP, 2016-05-11.

Intervju vid ISP om krigsmaterielirenden, 2015-09-04.

Intervju vid ISP om krigsmaterieldrenden, 2015-09-04.

50 Intervju vid ISP, 2016-05-11.

Detta framgar bl.a. av ISP:s arbetsordning (Inspektionen for strategiska produkter 2015d).

4

4
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krigsmaterielgruppen innan det limnas till EKR:s ledaméter.s2 Efter sammantridet
i EKR sammanstills minnesanteckningar som arkiveras.

Om ett drende ska lyftas till regeringen sker, i enlighet med ISP:s instruktion, forst
samrad med EKR. Arenden som kan bli aktuella att lyfta till regeringen kan enligt
ISP t.ex. vara att man dndrar grundférutsittningar for en hel region eller att praxis
indras for ett betydelsefullt land.s3

4.3 Beslutsordning och rutiner

Riksrevisionens arliga revision har i sin granskning av ISP uppmérksammat oklar-
heter avseende vem som far fatta beslut i olika tillstindsirenden. Revisorerna har
framfort att den nya arbetsordningen som beslutades 2015 ir tydligare &n tidigare
gillande dokument, men att otydligheter kvarstir, bland annat eftersom det finns
ett stort utrymme f6r enhetscheferna att bedéma om tillstindsirenden bér beslutas
av GD. Riksrevisionen har dirfér rekommenderat myndigheten att fortydliga nir
ett drende ska beslutas av GD (Riksrevisionen 2016).

Riksrevisionens arliga revision har dven framfért att ISP bor ha rutinbeskrivningar
for handliggning av tillstindsirenden for att sikerstilla att lagkrav foljs, att alla
handliggare arbetar och gér beddmningar pa ett enhetligt sitt, och att samtliga steg
i handliggningen genomfo6rs och dokumenteras pd ett tillfredsstillande sitt. Riks-
revisionen papekade redan 2012 att ISP inte har upprittat och beslutat om sidana
rutinbeskrivningar (Riksrevisionen 2012). Myndigheten har pabérjat ett arbete med
detta, och f6r nidrvarande pagar en processéversyn som syftar till att alla arbetspro-
cesser ska vara dokumenterade, beskrivna och tillgingliga for medarbetare. ISP har
uppgett att processoversynen ska avslutas under 2016 (Riksrevisionen 2015).

Vid tidpunkten for den hir granskningen var processéversynen fér handliggningen
av tillstindsirenden som rér krigsmateriel inte klar och malet att versynen skulle
vara klar och samlade rutiner finnas pé plats 2016 hade inte uppnatts. Nagra pro-
cessbeskrivningar var klara och beslutade (tre av atta), men ingen av dem rér direkt
handliggningen av krigsmaterielirenden.s+ Det finns dock sedan tidigare vissa
beslutade dokument som innehaller rutiner for vissa typer av krigsmaterielidrenden.
Till exempel har myndigheten i beslutade interna promemorior eller i skrivningar i
beslutade drenden faststillt hur bedémningen av vissa drenden av speciell karaktir,
sdsom drenden som rér spraingmedel och pansarplat, ska ske. Det finns dven vissa
informella dokument som anvinds for att klargéra hur handliggningen ska ga till.

52 |SP:s synpunkter pa rapportutkast, 2016-11-11.
53 Intervju vid ISP om krigsmaterieldrenden, 2015-09-04.
54 E-post fran ISP, 2016-10-06.
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Det finns t.ex. ett inofficiellt arbetspapper om handliggningen av drenden som
enligt ISP dr anvindbart for handliggarna.ss

4.4 Resurser och kompetens

Under 2015 hade ISP 24 anstillda. Det motsvarade totalt 18 arsarbetskrafter, varav
13 inom kirnverksamheten (Inspektionen for strategiska produkter 2015c). Under
de senaste aren har ungefir fem arsarbetskrafter avsatts for drenden som rér utfor-
sel av krigsmateriel. Under 2015 hanterade dessa handliggare enligt ISP cirka 1500
irenden som direkt rérde utforsel av krigsmateriel och nagra hundra irenden av
annat slag. Antalet drenden har i stora drag varit konstant de senaste aren. Andelen
komplexa drenden har dock 6kat, enligt ISP.5s Sedan 2010 har ISP utvecklat hand-
liggningen och bland annat férbittrat dokumentationen i drenden som rér export
av krigsmateriel. Detta har skett inom ramen fér befintliga resurser genom ompri-
oriteringar inom verksamheten (SOU 2015:72, s. 462-464). Forbattringsarbetet fort-
gar, men myndigheten uppger att det &r svért att prioritera det med befintliga resur-
ser.’’

ISP:s anslag har i princip varit konstant under de senaste fem aren. Enligt ISP har
myndighetens arbetsbérda, bade nir det giller krigsmateriel och PDA, tkat de
senaste dren. Dirfor har ISP i sitt senaste budgetunderlag till regeringen #skat re-
surser for ytterligare fyra tjinster, varav en pa krigsmaterielsidan (Inspektionen for
strategiska produkter 2016b). I budgetpropositionen for 2017 noterar regeringen att
ISP har hanterat en fortsatt stor instromning av drenden med godtagbara handligg-
ningstider, som dock 6kat nigot pa grund av hog belastning och komplexitet. Rege-
ringen bedémer att ISP visar ett gott resultat och en god effektivitet i sin verksam-
het, dven om "en mer anstringd resurssituation borjar ge effekter”. ISP har dock
inte tillférts nagra ytterligare resurser (prop. 2016/17:1, utgiftsomrade 5). En majlig
forklaring till detta dr att regeringen vill ta ett samlat grepp om myndighetens
resurser i ett ndgot senare skede i och med att ett lagstiftningsarbete pagar.ss KEX
betinkanden innehaller férslag, bland annat om tillsyn, demokratikriterium och
efterkontroller, som skulle fa konsekvenser for ISP:s resursbehov om de genom-
fors. Totalt beriknas att myndigheten skulle behova tillféras sex till sju arsarbets-
krafter (SOU 2014:83, s. 176-177; SOU 2015:72, s. 462-464). ISP delar utredning-
ens bedomning (Inspektionen fr strategiska produkter 2015b, 2015e).

Det stills stora krav pa specialistkompetens for att ISP:s verksamhet ska fungera
effektivt. Trots att dokumentationen har férbittrats finns en stor del av det institut-
ionella minnet enligt ISP hos ett fital nyckelpersoner med specialistkompetens, och

%5 Intervju vid ISP om krigsmaterieldrenden, 2015-09-04.
%  E-post fran ISP, 2016-06-19.
57 Intervju vid ISP, 2016-06-08.
% Intervju vid ISP, 2016-10-03.
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enligt myndigheten 4r det darfér mycket viktigt att behalla dessa nyckelpersoner.
ISP har dven uppgett att det dr svart att rekrytera medarbetare med kompetens inom
exportkontrollomradet. Det rader allmin brist pd sidan kompetens, och ISP har
svart att konkurrera med forsvarsindustrin. Myndigheten rekryterar i allminhet
handlaggare som far lira sig omradet pa myndigheten. Vid tidpunkten fér den hir
granskningen forbittras kompetensliget enligt ISP kontinuerligt eftersom manga
medarbetare 4r nya.» Under 2015 slutade sex personer pa ISP och sju personer an-
stilldes (Inspektionen for strategiska produkter 2015c).

Med tanke pa de bedémningar och avvigningar som behover goras i tillstandsgiv-
ningen behover ISP ha kompetens nir det giller sikerhets-, férsvars- och utrikes-
politiska aspekter. Analyskapacitet som méjliggér en korrekt analys av mottagarlan-
det ir enligt ISP en grundférutsittning for en effektiv exportkontroll. ISP har ocksa
uppgett att myndigheten inte har kapaciteten att géra heltickande sikerhetspoli-
tiska analyser av den framtida utvecklingen i olika linder och regioner, men att det
skulle vara onskvirt att myndigheten hade det. Som framgér av avsnittet "Tillimp-
ning av regelverken i tillstindsgivningen” i kapitel 5 innehaller Regeringskansliets
underlag infér samrad i EKR i manga fall inte heller sddana analyser.

4.5 Tillgang till information

Som nimnts ovan limnar Regeringskansliet infor samrid i EKR underlag i form av
en landpromemoria och ett forsvarspolitiskt yttrande. ISP begir formellt in dessa
underlag fran departementen infér EKR:s méten. Infér samrad i EKR kallar ISP till
ett fsrmote hos Regeringskansliet. Normalt redovisar samordnaren hos utrikesra-
det for politiska fragor i UD utkastet till landpromemoria, och en handliggare fran
Forsvarsdepartementet redovisar utkastet till forsvarspolitiskt yttrande. I samband
med detta har ISP mojlighet att stilla fragor och be om fortydliganden och komplet-
teringar. Nigon ging per ar har ISP dven méten med relevanta geografiska enheter
pa UD och far i samband med detta information om liget i vissa linder och regioner
(Utrikesdepartementet 2016). Som nimnts i kapitel 3 innehaller UD:s landprome-
morior enligt UD faktauppgifter som kan vara av betydelse for ISP:s bedomning
och beslut. Enligt ISP dr det viktigt att de underlag som Regeringskansliet limnar
innehiller de aspekter som ir av betydelse for provningen, t.ex. om det ligger i
Sveriges sikerhetspolitiska intresse att en viss export sker. Det ir enligt ISP viktigt
for att myndighetens beslut ska vara sa sikra som mojligt.st Enligt ISP finns sak-
kunskapen om den sikerhetspolitiska nyttan av en export frimst hos UD, men det
finns sillan sddana bedémningar i UD:s landpromemorior (SOU 2015:72, s. 534).

%9 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 bor bidra med uppgifter om nationella sikerhets-
politiska aspekter i den man det férekommer i ett drende, men att detta mer sillan
ir aktuellt (Utrikesdepartementet 2016).

Enligt UD har ISP mgjlighet att ta del av ambassadrapporter om de efterfragar det
och behover det for sitt uppdrag (Utrikesdepartementet 2016). Enligt ISP far myn-
digheten dock i mindre utstrickning in tidigare 16pande ta del av t.ex. ambassad-
rapporter. Detta kan férmodligen delvis férklaras av att kretsen inom statsforvalt-
ningen till vilken underlag som omfattas av sekretess delas minskades for nagra ar
sedan.s Enligt UD har det funnits praktiska aspekter, sasom tillgang till kryptosy-
stem och arkivhantering, att ta hinsyn till (Utrikesdepartementet 2016).

ISP har dven uppgett att myndigheten i 6kande utstrickning behover mer specifik
information fér att kunna bedéma risken for avledning. Dirfor vill ISP ha ett utokat
samarbete med andra svenska myndigheter.s:

4.6 Hantering av risk for korruption

Som beskrivs i avsnittet "Bedémningsgrunder” i kapitel 1 har Riksrevisionen
tidigare granskat olika myndigheters skydd mot korruption och tagit fram utgangs-
punkter nir det giller vad skyddet bér innehélla. Aven Statskontoret har granskat
myndigheternas korruptionsférebyggande arbete, och har di anvint sig av liknande
utgangspunkter. Nedan beskrivs utifrin dessa utgdngspunkter ISP:s skydd mot kor-
ruption inom myndigheten.

4.6.1 Riskanalys

En riskanalys som inkluderar risk fér korruption ir grundliggande for det korrupt-
ionsforebyggande arbetet, eftersom en myndighet behéver vara medveten om sina
risker for att hantera dem effektivt. Riksrevisionens och Statskontorets tidigare rap-
porter om myndigheternas skydd mot korruption har visat att det varierar starkt i
vilken utstrickning myndigheterna har sidana riskanalyser (Riksrevisionen 2013;
Statskontoret 2015).

ISP har inte genomfort nadgon dokumenterad virdering eller analys av riskerna for
korruption i verksamheten under de senaste aren. ISP har uppgett att myndigheten
inte ser nagra storre risker fér korruption inom sina verksamhetsomraden. ISP har
endast kontakt med svenska foretag, och myndighetens bild ir att det i princip inte
forekommer korruption hos dessa féretag. Dessutom sker prévningen ofta i ett
tidigt skede nir det dnnu inte finns ndgon affir. ISP har inte kinnedom om att

2 Intervju vid ISP, 2016-10-03.
63 Intervju vid ISP, 2016-05-11.
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myndigheten under senare ar blivit kontaktad av ndgon fran industrin pa ett otill-
borligt sitt.o

4.6.2 Férebyggande atgarder

ISP har genomfort ett antal korruptionsférebyggande atgirder. En sadan atgird 4r
att ISP har interna riktlinjer mot korruption (Inspektionen for strategiska produkter
2013b, 2015f). Forebyggande atgirder inkluderar dven information och utbildning.
Nyanstillda pa ISP uppmanas ta del av interna riktlinjer pd intranitet, och nya
dokument som beslutas féredras pa personalinformationsméten och skickas ut till
medarbetarna. En forelisning om mutor ingick i en utbildningsdag som hélls for
hela personalen under 2014.6

En annan forebyggande atgird ar fyra 6gon-principen, det vill séga att tjinstemin
inte handldgger drenden ensamma. ISP tillimpar detta genom att det finns dualitet
i beslut. Enligt ISP:s arbetsordning bér den som handlagt ett drende som huvudre-
gel inte fatta beslut i samma &rende.

Det finns andra mojliga férebyggande atgirder som inte utnyttjats. ISP tillimpar
inte arbetsrotation pd grund av att det ir svart att bygga upp tillricklig specialistkun-
skap inom myndighetens olika omriden. Arbetsrotation 4r ocksi generellt sett
ganska ovanligt, enligt Riksrevisionens och Statskontorets tidigare rapporter. Den
interna diskussionen om etiska fragor har enligt ISP inte prioriterats under en tid.
For nagra ar sedan utarbetades dock en virdegrund som inkluderade basen fér verk-
sambheten, det vill siga exportkontrollen.ss

4.6.3 Rutiner for rapportering och hantering av misstankar

ISP har inga skriftliga rutiner for vart anstillda ska vinda sig vid misstinkta eller
upptickta oegentligheter inom myndigheten och hur sadana fall ska hanteras. Myn-
digheten har inte heller nagot system (internt eller externt) fér anonym rapportering
av misstankar. Enligt myndigheten ska misstankar om oegentligheter tas upp med
nirmsta chef. Enligt ISP har det inte férekommit misstinkta fall av korruption och
oegentligheter pA myndigheten.¢” Rutiner fér hur misstankar ska hanteras ar enligt
Riksrevisionen viktiga for att uppticka korruption, och om sidana rutiner saknas
kan det signalera att myndigheten saknar beredskap for sidana situationer. Riksre-
visionens och Statskontorets tidigare rapporter visar att det 4r ganska vanligt att
myndigheter saknar rutiner och system fér rapportering.

2
2

Intervju vid ISP, 2016-06-08.
Intervju vid ISP, 2016-06-08.
Intervju vid ISP, 2016-06-08.
7 Intervju vid ISP, 2016-06-08.
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4.7 Riksrevisionens bedémning

En utgangspunkt i granskningen har varit att ISP ska bedriva exportkontrollen pa
ett effektivt sitt. I det hir kapitlet har nagra av de aspekter som granskningen har
fokuserat pa behandlats, nimligen dokumenterade rutiner och arbetssitt, tillricklig
kompetens och tillgang till information, samt metoder och rutiner for att hantera
risken for korruption inom myndigheten.

Enligt Riksrevisionens bedémning férefaller ISP ha ett fungerande arbetssitt, men
skriftliga rutiner som omfattar samtliga steg i handliggningen av krigsmaterieli-
renden saknas. Riksrevisionens arliga revision papekade redan 2012 att sidana
rutiner behovs for att sikerstilla att lagkrav f6ljs, att alla handliggare arbetar och
gor bedémningar pi ett enhetligt sitt, och att samtliga steg i handliggningen
genomfors och dokumenteras pa ett tillfredsstillande sitt. ISP arbetar med en 6ver-
syn av sina processer och rutiner, men vid tidpunkten for granskningen var den
inte slutford.

Nir det giller kompetens och tillging till information konstaterar Riksrevisionen
att ISP ir beroende av specialistkompetens som finns hos ett fatal nyckelpersoner.
Det gor att myndighetens kompetens ir sarbar. Det ¢kar i sin tur behovet av en
noggrann dokumentation och dokumenterade rutiner for att bevara det institution-
ella minnet och sikerstilla kontinuitet i tillstindsgivningen. Vidare har ISP uppgett
att de inte har kapacitet att genomfora heltickande sikerhetspolitiska analyser av
den framtida utvecklingen i olika linder och regioner. De underlag som ISP begir
in fran Regeringskansliet infor samradd i EKR innehdller i manga fall inte heller
sddana analyser.

ISP:s skydd mot korruption inom myndigheten 4r enligt Riksrevisionens bedom-
ning bristfilligt. Vissa atgirder har vidtagits, men myndigheten har ingen doku-
menterad riskanalys som omfattar risken for korruption. ISP saknar dven skriftliga
rutiner f6r hur misstankar om oegentligheter ska rapporteras.
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5 Dokumentation i drenden avseende
tillstand for export

I detta kapitel beskrivs ISP:s dokumentation i krigsmaterielirenden. Inledningsvis
beskrivs hur Riksrevisionen har gatt till viiga i granskningen av dokumentationen.
Direfter beskrivs hur dokumentationen &r utformad, och i vilken utstrickning det
framgar av dokumentationen att en bedémning har gjorts av alla relevanta aspekter
och pa vilka grunder beslut fattats.

5.1 Genomgang av dokumentationen i drenden

Syftet med genomgingen av dokumentationen i drenden har varit att bedoma om
dokumentationen ir tillricklig och gor det moijligt att forsta hur och pa vilka
grunder ISP har fattat beslut. En sadan dokumentation ir en forutsittning for insyn
och kontroll. Med tanke pa regelverkens utformning, och att ISP inte har tagit fram
gemensamma dokumenterade rutiner fér handliggningen av krigsmaterieldren-
den, har detta varit en komplex uppgift. For att géra genomgangen genomforbar
har Riksrevisionen framfor allt fokuserat pa de aspekter som ofta framhills som
viktigast i tillstindsgivningen, nimligen de grundliggande aspekterna i de svenska
riktlinjerna och de ovillkorliga hinder som aterfinns i EU:s gemensamma stand-
punkt.

5.1.1 Urval av drenden

Riksrevisionen har valt att granska krigsmaterielirenden som beslutats under 2015.
Syftet med det 4r att vilja en period si nira i tiden som méjligt eftersom ISP under
nagra ar har arbetat mycket med att férbittra dokumentationen i drenden som ror
export av krigsmateriel.¢s Till exempel beslutade davarande GD 2010 att féredrag-
ningspromemorior ska finnas for drenden dir mottagarlandet inte ir ett etablerat
samarbetsland pa krigsmaterielomradet och fér drenden dir det finns sérskilda skl
for det. Bakgrunden var att personalomsittning inom myndigheten i kombination
med bristfillig dokumentation i tidigare 4drenden gjorde att det institutionella min-
net var pa vig att férsvinna (SOU 2015:72, s. 535-536). Reformen har enligt ISP
medfort att drendena ir vildokumenterade de senaste fem aren. Féredragningspro-
memorior 4r enligt ISP viktiga for att géra en mer grundlig analys, for rittssiker-
heten i besluten och for det institutionella minnet.s

Som beskrivits ovan ir en betydande majoritet av de drenden som berér export av
krigsmateriel rutinirenden, medan ISP ligger huvuddelen av resurserna pa de

68 Intervju vid ISP om krigsmaterieldrenden, 2015-09-04.
8 Intervju vid ISP om krigsmaterieldrenden, 2015-09-04.
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drenden som ir mer krivande. Riksrevisionen har valt att i enlighet med detta
granska relativt sett fler drenden som krivt en mer kvalificerad bedémning av ISP.
Det dr sirskilt viktigt att dessa drenden ir vildokumenterade eftersom de dven
ligger till grund for kommande irenden.

Riksrevisionen delade in drendena i tre kategorier beroende pa komplexitet. Dessa
kategorier var drenden som varit féremal for samrad i EKR (EKR-drenden), dvriga
drenden som féredragits fér GD (GD-drenden) och rutinirenden. Det bér noteras
att Riksrevisionen definierat rutinirenden som sidana irenden som inte foredra-
gits fér GD, och att sddana drenden dirfor inte har nagon féredragningspromemo-
ria.”0 Det totala antalet granskade 4renden var 72. Hur urvalet gjordes beskrivs nir-
mare i bilaga 1.

5.1.2 Allmint om drenden i urvalet

De drenden som ingar i urvalet stimmer vil 6verens med beskrivningen i forega-
ende kapitel om ISP:s arbetssiitt. I princip alla EKR-drenden och de flesta GD-idren-
den ror "6vriga linder”. Det férekommer dock dven GD-drenden som rér etablerade
mottagarlinder, t.ex. de drenden som rér generella undantag.” Samtliga rutiniren-
den i urvalet ror etablerade mottagarlinder.

De allra flesta drenden i Riksrevisionens urval dr bifall. Bland EKR-drendena finns
ett avslag, bland GD-irendena finns fem avslag och en avskrivning, och samtliga
rutinirenden i urvalet ir bifall. Av de drenden som finns i urvalet ir EKR-drendena
i de flesta fall forhandsbesked, GD-irendena ir till 6vervigande del anbudsunder-
rittelser och rutinirendena ir i de flesta fall utforseltillstand.

5.1.3 Sammanstillning av avslagsunderrittelser

Som nimns i avsnittet "Regelverk” i kapitel 2 sa utfirdar ISP s kallade avslags-
underrittelser om avslag gérs med hinvisning till EU:s gemensamma stind-
punkt. Utéver genomgangen av dokumentationen i de drenden som ingér i urvalet
har Riksrevisionen &dven gjort en sammanstillning utifran ISP:s dokumentation av
antalet avslagsunderrittelser som utfirdades under 2015 och till vilket kriterium
ISP hinvisade. Syftet med genomgingen har varit att lyfta fram kompletterande
uppgifter om dokumentationen av hur EU:s gemensamma stindpunkt tillimpas.

70 En definition av rutindrenden utifran delegationsordningen var enligt Riksrevisionens bedémning ett
samre alternativ eftersom delegationsordningen var oklar under 2015.
71 Undantag fran skyldigheten att limna anbudsunderrittelse.
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5.2 Allmint om dokumentationen i drenden

Dokumentationen i samtliga drenden som blev féremal for samrad i EKR innehaller
en foredragningspromemoria pé étta till tolv sidor som ISP skrivit och en landpro-
memoria pa fyra till fem sidor som UD tagit fram. Féredragningspromemoriorna
ar overlag liknande nir det giller struktur och innehdll. I minnesanteckningarna
fran EKR-métet finns i regel en till tre sidor om &rendet.

Dokumentationen i GD-drendena innehaller i de flesta fall féredragningspromemo-
rior. De drenden som inte innehaller nigon foredragningspromemoria ir i regel
specialfall, t.ex. avskrivning eller att drendet hor ihop med ett annat drende. Jamfort
med EKR-drendena finns mer variation i hur promemoriorna foér GD-drendena ir
utformade och vilken typ av dokumentation som finns i drendena. Det ir vanligt att
det finns hinvisningar i féredragningspromemoriorna till tidigare drenden och att
dokumentation fran tidigare 4drenden ateranvinds. I nagra fall 4r tidigare landpro-
memorior fran UD en del av dokumentationen i drendet. I vissa fall hinvisas till
tidigare drenden, och i andra fall har text frin tidigare drenden inkluderats i sin
helhet i foredragningspromemorian. Det dr i vissa fall en tidskrivande uppgift att
forsta hur ett drende relaterar till tidigare drenden. Kommentarer fran féredragning
av drendet for GD finns med i vissa foredragningspromemorior, men oftast inte.

Rutinirendena innehaller inga féredragningspromemorior. Diremot finns doku-
ment som ansékan, beslut och slutanvindarintyg samt information om t.ex. motta-
gare och typ av materiel i drendena.

5.3 Dokumentation av tillimpningen av regelverken i till-
standsgivningen

Som ndmnts ovan si ska tre olika regelverk som foljer olika logik tillimpas paral-
lellt. I genomgangen av drenden har Riksrevisionen kunnat konstatera att ISP:s
beslutsunderlag i férsta hand féljer logiken i de svenska riktlinjerna.

Som nimnts ovan har KEX-utredningen féreslagit en modell for hur samtliga re-
gelverk kan hanteras i tillstindsgivningen. Enligt Riksrevisionens bedémning ir
modellen ett sitt att hantera att regelverken foljer olika logik. Modellen anvinds inte
av ISP i handliggningen av drenden, och det finns heller inga krav pa det. De un-
derliggande regelverken (det svenska regelverket, EU:s gemensamma standpunkt
och FN:s vapenhandelsfordrag) som omfattas av modellen giller dock och ska till-
limpas av ISP. Myndigheten ska dven enligt sin instruktion tydliggora beslutens
forenlighet med dessa regelverk. For att fa struktur pa presentationen och for att
tydliggora i vilken utstrickning de olika typerna av aspekter, dven de som finns i de
internationella regelverken, tas upp i dokumentationen i drendena har Riksrevis-
ionen darfoér valt att i presentationen nedan folja den struktur som presenteras i
KEX-utredningens modell.

42  RIKSREVISIONEN



Skr. 2016/17:160

Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Figur 1 Flédesschema for tillstandsprévningen sasom féreslas i KEX-utredningen
Steg 1 Foreligger sakerhets- eller forsvarspolitiska skl — NEJ Tillstind avslas

I
JA
l
Steg 2 Foreligger internationella forpliktelser dér ingen beddmning krdvs — JA Tillstand avslas
NE)
l
Steg 3 Féreligger andra internationella férpliktelser ddr bedémning krivs — JA Tillstand avslas

|
NE]

)
Steg 4 Totalbedémning Utrikespolitiska skal Tillstand avslas
véger tyngst

I
Stikerhets- och fSrsvarspolitiska skiil véiger tyngst

Tillstand beviljas

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

Modellen gir ut pé att prévningen sker i olika steg. I det forsta steget bedéms om
det foreligger sikerhets- eller forsvarspolitiska skil fér exporten. Om sd inte ér fallet
ska tillstind avslas. I nista steg kontrolleras om det foreligger internationella for-
pliktelser dir ingen bedémning krivs som 4r hinder for en export, t.ex. vapenem-
bargon. I det tredje steget kontrolleras om det finns andra internationella forpliktel-
ser dir en bedémning krivs. Det handlar fraimst om ovillkorliga hinder i EU:s
gemensamma standpunkt och i ATT. I det slutgiltiga steget gors en totalbedém-
ning, dir dven t.ex. de utrikespolitiska hinder som finns i de svenska riktlinjerna
ska vigas in. Om sikerhets- och férsvarspolitiska skil for en export viger tyngst ska
tillstand beviljas och om utrikespolitiska skil mot en export viger tyngst ska till-
stand avslas.

Det varierar ivilken grad en ingdende bedomning behover goéras av de aspekter som
ska beaktas 1 tillstindsgivningen. Det kan t.ex. vara si att vissa materielslag inte
anses kunna anvindas for internt fortryck och att det dirmed ar tydligt att kriterium
2a i EU:s gemensamma standpunkt inte 4r uppfyllt. ISP har dock inte kunnat upp-
visa ndgon generell beskrivning dir det framgar i vilka fall en mer ingéende prov-
ning ir nédvindig. I vissa drenden framgar det av dokumentationen att en viss
aspekt inte ansags relevant i det enskilda drendet. I vissa drenden framgar det dock
inte av dokumentationen varfor vissa aspekter inte berdrs, och i de fallen har Riks-
revisionen stillt frigor om detta till ISP. Dir det inte framgar av dokumentationen
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hur myndigheten gatt till viga for att gora bedémningar av vissa aspekter har Riks-
revisionen dven stillt frigor om detta.

Nedan beskriver Riksrevisionen for samtliga steg i modellen vilka underlag och
vilken metod som ISP har anvint for att ta fram beslutsunderlag och i vilken ut-
striackning det finns dokumenterat i drendena att de olika aspekterna beaktats. I de
fall det inte framgar att en viss aspekt beaktats beskriver Riksrevisionen dven ISP:s
forklaring till detta.

Steg 1: Forsvars- och sikerhetspolitiska skl for export

Férsvarspolitiska skl

Underlag och metod

I de drenden som varit foremal for samrad i EKR gors bedémningen av den for-
svarspolitiska nyttan frimst av Forsvarsdepartementet. Det finns inget skriftligt un-
derlag fran Forsvarsdepartementet i drendena, utan bedomningen finns atergiven i
ISP:s foredragningspromemoria. En representant fér Forsvarsdepartementet fore-
drar dven bedémningen vid samradet i EKR.

I GD-drendena ir det ISP som gor bedémningen av den forsvarspolitiska nyttan,
men bedémningar som Forsvarsdepartementet gjort fér materielen i tidigare 4ren-
den gér enligt myndigheten ofta att anvinda i foljande drenden. Enligt ISP utgar
myndighetens bedémning frin riktlinjerna, och i de fall nédvindig information inte
4r lattillginglig stimmer ISP av med Forsvarsdepartementet eller Forsvarets mate-
rielverk och i vissa fall med foretaget. 72 I dokumentationen i GD-irendena framgar
det ofta inte vad bedomningen av den forsvarspolitiska nyttan baseras pa.

For rutinirendena ir det enligt ISP klarlagt att det finns forsvarspolitiska skil for
export i och med att de foretag som tillverkar krigsmateriel har tillverkningstill-
stind, och att tillverkningstillstind endast ska beviljas om det finns férsvars- eller
siakerhetspolitiska skil for det.”s I rutinirendena finns heller inga utrikespolitiska
hinder (se nedan). Eftersom de forsvarspolitiska skilen inte ska vigas mot utrikes-
politiska aspekter behéver, i motsats till i EKR-drenden och GD-drenden, alltsa
ingen bedémning goras av hur starka skilen 4r. ISP har uppgett att vissa foretag
har breda tillverkningstillstind som omfattar i princip samtliga klassificeringar av
krigsmateriel och att tillstind for en del vil kiinda féretag som haft tillstind under
lang tid kan férnyas genom en férenklad provning och dokumenteras i form av en
tjdnsteanteckning. Nir vissa storre foretag ansoker om fornyat tillverkningstillstand
kan det enligt ISP anses allmint kint att forsvarspolitiska skil foreligger eftersom
det finns ett behov av att foretaget och kompetensen finns kvar i Sverige, och i dessa

72 Intervju vid ISP, 2016-05-11.
73 Intervju vid ISP om krigsmaterielirenden, 2015-09-04.
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fall gér ISP ingen sirskild kontroll av forsvarsnyttan vid beslut om tillverkningstill-
stand. Det finns idven ett fatal tillstind som I6per tills vidare och som utfirdades pa
1970- och 1980-talet.”+

I vilken utstrickning framgar det av dokumentationen att en bedémning gjorts?
En bedémning av den forsvarspolitiska nyttan finns dokumenterad i samtliga EKR-
drenden och i ungefir hilften av GD-drendena. I de GD-drenden dir ingen bedém-
ning finns dokumenterad handlar det ofta om en f6ljdleverans eller drenden dir det
finns en tydlig praxis nir det giller den aktuella materielen till mottagarlandet. Det
kan dven handla om avskrivna drenden eller drenden som rér jakt- och sportskytte
och dir det enligt regelverket inte beh6vs nigon bedémning.

Nir det giller rutinirendena s finns tillverkningstillstind i samtliga fall utom i ett
dir det i stillet handlar om en myndighet som omfattas av undantag. Det finns dock
endast i enstaka fall en hinvisning till tillverkningstillstinden i drendena.

Siikerhetspolitiska skl

Underlag och metod

I samtliga typer av drenden ir det ISP som gor bedémningen av de sikerhetspoli-
tiska aspekterna, dven om det ibland finns en beskrivning av vissa sikerhetspoli-
tiska aspekter i UD:s landpromemorior. ISP har ingen fastslagen metod fér att be-
déma den sikerhetspolitiska nyttan av en export, utan det varierar beroende pa
drende. Bedomningen av de sikerhetspolitiska aspekterna ir enligt ISP det svaraste
omrédet dir myndigheten behéver mest stéd. Enligt ISP &r de sikerhetspolitiska
aspekterna minst framtradande i riktlinjerna.”s Nir det giller de linder som ir ak-
tuella i rutinirenden framgar det av riktlinjerna att samverkan med dessa linder i
princip fir anses std i 6verensstimmelse med Sveriges sikerhetspolitik.

I vilken utstrickning framgar av dokumentationen att en bedémning gjorts?

En explicit bedémning av den sikerhetspolitiska betydelsen av en export finns
dokumenterad i drygt hilften av EKR-drendena och i ett fital GD- drenden. Samtliga
EKR-irenden och manga GD-irenden innehaller dock nagon form av beskrivning
av de sikerhetspolitiska aspekterna. I de EKR-irenden dir det finns en bedémning
anges de sikerhetspolitiska skilen for en export vara begransade. Ett vanligt siker-
hetspolitiskt skl fér export som uppges i GD-drendena ir att materielen kan anvin-
das for bekimpning av pirater i syfte att behalla 6ppna handelsvigar. Det bor i det
hir sammanhanget noteras att det enligt krigsmateriellagen och riktlinjerna ricker
att det finns forsvarspolitiska skil for exporten.

74 Intervju vid ISP om tillverkningstillstind och tillhandahallandetillstand, 2015-09-10.
75 Intervju vid ISP, 2016-05-11.
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Steg 2: Internationella férpliktelser dar ingen bedémning kréavs

I ett antal drenden framgar explicit att det inte finns nagra sanktioner eller embar-
gon eller att inga ovillkorliga hinder féreligger. Oftast framgar det emellertid inte av
dokumentationen i EKR-irenden och GD-irenden att ISP har kontrollerat att en
export inte bryter mot internationella forpliktelser dir ingen bedomning krivs. Det
ar dock enligt Riksrevisionens bedémning osannolikt att ISP inte skulle uppmairk-
samma om det forelag ett vapenembargo, och dessutom ir detta nagonting som kan
kontrolleras i efterhand utan att det dokumenteras av ISP.

Steg 3: Internationella férpliktelser dar bedémning krivs

Nedan beskriver Riksrevisionen inledningsvis hur de ovillkorliga hinder som finns
i EU:s gemensamma stindpunkt (kriterium 2—4) behandlas i dokumentationen i
drendena. Dessa kriterier berér risken for att materielen kan komma att anvindas
for internt fortryck eller vid allvarliga krinkningar av internationell humanitir ritt,
och att den kan komma att utlésa eller forvirra interna och externa konflikter. Det
finns kriterier i ATT som i hog utstrickning 6verlappar dessa kriterier i EU:s ge-
mensamma stindpunkt. Hur de aspekter som endast finns i ATT behandlas i doku-
mentationen i drendena beskrivs under en sirskild rubrik nedan. Aven risken for
avledning och paverkan pa en héllbar utveckling i mottagarlandet, som ir kriterier
som beaktas i tillstindsgivningen, beskrivs under sirskilda rubriker. Att en bedém-
ning bor goras av risken fér avledning framgar av bade EU:s gemensamma stand-
punkt (kriterium 7) och ATT. Av EU:s gemensamma standpunkt framgar att det
ska beaktas i tillstindsgivningen om exporten allvarligt skulle hindra en héllbar
utveckling i mottagarlandet (kriterium 8).

Ovillkorliga hinder i EU:s gemensamma standpunkt

Underlag och metod

Enligt ISP dokumenteras vanligtvis inte om en proévning skett av kriterierna, utan
de omnimns endast om ISP bedémer att de 4r relevanta i det enskilda 4rendet.
Enligt ISP skulle myndigheten fanga upp om en handliggare missat att géra en
bedomning av ett relevant kriterium eftersom det alltid 4r en chef eller GD som
beslutar. Det finns allts alltid minst en gate keeper. ISP har vidare uppgett att
bedomningen enligt de svenska riktlinjerna i de allra flesta fall 4r striktare 4n en
bedémning enligt de ovillkorliga hindren i den gemensamma standpunkten. I sam-
tal med ISP har det dven framkommit att myndigheten anser att de flesta typer av
krigsmateriel som exporteras fran Sverige 4r av sidan art att de inte kan bli aktuella
for att kriterium 2—4 i EU:s gemensamma stindpunkt ska uppfyllas.7

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 ir relevanta for ett visst krite-
rium) eller f6r hur en bedémning ska goras i det enskilda fallet. For vissa materiel-
slag dr det enligt ISP tydligt huruvida de t.ex. kan anvindas for krinkningar av
minskliga rittigheter, men det finns en del materiel som befinner sig i en grazon.
Situationen i mottagarlandet och vilken typ av krinkningar som férekommer &r
ocksa relevant i sammanhanget.” Som framgar av avsnittet "Tillimpning av krite-
rierna i EU:s gemensamma stindpunkt” i kapitel 3 ger anvindarguiden till EU:s
gemensamma staindpunkt viss vigledning. Nagra exempel pa olika typer av materiel
som kan anvindas for internt fortryck finns t.ex. angivna i anvindarguiden.”s Av
anvindarguiden framgir ocksa att det krivs en ingdende analys for att bedéma
dessa kriterier.

I vilken utstrickning framgar det av dokumentationen att en bedémning gjorts?
Det framgir oftast inte av dokumentationen att en bedomning av ett eller flera av
kriterierna har gjorts, eller varfér de inte anses vara relevanta i det enskilda fallet.
Generellt sett framgar det oftare av dokumentationen i GD-4rendena att en bedém-
ning av ett eller flera av dessa kriterier har gjorts 4n i EKR-drendena. Det kriterium
som det oftast finns en dokumenterad bedémning av 4r kriterium 2a som ror risken
for att materielen kan komma att anvindas for internt fortryck.

Det forekommer att ISP ger avslag med hinvisning till dessa kriterier och limnar
avslagsunderrittelser till EU:s databas. Under 2015 limnade ISP totalt (alltsd inte
specifikt fér de drenden som ingér i granskningens urval) fyra avslagsunderrittelser
med hinvisning till kriterium 2, en med hinvisning till nationell policy med refe-
rens till kriterium 3 och tvd med hinvisning till kriterium 4.

Risk for avledning

Underlag och metod

Enligt ISP bér risken for avledning beaktas sirskilt vid en ny mottagare av svensk
krigsmateriel, eller dir det finns underrittelser om risk for avledning. I évriga fall,
didr materielen gar till en etablerad kund och ingen sadan underrittelseinformation
finns, far risken for avledning enligt ISP betraktas som liten.” I de fall det handlar
om nya exportlinder 4r det enligt ISP viktigt att bedoma mottagarlandets export-
kontroll genom att titta bade pa lagstiftningen och hur exportkontrollen fungerar i
praktiken. Av EU:s gemensamma stindpunkt framgér att mottagarlandets formaga
att utova effektiv exportkontroll 4r en av de aspekter som ska beaktas i bedomningen

77 Intervju vid ISP, 2016-05-11.

78 EU har dven antagit en lista i sanktionssammanhang f6r sadan materiel som kan anses vara kinslig
fér internt fértryck. Se ISP:s synpunkter pé rapportutkast, 2016-11-11.

79 ISP:s synpunkter pa rapportutkast, 2016-11-11.
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av risken for avledning. I 6vrigt 4r slutanvindarintyget garantin for att materiel inte
avleds.s

Avledningsrisken dr enligt ISP liten fér manga typer av materiel som exporteras
fran Sverige. Dessutom ir slutanvindaren i de flesta fall en stat eller statlig aktér,
och enligt ISP 4r utgangspunkten att det framfor allt ar relevant att bedéma risken
for avledning om det handlar om export till foretag. Enligt ISP ir de foretag som
blir aktuella som mottagare i regel etablerade och kinda av ISP. ISP kan be den
svenska ambassaden i det aktuella landet om en bedémning, t.ex. om det ir forsta
gangen foretaget dr aktuellt som mottagare. ISP gor dven egna sokningar i 6ppna
killor.st

I vilken utstrickning framgér det av dokumentationen att en bedémning gjorts?
En dokumenterad bedémning av risken fér avledning finns oftast inte i drendena.
ISP har muntligen uppgett till Riksrevisionen att bakgrunden till detta &r att i de
flesta drenden handlar det om materiel som &r okinslig ur ett avledningsperspektiv.
Detta framgar dock inte explicit av dokumentationen i drendena.

Férutom att bedéma risken fér avledning bor garantier i form av slutanvindarintyg
finnas. Det blir oftast aktuellt forst nir utforseltillstand beslutas. I samtliga drenden
i urvalet som ror utforseltillstind finns slutanvindarintyg.

Det forekommer att ISP ger avslag pa grund av risk f6r avledning. Under 2015 ut-
firdade ISP totalt sex avslagsunderrittelser med hinvisning till kriterium 7 i EU:s
gemensamma stindpunkt.

Péverkan pad en hdllbar utveckling i mottagarlandet

I de flesta drenden gors ingen explicit bedomning av exportens effekter pa en rittvis
och hallbar utveckling i mottagarlandet. Det 4r dock ovanligt att mottagarlinderna
i de granskade drendena ir liginkomstlinder. Enligt anvindarguiden till EU:s
gemensamma stindpunkt bér en prévning mot kriteriet géras om mottagarlandet
har utvecklingsproblem och licensansékningens ekonomiska virde r betydande
for mottagarlandet.

ATT

Som nimnts tidigare har regeringen klargjort att regelverken ska tillimpas paral-
lellt, men inte utrett hur ATT forhaller sig till de svenska riktlinjerna och EU:s ge-
mensamma standpunkt. Det forefaller dock finnas en samsyn om att ATT tillfor
nagra nya aspekter, nimligen att en statspart inte ska bevilja export om den har
vetskap om att materielen skulle komma att anvindas for att bega bland annat folk-
mord eller brott mot minskligheten, att en bedémning ska goéras av risken for att
materielen ska anvindas for att begd eller underlitta grovt konsbetingat vald eller

80 Intervju vid ISP, 2016-05-11.
81 Intervju vid ISP, 2016-05-11.
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grovt vald mot kvinnor och barn, samt att en bedomning ska goras avom materielen
skulle kunna anvindas for brott mot férdrag om organiserad brottslighet.

Regeringen gav i ISP:s regleringsbrev fér 2015 myndigheten i uppdrag att redovisa
i vilken omfattning beaktandet av ATT har paverkat myndighetens arbete med till-
stindsprévning av export av krigsmateriel. I sin arsredovisning for 2015 skriver ISP
att arbetet med att sikerstilla beslutens forenlighet med ATT har fortsatt under ret,
och att féredragningspromemoriorna numera dven innefattar kriterierna enligt
ATT (Inspektionen for strategiska produkter 2015c).

I EKR-drendena och GD-irendena finns ofta en allméint hillen skrivning om att
ATT ska beaktas. De specifika aspekter som nimns ovan behandlas dock inte expli-
cit i nigot av de drenden som ingick i granskningen.

Steg 4: Totalbedémning

I totalbedomningen ska alla omstindigheter som ir relevanta for ett drende vigas
samman. Enligt det svenska regelverket ska forsvars- och sikerhetspolitiska skil
vigas mot utrikespolitiska hinder. Dirfér beskrivs nedan inledningsvis doku-
mentationen i drendena avseende de utrikespolitiska aspekterna i de svenska rikt-
linjerna som utgor villkorliga hinder. Direfter beskrivs dokumentationen av total-
bedomningen. Att det handlar om villkorliga hinder innebir att tillstind far beviljas
dven om sddana hinder férekommer. Den praxis som har utvecklats i tillstindsgiv-
ningen har i allt hogre utstrickning kommit att innebéra att dessa aspekter beaktas
i tillstindsgivningen 4ven om kriteriet som siddant inte dr uppfyllt. Till exempel dr
situationen for minskliga rittigheter viktig 1 tillstindsgivningen och kan i vissa fall
vara anledning till avslag dven om krinkningarna inte definierats som grova och
omfattande (SOU 2015:72, bilaga 4).

Utrikespolitiska aspekter i de svenska riktlinjerna

Underlag och metod

I de drenden som var foremal for samrad i EKR citeras sammanfattningen av UD:s
landpromemoria i ISP:s foredragningspromemoria. I vrigt hidnvisar ISP till UD:s
landpromemoria nir det giller underlag for de utrikespolitiska aspekterna, och tar
inte fram nagot eget underlag. Daremot innehaller ISP:s féredragningspromemoria
resonemang om hur de utrikespolitiska aspekterna ska vigas mot andra aspekter i
totalbedémningen.

I GD-drendena framgar det ofta inte vad informationen som rér de utrikespolitiska
aspekterna baseras pa. I en del drenden hinvisas det till en tidigare landpromemoria
fran UD eller en specifik rapport om minskliga rittigheter frin UD. Det &r dven
vanligt med hinvisningar till 6ppna killor. Som nimnts ovan ir det vanligt att in-
formation fran féredragningspromemorior i tidigare drenden ateranvinds.

Som namnts ovan ir utgangspunkten for rutinirendena att det inte foreligger nagra
utrikespolitiska hinder, och dirfér tas heller inga féredragningspromemorior fram.
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Enligt ISP sker dock alltid en prévning fran fall till fall.s2 I rutinirendena som ingick
i granskningen dokumenterades inte denna proévning.

Generellt sett har ISP inte nigra fastlagda metoder eller rutiner, utéver det som
framgar av regelverken, for hur de utrikespolitiska aspekterna ska bedomas och
vilka killor som ska anvindas, utan det varierar fran fall till fall. I vissa drenden blir
det aktuellt att bedéma om nagot visentligt dndrats sedan det senaste likartade till-
stindet godkindes. Enligt ISP ir de grundliggande aspekterna i en sidan bedém-
ning situationen fér manskliga rittigheter och vipnade konflikter. Det finns ingen
fastslagen rutin f6r hur bedémningen ska goras, men det ska enligt ISP vara ganska
stora forindringar, eller ett antal mindre férindringar som sammantaget férindrar
synen pa landet, for att det ska anses vara sd visentligt att det paverkar bedém-
ningen i nya drenden. Ett exempel dr utvecklingen i Mellandstern fran 2011, den sa
kallade arabiska varen. Det finns enligt ISP kunskap hos myndigheten om utveckl-
ingen i olika linder, och férindringar som skulle paverka bedémningen i nya 4ren-
den skulle inte missas.s

I vilken utstrickning finns dokumenterade bedémningar av huruvida grova och
omfattande krinkningar av minskliga rittigheter forekommer?

I ett fital EKR-drenden framgar det av dokumentationen att en bedémning har
gjorts av huruvida grova och omfattande krinkningar av minskliga rittigheter fore-
kommer. I samtliga fall var det UD som gjorde bedémningen i sin landpromemo-
ria, och i samtliga fall var bedsmningen att sddana krinkningar inte forekom. I 6v-
riga EKR-drenden finns ingen sidan explicit bedémning, utan endast en beskriv-
ning av situationen for minskliga rittigheter i landet.

Som beskrivs i avsnittet "Styrning av praxis” i kapitel 3 har UD uppgett att de un-
derlag som UD limnar endast ér avsedda att presentera fakta och underlitta ISP:s
bedomning. Samtidigt har ISP uppgett att myndigheten inte anser sig kunna gora
en egen bedomning nir UD redan har gjort en bedsmning av situationen for
minskliga rittigheter. Det skulle enligt ISP innebira att ISP skulle ha en egen tolk-
ning av Sveriges utrikespolitik. ISP har dven uppgett att UD i princip aldrig benim-
ner krinkningar av minskliga rittigheter som grova och omfattande i underlagen
till EKR.3¢

En uttrycklig bedomning att det inte forekommer grova och omfattande krink-
ningar av minskliga rittigheter finns dokumenterad i nigra GD- drenden. I ytterli-
gare ett antal drenden finns en beskrivning av situationen fér minskliga rittigheter,

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 bedomning. I ett antal drenden, frimst foljdleveranser och dren-
den dir det hinvisas till positiv praxis och oférindrad situation i landet, finns ingen
beskrivning av situationen fér minskliga rittigheter.

I vilken utstrickning finns dokumenterade bedémningar av férekomsten av och
risken for vipnad konflikt?

I hilften av EKR-drendena framgar det av dokumentationen att en bedémning
gjorts av samtliga aspekter i de svenska riktlinjerna som giller vipnad konflikt. Nir
det giller évrig krigsmateriel (OK) s 4r dessa aspekter huruvida mottagarlandet
befinner sig i vipnad konflikt med annan stat eller har inre vipnade oroligheter.
For krigsmateriel for strid (KS) ska forutom detta beaktas om mottagarlandet ir in-
vecklat i internationell konflikt som kan befaras leda till vipnad konflikt. En doku-
menterad bedémning av risken for vipnad konflikt finns i firre 4n hilften av de
EKR-drenden som ror KS.

I ungefir en tredjedel av GD-drendena gors en explicit bedémning av alla aspekter
som rér vipnad konflikt. Det finns dock exempel dir det framgar av dokumentat-
ionen att det &r svart att bedéma intensiteten i en pagdende konflikt, trots att det dr
en viktig aspekt i drendet. I de drenden dir det inte eller endast delvis finns en
bedomning handlar det vanligen om féljdleveranser eller att praxis 4r positiv och
situationen beddms inte ha forindrats.

Tidigare export till landet

ISP har uppgett att tidigare export till landet ir en viktig aspekt att beakta i tillstands-
givningen. Bakgrunden ir att beslut i tidigare drenden ligger till grund for kom-
mande drenden, frimst genom att det framgar av tidigare drenden hur praxis ser ut
for export av en viss typ av materiel till ett visst land.

EKR-drendena innehaller i princip alltid en utférlig beskrivning av exporthistorik
och praxis nir det giller landet, regionen och materielen. Aven i GD-4rendena finns
i regel en utforlig beskrivning av exporthistorik och praxis i dokumentationen.

Totalbedémning

Enligt ISP finns kunskapen om hur totalbedémningen ska géras endast hos ISP.
For att forsoka sikerstilla att den kunskapen finns kvar forsoker ISP att dokumen-
tera sd mycket som majligt for att bygga upp det institutionella minnet.ss

Generellt sett framgar det av dokumentationen i EKR-drendena vilka aspekter som
anses relevanta i drendet och hur de vigs mot varandra. Féredragningspromemori-
orna som tas fram ir avsedda fér samradet i EKR, och ISP lyfter ofta fram olika
punkter dir myndigheten efterfragar radets syn. Av minnesanteckningarna fran
samrdden framgar vad som foredragits och diskuterats och hur ledaméterna i EKR
stillt sig i drendet, t.ex. att samtliga eller en majoritet av ledaméterna tillstyrkt en

85 Intervju vid ISP, 2016-05-11.
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export. Ibland framgar ocksa om nagon ledamot uttryckt en avvikande mening. I
samtliga EKR-drenden som beslutades under 2015 har ISP gatt pa EKR:s linje. Det
finns i 6vrigt ingen dokumentation som visar hur ISP virderat det som framkom-
mit vid samradet och hur ISP har resonerat for att komma fram till ett beslut. ISP
har uppgett att de dokumenterar anledningen i de fall ISP inte ansluter sig till EKR-
majoritetens stillningstagande. Detta intriffade dock inte under det studerade
aret.s

I GD-drendena gir det oftast att f6lja resonemanget och forsta varfor ett visst beslut
fattats. I drenden dir det finns en tydlig praxis framgar det inte alltid hur en bedom-
ning har gjorts av att det inte har skett forindringar som skulle féranleda en dndring
av praxis.

5.4 Riksrevisionens bedémning

I det hir kapitlet har dokumentationen i krigsmaterielirenden behandlats. Det ir
en av de aspekter som granskningen har fokuserat pi och som ir viktig for att
exportkontrollen ska bedrivas pa ett effektivt sitt. Genomgingen av dokumentat-
ionen i drenden visar att det i regel framgar av dokumentationen vilka aspekter som
varit viktiga for ISP:s beslut. I manga 4drenden saknas dock dokumenterade explicita
bedomningar av vissa enskilda aspekter och det framgér inte alltid hur relevanta
aspekter vigts samman till ett slutgiltigt beslut.

Enligt det svenska regelverket ska sikerhets- eller férsvarspolitiska skl for export
av krigsmateriel vigas mot eventuella utrikespolitiska hinder. I de granskade &ren-
dena dr motivet till export av krigsmateriel frimst forsvarspolitisk nytta, och en be-
démning av detta finns i regel alltid dokumenterad i mer komplexa drenden. En
beskrivning av relevanta utrikespolitiska aspekter finns i regel i dokumentationen i
drendena men det saknas ofta explicita beddmningar, t.ex. av om krinkningar av
minskliga rittigheter ska karaktiriseras som grova och omfattande. Hur de olika
aspekterna vigts samman i en totalbedémning framgar i regel av idrenden som
foredragits fér GD. I drenden som varit féremal for samrad i EKR framgar i regel
inte hur ISP mot bakgrund av samradet kommit fram till ett beslut, men i samtliga
drenden har ISP beslutat i enlighet med EKR:s stillningstagande.

Vidare behandlas kriterierna i EU:s gemensamma stindpunkt (ovillkorliga hinder)
inte systematiskt i dokumentationen, utan de tas endast upp i de drenden dir ISP
har ansett att de #r relevanta. Enligt ISP idr bakgrunden till detta att bedémningen
enligt de svenska riktlinjerna oftast blir striktare och att materiel som exporteras
fran Sverige ofta inte &r relevant for dessa kriterier. Enligt Riksrevisionen kan det
dock vara svart att i efterhand veta att en bedémning gjorts att ett visst kriterium
inte dr relevant i ett visst drende om det inte dokumenteras.

86 |SP:s synpunkter pa rapportutkast, 2016-11-11.
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Kriterierna i ATT 6verlappar i manga hinseenden med de svenska riktlinjerna och
kriterierna i EU:s gemensamma standpunkt. Eftersom det inte har utretts hur
regelverken forhéller sig till varandra har det inte varit méjligt att inom ramen for
den hir granskningen gi in specifikt pd kriterierna i ATT i nagon storre utstrick-
ning. Det finns dock nagra aspekter som endast finns i ATT, och dessa omnimns
inte i dokumentationen i drendena. Det ir utifran dokumentationen oklart vilken
paverkan ATT har haft pa tillstandsgivningen.

ISP har beslutat att endast ta fram féredragningspromemorior fér drenden av ru-
tinkaraktir om det finns sirskilda skil till det, och i stillet ligga mer resurser pa
mer komplexa drenden. For de mottagarlinder som ir aktuella i rutindrenden fram-
gar det av de svenska riktlinjerna och praxis att utrikespolitiska hinder inte forelig-
ger samt att samverkan far anses vara i linje med Sveriges sikerhetspolitik. ISP har
uppgett att en sjilvstindig tillstindsprévning dnda gors i varje enskilt fall. Riksre-
visionen har inte kunnat bedéma om si ir fallet, eftersom det inte finns nigon
dokumentation av de 6verviganden eller bedomningar som gjorts i de rutinirenden
som ingick i granskningen.
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Bilaga 1. Metod och urval

Urval av drenden

Riksrevisionen har valt att definiera populationen som samtliga drenden avseende
export av krigsmateriel for forsiljning som beslutades under 2015. De drendetyper
som omfattas r férhandsbesked, anbudsunderrittelser och utférseltillstand. Valet
av tidsperiod har gjorts mot bakgrund av att ISP har arbetat kontinuerligt med att
forbittra dokumentationen och att det dirfor dr mest relevant att vilja en period si
nira i tiden som mojligt. Valet av beslutade drenden har haft syftet att undvika att
ta med drenden som inte ir avslutade och eventuellt inte kompletta.

Riksrevisionen bad ISP att fa ta del av en lista 6ver samtliga drenden avseende export
av krigsmateriel som beslutats under 2015. ISP ombads att markera vilka drenden
som gatt till samrad i Exportkontrollradet (EKR) och vilka 6vriga drenden som fore-
dragits for ISP:s generaldirektor (GD). Syftet med det var att majliggora en indel-
ning av drendena i tre kategorier, nimligen 4renden som varit féremal fér samrad
i EKR (EKR-drenden), 6vriga drenden som féredragits for GD (GD-drenden) och
rutindrenden. For att ta fram de drenden som foredragits fér GD utgick ISP till allra
storsta delen fran foredragningslistor fran veckovisa féredragningar och veckorap-
porter fér anbudsunderrittelser. Utover detta finns drenden som féredragits vid
extrainsatta dragningar och dirmed inte finns med pa féredragningslistorna. ISP
har markerat dven dessa drenden som GD-drenden. Fér drenden som rorde utfor-
seltillstind finns utférselavsikt angiven. De drenden i listan som rérde annan utfor-
selavsikt 4n férsiljning, t.ex. demonstration, avveckling, forstérande prov och ut-
stillningsindamal togs bort ur listan.

I nista steg delades listan in i tre delar (strata) i enlighet med de tre kategorierna.
Riksrevisionen valde att granska samtliga EKR-drenden och f6r de andra tva katego-
rierna gjorde Riksrevisionen ett obundet slumpmissigt urval. For att urvalet ska
vara tillforlitligt bor antalet drenden per kategori vara minst 30, och urvalets andel
av populationen bor helst vara minst 5 procent.

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

Typ av drende Population Storlek urval ~ Andel av populationen (%)
EKR-drenden 12* 12 100
GD-drenden 208 30 14,4
Rutindrenden 545 30 5,5
Totalt 765 72

*Det totala antalet dérenden var 14, men tre av drendena var sd nira relaterade att Riksrevisionen
valde att rikna dem som ett drende.

Riksrevisionen kontrollerade hur drendena i urvalet (f6r GD-drenden och rutiniren-
den) forholl sig till populationen nir det giller andelen bifall, avslag och avskriv-
ningar. For GD-drendena var andelen avslag och avskrivningar ungefir dubbelt s
hog i urvalet som i populationen, men fortfarande en relativt liten andel. Fér rutin-
drendena stimde andelen avslag och avskrivningar i urvalet vil med populationen.

Férdelningen mellan drenden som rér krigsmateriel for strid (KS) respektive évrig
krigsmateriel (OK) 6verensstimde relativt vil med populationen. I kategorin GD-
drenden stimde férdelningen vil med populationen. I kategorin rutinirenden var
KS nagot underrepresenterat (i urvalet var andelen KS ca 13 procent, och i populat-
ionen ca 37 procent).

Bedomning av dokumentation i drenden

I genomgéingen av irendena noterade Riksrevisionen inledningsvis vilka typer av
dokument som finns i drendeakterna. Noteringar gjordes dven av hur omfattande
t.ex. féredragningspromemoriorna ir och om de ér upplagda enligt nagon gemen-
sam struktur.

I granskningen av drenden har Riksrevisionen undersokt i vilken utstrickning de
aspekter som ingar i regelverken pd omradet berdrs i dokumentationen i drenden.
I en elektronisk bilaga till denna rapport finns en sammanstillning dir det framgér
vilka aspekter som enligt de gillande regelverken bor beaktas i tillstindsgivningen.
Av sammanstillningen framgar dven vilken fraga Riksrevisionen har stillt for varje
aspekt vid granskningen av drendena. Fokus i granskningen har framst varit pa de
viktigaste aspekterna i tillstindsgivningen enligt det svenska regelverket och de s
kallade ovillkorliga hindren i EU:s gemensamma staindpunkt. I den elektroniska
bilagan har de fragor som Riksrevisionen fokuserat pa i granskningen markerats
med fet stil.

Nagra av frigorna som Riksrevisionen stillt vid genomgangen av drenden handlar
om huruvida ndgonting finns med i drendeakten, t.ex. om det finns ett slutanvin-
darintyg. I de fallen har Riksrevisionen noterat om det finns i drendeakten eller inte.

58  RIKSREVISIONEN



Skr. 2016/17:160

Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

De flesta aspekter som bor beaktas i tillstindsgivningen kriver dock att en bedom-
ning gors innan beslut fattas i drendet. Riksrevisionen har undersokt om det
uttryckligen framgar av dokumentationen i drendena att en bedémning av aspekten
har gjorts. Exempel pa (hypotetiska) formuleringar som enligt Riksrevisionen skulle
vara uttryckliga bedémningar ir:

e "Risken for vipnad konflikt bedéms som lag.”

¢ “Omfattande och grova krinkningar av minskliga rittigheter forekommer
inte i landet.”

e "Kriterium 2 i den gemensamma stindpunkten kan inte anses vara uppfyllt.”

Riksrevisionen har 4ven tittat p4 om det uttryckligen framgar av dokumentationen
att en viss aspekt inte har ansetts vara relevant i drendet. I de drenden dir det inte
framgar av dokumentationen varfor det inte finns en dokumenterad bedémning av
vissa aspekter har fragor stillts till ISP om forklaringen till detta.

Riksrevisionen har dven noterat om det finns information och resonemang i doku-
mentationen som berér de olika aspekterna, utan att en uttrycklig bedémning gors.
Detkan t.ex. vara en beskrivning av vilken typ av krinkningar av minskliga rittigheter
som forekommer i landet eller det allminna sikerhetspolitiska liget i regionen.

Slutligen har Riksrevisionen noterat vilka underlag ISP har anvint, t.ex. landpro-
memorior frin UD, underrittelseinformation eller 6ppna killor. Kompletterande
fragor har &ven stillts till ISP nir det giller vilka metoder och rutiner som har
anvints for att géra bedomningar av de olika aspekterna.

RIKSREVISIONEN 59

73



Skr. 2016/17:160

Bilaga

74

EXPORTKONTROLLEN AV KRIGSMATERIEL

Bilaga 2. Riktlinjer fér krigsmaterielexport och
annan utlandssamverkan

Tillstand till utforsel av krigsmateriel, eller till annan samverkan med nagon i ut-
landet avseende krigsmateriel, bér medges endast om sidan utforsel eller samver-
kan

1. bedoms erforderlig for att tillgodose det svenska forsvarets behov av materiel
eller kunnande eller i 6vrigt dr sikerhetspolitiskt 6nskvird, samt
2. inte star i strid med principerna och maélen f6r Sveriges utrikespolitik.

Vid provningen av ett tillstindsirende ankommer det pa regeringen att géra en total-
bedémning av alla for drendet betydelsefulla omstindigheter med utgangspunkt
fran de nyss angivna grundliggande principerna.

Utrikespolitiska hinder foreligger inte i friga om samverkan med eller export till de
nordiska linderna och de traditionellt neutrala linderna i Europa och linderna
inom den Europeiska Gemenskapen. Samverkan med dessa linder far i princip an-
ses std 1 6verensstimmelse med Sveriges sikerhetspolitik.

Tillstand far endast avse stat, statlig myndighet eller av staten auktoriserad motta-
gare; vidare bor vid utférsel av materiel ett slutanvindarintyg eller ett intyg om egen
tillverkning (bearbetningsintyg) féreligga. En stat som trots dtagande gentemot den
svenska regeringen har tillatit eller underlatit att forhindra vidareexport av svensk
krigsmateriel skall i princip inte komma i friga som mottagare av sddan materiel
fran Sverige sa linge omstindigheterna kvarstar.

Tillstand till utforsel eller annan utlandssamverkan enligt krigsmateriellagen skall
inte beviljas om det skulle strida mot internationell éverenskommelse som Sverige
har bitritt, mot beslut av FN:s sikerhetsrad eller mot folkrittsliga regler om export
fran neutral stat under krig (ovillkorliga hinder).

Tillstind till utférsel av krigsmateriel, eller annan utlandssamverkan som avser
krigsmateriel, bér inte limnas om det avser stat dir omfattande och grova krank-
ningar av minskliga rittigheter forekommer. Respekt fér minskliga rittigheter dr
ett centralt villkor for att tillstind skall beviljas.

Tillstand till utforsel av krigsmateriel for strid, eller till annan utlandssamverkan
som avser krigsmateriel for strid eller 6vrig krigsmateriel, bér inte beviljas om det
avser stat som befinner sig i vipnad konflikt med annan stat, oavsett om krigsfor-
klaring har avgetts eller ej, stat som ir invecklad i internationell konflikt som kan
befaras leda till vipnad konflikt eller stat som har inre vipnade oroligheter.
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Tillstand bor ges till utforsel av materiel som klassificerats som 6vrig krigsmateriel,
forutsatt att mottagarlandet inte befinner sig i vipnad konflikt med annan stat eller
har inre vipnade oroligheter, eller det i landet férekommer omfattande och grova
krankningar av minskliga rittigheter och om inte ovillkorligt hinder méter.

Ett meddelat tillstind till utférsel bor aterkallas, férutom vid ovillkorliga exporthinder,
om den mottagande staten kommer i vipnad konflikt med annan stat eller far inre
vipnade oroligheter. Undantagsvis bor, i de tva senare fallen, terkallande av till-
stind kunna underlitas om det ir forenligt med de folkrittsliga reglerna och med
principerna och maélen for Sveriges utrikespolitik.

Tillstaind bor ges till utférsel av reservdelar till tidigare, med vederborligt tillstind
exporterad krigsmateriel, om inte ovillkorligt hinder méter. Detsamma bor gilla
andra leveranser, t.ex. av ammunition, som har samband med tidigare utforsel eller
dir det annars vore oskiligt att inte ge tillstand.

Vad sirskilt angar avtal med utlindsk part om gemensam utveckling eller tillverk-
ning av krigsmateriel skall tillstindsbedémningen utga fran de angivna grundlig-
gande kriterierna. Utforsel till samarbetslandet, som féljer av avtalet, bor medges
om inte ovillkorligt hinder uppstir. Om ett samarbetsavtal med utlindsk part forut-
sitter export frin samarbetslandet till tredje land bor friga om sadan export, i den
man slutprodukten i fraga har en 6vervigande svensk identitet, bedémas i enlighet
med riktlinjerna for sddan export fran Sverige.

Betriffande materiel som har évervigande utlindsk identitet bor export frin sam-
arbetslandet till tredje land medges inom ramen fér samarbetslandets exportregler.
Foreligger ett starkt svenskt forsvarspolitiskt intresse av att samarbetet kommer till
stind, och det ir en forutsitining frin samarbetspartnerns sida att viss utforsel far
ske frin samarbetslandet kan efter omstindigheterna export till tredje land &ven i
dvrigt medges inom ramen fér samarbetslandets exportregler.

Nir det giller mer omfattande och f6r Sverige viktigare utlandssamverkan pa krigs-
materielomradet bor en regeringséverenskommelse triffas mellan Sverige och
samverkanslandet. Innan éverenskommelser av detta slag ingas, bor utrikesnimn-
den horas.

Killor

Prop. 1991/92:174, s. 41-42
SOU 2005:9, Bilaga 2
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Exportkontrollen av krigsmateriel ska sakerstilla att export endast sker till linder
som dr acceptabla ur ett svenskt perspektiv och att Sverige uppfyller sina inter-
nationella dtaganden pi omrédet. Riksrevisionen har granskat om exportkontrollen
bedrivs pa ett effektivt sitt och fungerar som det dr tinkt. Granskningen har
inriktats pd nagra aspekter som dr viktiga for att exportkontrollen ska bedrivas
effektivt, till exempel dokumenterade rutiner och dokumentation i drenden.
Det har inte ingatt i granskningen att prova riktigheten i besluten eller bedéma
exportkontrollens effekter.

Granskningen visar att Inspektionen fér strategiska produkter (ISP), som
genomfor exportkontrollen, forefaller ha ett fungerande arbetssitt. I regel fram-
gar det dven av dokumentationen i drenden vilka aspekter som varit viktiga f6r
myndighetens beslut. Diremot saknas till stor del skriftliga rutiner for handligg-
ningen av krigsmaterielirenden, och dokumentationen i enskilda drenden ir
enligt Riksrevisionens bedomning inte alltid tillricklig. Det medfor risker nar
det giller kvalitet och kontinuitet i besluten, framfor allt eftersom ISP ir en liten
myndighet och dirmed beroende av kompetensen hos ett fatal nyckelpersoner.
Granskningen visar 4ven att regeringen inte i tillricklig utstrickning tydliggjort
hur regelverken pa omradet ska tillimpas.

Riksrevisionen anser att ISP bor forbittra sina rutiner och sin dokumentation.
Regeringen bor se till att det utreds hur regelverken pa omradet férhéller sig till
varandra.
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exportkontrollen av krigsmateriel
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