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Forsvarets materielforsorjning

Riksrevisionen har granskat forsvarets materielforsérjning. Syftet med
granskningen har varit att studera bindningarna i materielplaneringen
och de konsekvenser dessa fatt for mojligheterna att forverkliga forsvars-
reformens beslut. Riksrevisionen har ocksa granskat de atgirder som
vidtagits for att 6ka handlingsfriheten fér materielférsérjningen och
hur det internationella materielsamarbetet utvecklats. Resultatet av
granskningen redovisas i bifogad rapport.

Foretradare fér Férsvarsdepartementet, Férsvarsmakten, Férsvarets
materielverk och férsvarsindustrin har beretts tillfalle att faktagranska
och lamna synpunkter pa utkast till slutrapporten.

| enlighet med g § i lagen (2002:12) om revision av statlig verksamhet
m.m. éverlimnas rapporten till regeringen. Rapporten éverlimnas samtidigt
till Riksrevisionens styrelse.

Riksrevisor Lennart Grufberg har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor
Ulla Andrén har varit féredragande. Revisor Ragnar Mardh och revisionschef
Pertti Nordman har medverkat i den slutliga handlaggningen.

Lennart Grufberg Ulla Andrén
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Sammanfattning

Forsvarets materielforsérjning

Forsvarets materielforsérjning ar en komplex process som inrym-
mer manga och svéra avvigningar. Den finansieras genom ett arligt
anslag om knappt 20 miljarder kronor, som disponeras av Férsvars-
makten (FM). Beslut om forsvarsmateriel dr vanligen langsiktiga till
sin karaktar och av stor visentlighet fér landets sakerhet. De huvud-
sakliga aktorerna i materielférsorjningsprocessen ar riksdag, rege-
ring, FM, Forsvarets materielverk (FMV), Totalférsvarets forsknings-
institut (FOI) och forsvarsindustrin. Militar och kommersiell sekre-
tess gor att mojligheterna till insyn ar begransad.

Utgangspunkten fér Riksrevisionens granskning av férsvarets
materielférsorjning ar den férsvarsreform som riksdagen fattat
beslut om under perioden 1999—2001. Denna innebar en genom-
gripande reformering av det svenska férsvarets mal, omfattning och
struktur. Invasionsférsvaret ska enligt reformen ersittas av ett
insatsférsvar, som ska utvecklas mot att bli natverksbaserat. Det
svenska férsvarets internationella samarbete ar en viktig del av
forsvarsreformen.

Vid riksdagens beslut i mars ar 2000' fastslogs inriktningen av
FM:s materielanskaffning samt forskning och teknikutveckling.
Denna fortydligades ytterligare genom betdnkandet Materielférsorj-
ning och forskning som riksdagen biféll i juni &r 2002, Behovet av
en 6vergripande strategi for det militdra forsvarets materielforsorj-
ning, forskning och teknikutveckling fastslogs samtidigt. Riksdagens
insyn i och inflytande 6ver fragor som rér materielférsérjning bér
ocksa forstirkas enligt betankandet.

Handlingsfrihet ar ett nyckelord i riksdagsbesluten. Detta innebér
att FM:s materielférsorjning ska férandras for att bli mer flexibel och
kunna anpassas till nya hot och férandrade krav pa det militdra for-
svaret. Materielplaneringen maste innehalla ekonomiskt utrymme
for framtida anskaffningsbehov som inte 4r bundet till specifika
objekt eller system. Vidare understryks att utveckling och anskaff-
ning av férsvarsmateriel ska inriktas sa att den tillgodoser behovet
vid internationell samverkan, s.k. interoperabilitet. En internationellt

! Prop. 1999/2000:30 Det nya férsvaret, bet. 1999/2000:F&U2, rskr. 1999/2000:168.
2 Prop. 2001/02:10 Fortsatt férnyelse av totalférsvaret, bet. 2001/02:F6UT1.
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vil integrerad forsvarsindustri med hég kompetens ska bidra till att
sakerstilla den svenska materielférsérjningen.

Det har emellertid funnits farhagor om att materielanslaget under
de nidrmaste aren bade r 6verintecknat och uppbundet av atagan-
den som hirrér fran det tidigare invasionsférsvarets behov.

Granskningens syfte

Mot denna bakgrund har Riksrevisionen sett det angeldget att
granska férsvarets materielférsérjning och syftet med foreliggande
rapport ar att belysa:

o Vilka har de férsvarspolitiska, tekniska och ekonomiska bind-
ningarna i materielplaneringen varit och vilka konsekvenser har
dessa bindningar fatt fér majligheten att férverkliga férsvars-
reformens beslut?

o Vilka atgidrder har varit méjliga att vidta for att 6ka handlings-
frineten for materielférsérjningen och vad har regeringen,
Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk gjort?

e Har det internationella materielsamarbetet utvecklats i enlighet
med statsmakternas uppdrag?

Nya forutsattningar for materielférsérjningen

Forsvarsmakten har genom férsvarsreformen omstrukturerats
kraftigt och antalet insatsférband har reducerats. Samtidigt ska
forsvarets formaga till internationell krishantering och sdkerhets-
fraimjande samarbete oka.

Aven férsvarsindustrin har omstrukturerats och ett mindre an-

tal transnationella féretag dominerar i dag den internationella
férsvarsmaterielmarknaden. Den svenska férsvarsindustrin har
under senare ar successivt blivit utlandsdgd. Internationellt mate-
rielsamarbete utvecklas alltmer, bade mellan stater och mellan
forsvarsindustrier.

Samtidigt ar den internationella marknaden f6r férsvarsmateriel
inte en fri marknad. Vid produktion av hégteknologiska materiel-
system &r det inte ovanligt att huvudleverantdren endast kontrolle-
rar delar av produktionen och ar beroende av underleverantérer i
olika linder. Begransningar for internationellt férsvarsmaterielsam-
arbete som t.ex. exportkontroll, handelshinder och andra restrik-
tioner blir da alltmer besvarande.

Den snabba tekniska utvecklingen har under senare ar radikalt
férandrat férutsittningarna for utveckling av férsvarsmateriel.

Materiel fér miljarder



Modern teknik som sensorer, datorer och natverk ger nya mojlig-
heter for informations-, vapen- och ledningssystem.

Ekonomi och finansiering av materielférsérjningen

| internationell jimforelse &r FM:s materielanslag relativt stort och
utgdr ungefar hilften av férsvarsanslaget. Nyanskaffning av materiel
svarar for drygt en tredjedel av det totala férsvarsanslaget. Dagens
relativt hoga utgifter for materiel 4r delvis en konsekvens av de om-
fattande materielbestallningar som gjorts under andra sikerhets-
och forsvarspolitiska forutsattningar. En central avvagningsfraga for
riksdag och regering ar hur stor del av materielanslaget som ska ga
till materielanskaffning och hur mycket som ska satsas pa forskning
och teknikutveckling inom materielomradet.

Under férsvarsbeslutsperioden har statsmakternas forandringar
av materielanslaget och de disponibla medlen paverkat materiel-
planeringens genomférande och dirmed materieltillférseln till
insatsforsvaret. Indraget anslagssparande samt tillkommande
uppdrag och utgifter har minskat det ekonomiska utrymmet fér
materiell fornyelse med flera miljarder kronor. Tillsammans med
de bindningar och trégheter som finns inom systemet fér materiel-
planeringen paverkas effektivitet och resurshushallning negativt.

Materielanslaget justeras arligen med hjalp av ett férsvarspris-
index. Darutdver sker olika férandringar, t.ex. omdispositioner till
andra anslag. Anslagsférandringar redovisas inte tydligt i budget-
propositionerna. Férandrade anslagsnivaer harrér saval fran FM:s
forslag i budgetunderlag som politiska omprioriteringar och restrik-
tioner, i en véaxelverkan som gor det svart att avgéra var och hur for-
andringarna initierats.

Genom beslut om bemyndiganderamar har riksdagen givit re-
geringen och forsvarsmyndigheterna majligheter att teckna lang-
siktiga avtal som innebar framtida utgifter fér staten. Utifran redo-
visningen i budgetpropositionen av bemyndiganden ar det dock
svart for riksdagen att préva storleken av dessa da det saknas upp-
gifter om bemyndigandets kopplingar till de olika materielobjekten
(bestdllningarna).

Da materielanslaget ar sa stort att dess utfall paverkar statsbud-
geten paverkas regeringens styrning av materielférsérjningen i hog
grad av budgetlagen och dess utgiftstak. Mgjligheterna fér FM att
hantera férandrade ekonomiska ramar férsvéras av den begriansade
handlingsfriheten i materielplaneringen och svarigheterna att géra
prognoser for anslagsutfallet. Industrins férmaga att leverera i tid,

Materiel f6r miljarder
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FMV:s formaga att effektuera planerade bestillningar samt oférut-
sedda kostnadsoékningar &r faktorer som paverkar anslagsutnytt-
jandet.

Forsvarets materielverks affirsmassighet dventyras om inte FM
kan finansiera de avtal FMV gjort med sina leverantérer. Nar FMV
ges i uppdrag att omférhandla leveranser med industrin blir resul-
tatet vanligen 6kade kostnader for FM. Riksdagen forvantar sig,
enligt beslut i juni 2002, att regeringen ska lamna eventuella forslag
om andrade finansiella regler f6r materielférsérjningen. Nagot
sadant forslag har dock hittills inte limnats.

Stérre investeringar i materielsystem styrs och féljs upp av riks-
dag och regering i s.k. objektsramar. Dessa ska ha ett vildefinierat
innehall, en tidsplan och en ekonomisk ram. Nar objektsramarnas
jamférbarhet minskar pa grund av dndringar i materielinnehall, men
dven vad giller tidsplan och ekonomisk ram, behéver redovisningen
av objektsramarna férbattras. Behovet av objektsramar férandras
ocksa nir antalet stora projekt minskar och man delar upp anskaft-
ningarna i olika projektfaser. Det dr enklare att styra kortare mate-
rielprojekt, samtidigt som det fortsatt finns behov av att se pa
helheten av projektfaserna i ett stérre perspektiv.

Materielplaneringen

Materielplaneringen utgar fran den process dar FM planerar, be-
stéller, styr produktionen och redovisar gentemot materielanslaget.
Forsvarets materielverk levererar ver go procent av den materiel
som FM bestiller. Ett samordningsavtal reglerar relationerna mellan
myndigheterna.

For att statsmakterna ska kunna styra och félja upp materielfér-
sérjningen kravs att sambanden (sparbarheten) mellan forsvarets
operativa férmaga och materielbehov &r klara. Férsvarsmakten
arbetar med att tydliggéra sambandet mellan materielplaneringen
och de relaterade processerna for utveckling av krigsférband och
funktioner.

Materielprocessen omfattar en arlig cykel med en rad dialoger
och avvigningar. Den resulterar i en materielplan som finns i en
langsiktig version och en produktionsplan fér det kommande aret.
Uppfdljningen av materielplaneringen dr omfattande men trots
detta kan de fordyringar, forseningar och kvalitetsbrister som upp-
kommer vid genomférandet vara svara att hantera.

Den langsiktiga materielplaneringen ar intecknad av lagda och
planerade bestillningar och av s.k. logiskt bundna uppdrag fram till
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2007-08. Naturlig nog &r det de stora kontrakten som star for de
huvudsakliga bindningarna. Detta innebar mojligheterna att skapa
fritt planeringsutrymme i enlighet med férsvarsreformens intentio-
ner ar begransade.

Materielplaneringens bindningar kan kategoriseras som siaker-
hets- och forsvarspolitiska, tekniska och ekonomiska. De sdkerhets-
och forsvarspolitiska bindningarna avser framfor allt langsiktigt
internationellt materielsamarbete och industripolitiska hansyn.
Tekniska och industriella beroenden ar starka bade fér
egenutvecklade system som JAS 39 Gripen (JAS), men ocksa for ett
system som stridsvagn Leopard med i huvudsak utlandskt innehall.
De ekonomiska bindningarna ligger i avtalen om materielsystemen
och deras finansiering. | férlangningen av investeringarna binds ut-
nyttjandet av FM:s anslag i dess helhet.

Fasindelning av materielprojekt for att 6ka handlingsfrihet ar
6nskvird, men kan medféra langa ledtider som i sin tur resulterar i
kostnader i form av tid och pengar. Fasindelning innebar ocksa ett
6kat behov av férenklade upphandlingar. Det giller dels férberedel-
serna infor upphandling dar industrins kompetens att utveckla
lampliga koncept och tekniska specifikationer kan utnyttjas bittre,
dels sjilva regelverket fér upphandling. Okad framférhallning med
hjalp av 6kad kunskap om teknisk och industriell utveckling pa
forsvarsmaterielomradet kravs ocksa fér 6kad handlingsfrihet.

Behovet av riskanalys och riskhantering inom materielplane-
ringen tilltar i takt med att osdkerheten om hot och behov av fér-
maga okar. Anvandning av modellering, simulering och andra
metoder bor férbiattra méjligheterna till en god riskanalys som ger
en ckad sakerhet. | hogteknologiska materielutvecklingsprojekt
finns sallan alternativa leverantérer och l6sningar och det finns
darfor starka drivkrafter att [6sa problem, saval tekniska som
ekonomiska, i samférstand med leverantdren.

Ett grundproblem &r hur materielplaneringen genomférs. Denna
har utformats for stabilitet och langsiktighet, bade vad giller mate.-
rielbehov, anslag och kontrakt med férsvarsindustrin. | en situation
med instabilitet och snabba férindringar behéver planerings- och
uppféljningsmodellen forindras fér att kunna hantera nya behov av
materiel, varierande anslag och nya affirslésningar med f6rsvars-
industrin.

En Svergripande strategi fér det militdra férsvarets materielfor-
sérjning, forskning och teknikutveckling ska enligt riksdagsbeslut
tas fram och férelaggas riksdagen. | avvaktan pa denna tillampar
FM en materielférsérjningsstrategi sedan 2001 och en strategi for
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forskning och teknikutveckling sedan 2002. Strategierna ar dock inte
tydligt styrande for planeringen.

Forsvarsmaktens materielférsérjningsstrategi féreskriver att
handlingsfriheten i materielplaneringen ska cka, det internationella
samarbetet ges fokus och férsvarssystem byggs som natverk. Dartill
ska arbetssattet utvecklas med planering i funktioner, féranderliga
styrdokument och battre sparbarhet. En grundtanke i materielfér-
sérjningsstrategin ar att man ska kunna identifiera och virdera
alternativa handlingsvagar.

Trots detta tycks FM ha svart att goéra vagval och obekvima
prioriteringar da det finns starka intressen och féresprakare fér de
flesta materielsystem. Materielplaneringen tenderar alltid att vara
for omfattande i forhallande till tillgédngliga ekonomiska resurser.
Det ar inte ovanligt att det sker ambitionsékningar fér materiel-
system. Sarskilt i tekniktunga projekt tenderar FM att 6ka ambition-
erna. JAS ar ett exempel pa detta dar FM ursprungligen specificerat
vissa férmagor och senare foreslagit att flygplanen ska kunna ope-
rera internationellt, lufttankas etc. fér anpassning till nya uppgifter.

Internationellt materielsamarbete

Sverige har successivt 6kat sitt internationella materielsamarbete.
Samarbetet syftar framfor allt till utbyte av information kring forsk-
ning och teknikutveckling, funktionskrav fér materiel och anskaft-
ningsplaner, samt exportkontroll- och marknadsfragor.

Det bilaterala samarbetet med Frankrike, Storbritannien, Tyskland
och USA dominerar, medan det nordiska samarbetet utvecklas
snabbt liksom det europeiska materielsamarbetet. Sveriges del-
tagande i Natos Partnerskap for fred (PFF) har ocksd medfort ett
okat férsvarsmaterielsamarbete med Nato.

Materielsamarbetets genomférande begransas av en rad faktorer
som t.ex. exportkontroll, handelshinder och andra restriktioner, in-
klusive investerings- och konkurrenslagstiftning. Férsvarssekretess
skapar problem for informationsutbytet kring materiel- och utveck-
lingsplaner. Trots ingdngna samarbetsavtal gér de europeiska sta-
ternas och USA:s politik och praktiska tillampningar materielsam-
arbete svart.

Deltagande i internationellt materielutvecklingssamarbete bidrar
inte alltid till den flexibilitet och handlingsfrinet som efterstravas. |
en situation med omstrukturering av forsvaret, krav pa nytankande
och behov av inte helt klara kompetenser, finns det risk for att be-
slut om deltagande i materielutvecklingssamarbete tas utan hel-
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hetsperspektiv. Det finns darfér behov av en tydlig svensk strategi
for internationellt materielsamarbete.

Nar svenskt deltagande i internationella materielutvecklings-
projekt med industrin som underleverantor blir norm férandras de
traditionellt nira relationerna mellan férsvarsmyndigheterna® och
forsvarsindustrin. | dessa projekt sker de primara industrikontakt-
erna med den utlindska huvudleverantéren, som i sin tur har sina
kontakter med den utlandska projektledaren/bestallaren. Trots att
férsvarsmyndigheterna vinner kunskap och erfarenhet om inter-
nationellt materielutvecklingssamarbete kan det innebira risker for
FMV:s framtida roll som kompetent bestillare till FM.

Aven om svenskt deltagande i internationellt materielsamarbete
ligger i linje med statsmakternas intentioner ar det inte lika klart att
deltagande i sddant samarbete Gverensstimmer med andra mal for
materielforsorjningen, t.ex. handlingsfrihet och anskaffningssaker-
het.

Exporten ar en allt mer integrerad del av internationellt materiel-
samarbete. Stod till forsvarsmaterielexport bor sannolikt inte anvan-
das som ett kortsiktigt och isolerat medel for att frimja forsvarsin-
dustrin i Sverige, utan bedémas utifran 6vergripande utgangspunk-
ter som t.ex. anskaffningssikerhet.

Information kring 6verenskommelser med andra lander/ indu-
strier om svenskt deltagande i internationellt materielsamarbete
som finns spridd hos Férsvarsdepartementet, férsvarsmyndighet-
erna, Inspektionen for strategiska produkter och andra departement
och myndigheter, bor sammanstillas arligen for éverviganden kring
anskaffningssikerhet.

Beslutsprocesserna kring materielférsérjningen

Riksdagens styrning av forsvarets materielférsérjning sker genom
forsvarsbeslut och de betinkanden som bereder de arliga budget-
propositionerna. Inriktningen av materielférsérjningen utgar fran
FM:s behov av operativ formaga utifran sikerhets- och forsvars-
politiska 6vervaganden och de ekonomiska ramar som faststills.
De beslut som under senare tid fattats direkt av riksdagen avseende
materiel ar besluten om JAS.

Det formella styrsystemet fér materielférsérjningen har mal- och
resultatstyrning som sin utgangspunkt men utvecklas pa de olika
nivaerna i systemet i olika utstrackning och omfattning mot detalj-

* Férsvarsmyndigheterna avser FM och FMV.
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styrning. Uppféljningsmekanismerna dr manga och genererar
mycket arbete. Nagon utvardering av systemets effektivitet har
inte gjorts.

Den svenska modellen med flerariga férsvarsbeslut, tidigare
femariga, numera treariga, har varit rationella sa linge hotbilden
mot Sverige varit stabil. | en omvarld med nya hot och snabba
férandringar som kréver flexibilitet och anpassning har dock
modellen uppenbara nackdelar.

Forsvarsbeslutsmodellen som faststiller en specificerad insats-
organisation tre ar framat i tiden som ska materielférsérjas, laser
upp resurser pa ett satt som inte nédvandigtvis &r rationellt och
kostnadseffektivt i en férinderlig omvarld.

Sakerhets- och forsvarspolitik dr ett mangdimensionellt och
komplext politikomrade. Trots att regionala hansyn, narings- och
arbetsmarknadspolitiska fragor etc. inte ska vara styrande fér
forsvarspolitiken vittnar de flesta intervjuade om att det ar faktorer
som paverkar beslutsfattandet. Amnet férsvarets materielférsérj-
ning har en relativt undanskymd plats i riksdagsdebatten. Fragorna
ar dessutom komplexa och diskussionen stimuleras inte av den
relativt tunna redovisningen fran regering och férsvarsmyndigheter
till riksdagen, delvis beroende pa den militara och kommersiella
sekretessen. Regeringens styrning &r inte heller alltid tydlig.

| praktiken har materielplaneringen och uppféljningen av denna i
stor utstrackning 6verlimnats till tjanstemannen pa FM och FMV.
Med tanke pa behovet av demokratisk styrning och kontroll dr det
angelidget att politikernas inflytande 6ver forsvarets materielforsorj-
ning forstarks.

| styrkedjan fér materielférsérjningsfragor ar Férsvarsdeparte-
mentet en svag link. Bade kompetens och kapacitet behéver forstar-
kas for att hantera materiel- och férsvarsindustrifragor. Regeringen
behoéver ocksa kunna ge FM anvisningar i tidiga skeden av materiel-
planeringen sa att denna kan fordndras i snabbare takt. Det ar ocksa
viktigt med en oberoende granskning och revision.

En annan fraga dr vad riksdagen bér besluta om i fraga om fér-
svarets materielférsérjning, vad som lampligast ar regeringsbeslut
och vilka alternativ som finns. | férsvarsutskottets betankande
2001/02:F6U11 om Materielférsérjning och forskning, som bifélls av
riksdagen i juni 2002, framhélls att riksdagens insyn och inflytande
6ver fragor som ror férsvarets materielforsérining bor férstarkas.
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En 6vergripande materielférsérjningsstrategi

En 6vergripande strategi for det militdra forsvarets materielférsorj-
ning och forskning ska enligt riksdagsbeslut tas fram och dven fore-
laggas riksdagen. Detta har dock hittills inte skett. Emellertid tillim-
pas FM:s materielforsérjningsstrategi sedan 2001.

Riksrevisionen bedémer att statsmakterna inte varit tydliga i styr-
ningen av forsvarsmyndigheterna nar det finns malkonflikter. De
sikerhets- och férsvarspolitiska intressena av att uppratthalla inter-
nationellt materielsamarbete och en konkurrenskraftig férsvars-
industri respektive kostnadseffektivitet vid anskaffning av férsvars-
materiel 4r ett exempel p& en siddan malkonflikt. Andra malkonflikter
finns i kravet pa att skapa handlingsfrihet med uppdelning av mate-
rielprojekt i kortare faser och behovet av stabila férutsattningar for
bl.a. internationellt materielutvecklingssamarbete.

For utvecklingen av det nitverksbaserade forsvaret prévar rege-
ringen nya styrformer med bl.a. kortare projektfaser och kontinuerlig
projektuppféljning med hjilp av oberoende konsulter, for att battre
kunna hantera risker och resurser. Erfarenheterna av dessa sty-
former bér tillvaratas vid utformningen av den 6vergripande
strategin.

Slutsatser av granskningen

De forsvarspolitiska, tekniska och ekonomiska bindningarna i mate-
rielplaneringen avser frimst genomférda materielbestallningar och
den begriansade handlingsfrihet som féljer av tidigare levererade
materielsystem, s.k. logiskt bunden verksamhet. Riksrevisionen
konstaterar att den langsiktiga materielplaneringen ar intecknad
fram till 2007—2008 av leveranser som beslutats tidigare, huvudsak-
ligen utifran invasionsférsvarets behov. Det bér dock understrykas
att utvecklingen fran ett invasions- till ett insatsférsvar fér materiel-
forsérjningens del innebdr en successiv forandring.

Riksrevisionen bedémer darfér att mojligheterna hittills varit be-
gransade att forverkliga forsvarsreformens intentioner om att 6ka
handlingsfriheten i materielplaneringen, fokusera det internationella
samarbetet och bygga upp férsvarssystem som natverk.

Handlingsfrihet i materielplaneringen avser bade det ekonomiska
handlingsutrymmet och att kunna géra val i olika faser av materiel-
forsérjningen. Under férsvarsbeslutsperioden har férandringar av
materielanslaget och de disponibla medlen paverkat materielplane-
ringens genomférande. Riksrevisionen anser att anslagsférand-
ringar som beror pa prisomrikningar och omférdelningar m.m. inte
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redovisas tillrackligt tydligt i budgetpropositionerna. Det saknas
vidare uppgifter om bemyndigandets kopplingar till de olika
materielobjekten (bestillningarna) och hur bemyndiganden ar tankt
att anviandas under och efter budgetaret. Inte heller finns det upp-
gifter om vilka objekt som innebir nya respektive infriade ekono-
miska forpliktelser. Detta forsvarar harledningen av vilka beslut som
faktiskt forandrat anslagsnivaerna och med vilka belopp samt gér
det svart for riksdagen att géra en prévning av medelstilldelningen.

Riksrevisionen konstaterar att regeringens styrning av materiel-
anslaget och dess utfall direkt paverkar statsbudgeten pa grund av
dess storlek. Regelsystemens utformning fér anslagskrediter, spar-
ande och bemyndiganden har har en avgérande inverkan. Riksdagen
férvantar sig, enligt beslut i juni 2002, att regeringen ska lamna
eventuella forslag om dndrade finansiella regler fér materielforsorj-
ningen. Riksrevisionen noterar att ett sadant férslag dnnu inte har
lamnats.

Riksrevisionen bedémer att den ekonomiska uppféljningen av
materielanslaget inom FM inte har varit tillfredstéllande och att man
har svérigheter att géra prognoser for anslagsutfallet. Samtidigt kan
Riksrevisionen konstatera att FM:s majligheter att hantera férand-
rade ekonomiska ramar férsvaras av den begransade handlings-
frineten i materielplaneringen. Riksrevisionen anser det otillfreds-
stillande att FM av och till inte kan finansiera de uppdrag som getts
till FMV, vilket resulterar i att de senare tvingas omférhandla
leveranser med industrin med 6kade kostnader som féljd.

Riksrevisionen konstaterar att regering och férsvarsmyndigheter
har vidtagit nédviandiga men inte tillrickligt langtgdende atgarder
for att komma tillratta med problemen med bindningarna. Foljakt-
ligen har ett antal férandringar av materielplaneringen genomférts
sedan férsvarsreformen inleddes. Som exempel gjordes under 1999
och 2000 fériandringar av JAS-programmet med stora omplane-
ringar bl.a. av flygplanens beviapning, sensor- och motmedelsut-
rustning. Likaledes tillkom vissa program fér att uppfylla krav pa
internationell férmaga och for natverksintegration.

Riksrevisionen noterar dock, férandringarna till trots, att det har
varit svart att inrymma nya behov av bl.a. internationell férmaga och
okad rérlighet i den nuvarande materielplaneringen. Behoven stiller
t.ex. kapacitetskrav pa strategiska/operativa trupp- och materieltran-
sporter, vilka fér svensk del ar mycket begrinsade, liksom inom hela
Europeiska unionen. Det har dven varit besvarligt att klara behov av
skydd och av ledningsfunktioner som &r interoperabla och/eller
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Natokompatibla, da flertalet fredsframjande insatser som Sverige
deltar i star under Natos ledning.

Riksrevisionen bedomer emellertid att férsvarsreformen tydligt
paverkat materielplaneringen bl.a. da férsvarsmyndigheterna
standigt prévar om ny materiel passar in i det natverksbaserade
forsvaret. Samtidigt noteras att nar det natverksbaserade forsvaret
betraktas som en metod under utveckling, finns det problem i att
avgora vilken materiel som kan anses anpassad.

Riksrevisionen kan inte skénja nagra stora férandringar med
avseende pa beslut i tidiga faser i materielférsérjningen. Undantaget
som noterats ar utvecklingen av tekniska ledningssystem for det
natverksbaserade férsvaret, det s.k. LedsystT-projektet. Har har
regeringen utvecklat nya styrformer f6r att hantera risker och
resurser.

Riksrevisionen har observerat att det finns kontrakt med férsvars-
industrin som omfattar en alltfor stor mangd materiel i forhallande
till férsvarets forvantade behov, da en minskad insatsorganisation
ar beslutad. Mgjligheterna att avbryta och omférhandla kontrakt
med férsvarsindustrin har utnyttjats av FMV ndr FM begirt detta
och man har bedomt att det varit rimliga affarslosningar.

A andra sidan har Riksrevisionen noterat att regering och for-
svarsmyndigheter inte fullt ut provat att skapa nya l6sningar dar
t.ex. kontraktsinnehall omférhandlas fér att inrymma utveckling i
stallet for serietillverkning, vilket kan gynna saval FM som férsvars-
industrin. Riksrevisionen anser att alla sddana mojligheter bor till-
varatas for att 4stadkomma en god resurshushallning.

Riksrevisionen bedémer att regeringens och FM:s arbete med
att utveckla sambanden (sparbarheten) mellan férsvarets operativa
féormaga och materielbehov inte har kommit sa langt som man
kunnat forvanta sig under den senaste trearsperioden. Da detta ar
en central fraga f6r styrningen av férsvarets materielférsérjning ar
Riksrevisionen kritisk till att regeringen och FM inte avdelat tillrack-
lig kompetens och resurser for en skyndsam metodutveckling.

Riksrevisionen har iakttagit att Sverige successivt utokat sitt inter-
nationella materielsamarbete och att detta inte alltid bidrar till den
flexibilitet och handlingsfrihet som efterstravas. Det internationella
materielsamarbetet ska enligt riksdagsbeslut skapa gynnsamma fér-
utsdttningar for den i Sverige verksamma férsvarsindustrins deltag-
ande i internationella samarbetsprojekt och for export. Samarbetet
ska koncentreras till lander och omraden dar det kan omfatta flera
av materielférsérjningens faser. Riksrevisionen bedémer att dessa
6vergripande malsattningar for det internationella materielsam-

Materiel f6r miljarder 17

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

18

arbetet har uppfyllts. Daremot ar det svart att se att materielsam-
arbetet fokuserats och att dess syfte preciserats.

Riksrevisionen foreslar att statsmakterna i en materielf6rsérj-
ningsstrategi tydliggér hur det internationella materielsamarbetet
ska utformas och hur avvdgningar mellan mal om handlingsfrihet
och internationellt samarbete ska goras. En strategi bor ocksa vara
tydlig kring hur malkonflikter i internationellt materielutvecklings-
samarbete ska avvigas, dven jimfort med andra anskaffnings-
former.

Riksrevisionen anser att Férsvarsdepartementet behéver bittre
kompetens och kapacitet att hantera bade materiel- och férsvars-
industrifragor. Férsvarsmaktens uppdragsstyrning av FMV dr dnda-
malsenlig i det att den ger transparens och kostnadsmedvetande i
materielférsorjningsprocessen. Riksrevisionen har dven noterat att
FM har viss underbemanning fér att hantera materielfragorna, men
bedémer att det framfér allt ar den héga personalrérligheten som
skapar problem.

Rapportens disposition

| rapportens férsta kapitel beskrivs granskningens syfte och bak-
grund, medan kapitel 2 redovisar de nya forutsittningarna for
forsvarets materielforsérjning. | de féljande kapitlen redovisas fakta
och Riksrevisionens iakttagelser rérande ekonomi och finansiering
av materielférsérjningen (kap. 3), materielprocessen (kap. 4), och
bindningar i materielplaneringen (kap. 5). Kapitel 6 redovisar hur
det internationella materielsamarbetet vuxit fram, medan kapitel 7
diskuterar olika aspekter av materielutvecklingssamarbete utifran
studier av robotprojekt. Kapitel 8 belyser beslutsprocesserna kring
materielforsorjningen. De samlade slutsatserna av granskningen
redovisas i kapitel g tillsammans med Riksrevisionens rekommen-
dationer pa omradet. | bilaga 1 aterfinns bakgrundsfakta kring de
storre materielsystem som sarskilt studerats under granskningen
och i bilaga 2 analyseras materielanslagets utveckling under
perioden 2000—2004.
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Granskningens syfte och bakgrund

| detta kapitel redovisas granskningens syfte mot bakgrund av de nya forut-
sattningar som giller for forsvarets materielférsérjning, saval i Sverige som
internationellt. En 6versikt ges av de revisionsrapporter och utredningar som
de senaste aren behandlat olika aspekter av férsvarets materielférsérjning.
Utgangspunkten ar riksdagens beslut om inriktningen av férsvarets materiel-
anskaffning samt forsknings- och teknikutveckling. Granskningens syfte och
genomférande beskrivs ocksa i detta inledande kapitel.

Nya férutsittningar for materielforsérjningen

Under det senaste decenniet har den sikerhetspolitiska situationen i var om-
virld radikalt fordndrats. Det finns en stark dvertygelse om att ett invasions-
hot mot Sverige inte ar tankbart i nartid. Samtidigt har medvetandet om nya
hot och risker 6kat da sarbarheten i det moderna samhaillet ar pataglig, vilket
ytterligare forstdrktes i och med attentatet den 11 september 2001. Interna-
tionalisering och globalisering skapar bade méojligheter och problem i arbe-
tet att framja fred och sakerhet.

De forsvarsbeslut som riksdagen fattade under perioden 1999—2001 inne-
bar en genomgripande reformering av det svenska férsvarets mal, omfatt-
ning och struktur. Reformen har bade en avvecklings- och en utvecklingsfas
och innebér att det tidigare invasionsférsvaret ersiatts av ett flexibelt insats-
forsvar, som ska utvecklas mot att bli natverksbaserat. Forsvarets formaga
till internationell krishantering och sakerhetsfrimjande samarbete ska 6ka,
medan den svenska militdra alliansfriheten bestar.

| Europa pagar liknande omstruktureringar av férsvarsmakterna som i allt
storre utstrickning inriktas mot kollektivt sikerhetssamarbete och deltag-
ande i internationell krishantering. En genomgaende trend &r att kvalitet
prioriteras framfér kvantitet. Detta innebdr att férsvarsmakterna blir mindre
och viarnplikten selektiv.s Samtidigt blir anpassning och samordning av de
vdpnade styrkorna allt viktigare.

Modern teknik som sensorer, datorer och natverk ger nya méjligheter for
informations- och ledningssystem. Behovet av precision vid verkan av vapen-
insatser 6kar da folkritten utvecklas och man inte lingre accepterar skador
pa civilbefolkning och infrastruktur eller forluster av militar personal. Detta
staller stora krav pa den materiella férnyelsen.

* Overenskommelsen om militdr alliansfrihet som ger handlingsfrihet fér internationell samverkan
sléts mellan s, ¢, kd och m i februari 2002.

® Ménga Natoldnder 6vergar ocksa fran ett varnpliktsférsvar till yrkesarméer.
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Nar forsvarsanslagen i Europa minskar och dess férsvarsindustri ar éver-
dimensionerad kommer krav pa rationaliseringar for en kostnadseffektiv
utveckling och produktion av férsvarsmateriel. Omstruktureringen och
konsolideringen av férsvarsindustrin, saval i Europa som i USA, &r ett
faktum.

Internationellt materielsamarbete utvecklas alltmer, bade mellan stater
och mellan férsvarsforetag. De stora forsvarsindustrikoncernerna tenderar
att bli centrala aktérer i utveckling, produktion och underhall av ny materiel.

Processerna fér anskaffning av forsvarsmateriel férandras ocksa da det
finns behov av att identifiera och vardera olika tekniska alternativ och att
skapa konkurrens bl.a. for att begrinsa de stora kostnadsékningarna.
Utveckling av hogteknologiska materielsystem medfér ocksa stérre risker
och skapar behov av nya affirsmodeller som bl.a. inbegriper kostnads-
delning mellan olika aktorer.

Granskningens bakgrund

Militar materielférsorjning ar en langstrackt och komplex process med
manga akt6rer som tar stora ekonomiska resurser i ansprak. Beslut om
utveckling eller avveckling av férsvarsmateriel dr vanligen langsiktiga till
sin karaktar och féljaktligen mycket vasentliga fér landets sakerhet. Det
finns fa historiska exempel pa att organisation och materielférsérjning
kunnat anpassas till en férandrad hotbild i tid.

Mgjligheterna till insyn i materielférsérjningsprocessen ar ocksa begrin-
sad pa grund av militdr och kommersiell sekretess. De huvudsakliga akt6r-
erna i processen ar riksdag, regering, Férsvarsmakten (FM), Forsvarets
materielverk (FMV), Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI), samt férsvars-
industrin.

Dartill ar forsvarets materielforsérjning statens enskilt stérsta investe-
ringsverksamhet och finansieras genom ett arligt anslag pa knappt 20 miljar-
der kronor. Mot denna bakgrund har Riksrevisionen sett det angeliget att
granska den militira materielférsérjningen.

Under de senaste aren har flera revisionsrapporter och utredningar be-
handlat olika aspekter av forsvarets materielforsérjning. | rapporten Fran
Hot till Skrot¢ granskade Riksrevisionsverket (RRV) maluppfyllelsen och
flexibiliteten i férsvarets materielanskaffning, medan Riksdagens revisorer i
rapporten Styrningen av férsvarets materielférsorjning’ studerade hur rege-
ringen och FM styr materielférsérjningen inom ramen for avgiftsfinansie-
ring.

% Fran Hot till Skrot, RRV 2000:23.
7 Styrningen av férsvarets materielférsérjning, RR 2000/01:11.
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Materielférsérjningsutredningens, utredningen Oversyn av forskning och
utveckling inom totalférsvaret® och utredningen Oversyn av Férsvarets
materielverk’ har behandlat olika fragor kring forsvarets materielforsérjning
sasom de nya forutsattningarna i omvirlden, strategi for forsvarets forskning
och utveckling samt materielférsérjning, och dartill styrnings- och organi-
sationsfragor. Statskontoret har bl.a. bidragit till Materielférsérjningsutred-
ningen med en studie av Sveriges internationella férsvarsmaterielsam-
arbete™.

Totalférsvarets forskningsinstitut har, inom ramen for det s.k. FIND-
projektet'? och pa andra uppdrag av Férsvarsdepartementet, i en rad rappor-
ter dokumenterat hur sikerhets- och férsvarspolitisk samt industriell utveck-
ling paverkar Sveriges tillgang till forsvarsmateriel.

Riksdagsbeslut som granskningens utgangspunkt

Utgangspunkten fér Riksrevisionens granskning ar férsvarsreformen, dvs. de
forsvarsbeslut som riksdagen fattat under perioden 1999—2001" som inne-
bar en genomgripande reformering av det svenska férsvarets mal, omfatt-
ning och struktur. Vid riksdagens beslut i mars 2000 fastslogs inriktningen
av FM:s materielanskaffning och forskning och teknikutveckling.'

Denna innebdr att férsvarets materielférsérjning maste forandras for att
bli mer flexibel och kunna anpassas till nya hot och férandrade krav pa det
militdra forsvaret. Handlingsfriheten framhalls och att FM:s materielplane-
ring maste innehalla ekonomiskt utrymme fér framtida anskaffningsbehov,

ej bundet till specifika objekt eller system. Vidare understryks att utveckling
och anskaffning av forsvarsmateriel ska inriktas sa att den tillgodoser FM:s
behov vid internationell samverkan, s.k. interoperabilitet. En internationellt
vil integrerad forsvarsindustri med hég kompetens ska bidra till att saker-
stilla den svenska materielférsérjningen.

& Férsvarsmateriel pa nya villkor, slutbetinkande av Materielférsérjningsutredningen, SOU 2001:21.

® Slutbetsnkande fran Utredningen "Oversyn av forskning och utveckling inom totalférsvaret, SOU
2001:22.

1% Styrning och organisation av materielférsérjningen fér forsvaret, STYROM. Beténkande av utred-
ningen om &versyn av Forsvarets materielverk. SOU 2002:39.

! Statskontoret 2000:46. Med virlden i sikte. En studie av Sveriges internationella férsvarsmateriel-
samarbete.

12 FIND-projektet studerar pa uppdrag av Férsvarsdepartementet en rad olika aspekter av inter-
nationellt fsrsvarsmateriel- och férsvarsindustrisamarbete: branschtrender, omstrukturerings-
processer, foretagsstrategier, nationell politik, europeiska institutioner fér samarbete, samt
enskilda materielprojekt.

B Till grund fér forsvarsreformen ligger den sikerhetspolitiska kontrollstationen med Férsvars-
beredningens rapport Ds 1999:2 Fériandrad virld — omdanat férsvar. Férsvarsreformen omfattar
prop. 1998/99:74 Fériandrad omvirld — omdanat férsvar, bet. 1998/99:UF3UT och F&US, rskr.
1998/99:222 och 224; prop. 1999/2000:30 Det nya férsvaret, bet. 1999/2000:F5U2,
rskr.1999/2000:168 och prop. 2001/02:10 Fortsatt férnyelse av totalférsvaret, bet. 2001/02:F6U2
och F6U11, rskr. 2001/02:91.

' Prop. 1999/2000:30 Det nya férsvaret, bet. 1999/2000:F6U2, rskr.1999/2000:168.

Materiel f6r miljarder 21

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

22

Infér forsvarsbeslutsperioden 2002—2004 fattade riksdagen beslut i
december 2001 om propositionen Fortsatt férnyelse av totalforsvaret.” |
beredningen av denna proposition under hésten 2001 valde Férsvars-
utskottet att bryta ut kapitel 15 som handlar om en samlad strategi for det
militdra forsvarets materielférsérjning samt forskning och behandla dessa
fragor separat. Detta gjordes i betinkandet Materielf6rsérjning och forsk-
ning'* som riksdagen biféll i juni 2002".

| detta betdankande ségs att det finns ett behov av en 6vergripande strategi
for det militdra férsvarets materielférsérjning, forskning och teknikutveck-
ling. Avsikten &r att strategin ska beskriva ett tydligt samband mellan opera-
tiv formaga och materielférsérjning, s.k. sparbarhet, tydliggéra priorite-
ringar, visa hur processerna for materielférsérjning och forskning bér ut-
vecklas, ange férutsittningarna for att tidigt identifiera och védrdera hand-
lingsvagar, skapa forutsattningar for internationellt samarbete och for en
inom utvalda omraden konkurrenskraftig forsvarsindustri i Sverige. | betank-
andet konstaterar utskottet att Regeringskansliet inlett arbetet med att ut-
forma en sadan strategi och att regeringen avser att successivt tillimpa
denna. Utskottet forutsatter att riksdagen ges mojlighet att ta stéllning till
den samlade materielstrategin nar denna féreligger.

Av betidnkandet framgar vidare att den framtida materielférsérjningen
behéver anpassas till de nya férutsittningarna fér férsvarets utveckling och
behoéver bli mer flexibel samt ge utrymme fér en 6kad handlingsfrihet. Riks-
dagens insyn och inflytande 6ver fragor som ror férsvarets materielférsorj-
ning bor vidare forstarkas. For en forbattrad styrning och uppféljning av
férsvarets materielforsérjning ser utskottet fram emot att roller och ansvar
for regering och myndigheter preciseras.

Utskottet anser liksom regeringen att det ar betydelsefullt att inom ut-
valda omraden behalla férsvarspolitiskt viktig industrikompetens for att
bidra till en saker materielférsérjning. Det internationella materielsamarbetet
bor utvidgas och férdjupas. For att behalla och utveckla férsvarsindustriell
kompetens pekar utskottet pa att det behovs aktiva atgarder fran regeringen
och myndigheterna fér att stédja industrins medverkan i internationella
samarbetsprojekt och exportanstringningar.

| betinkandet betonas ocksa att den analytiska kompetensen fér férsvars-
industridrenden i Regeringskansliet behover forstarkas. Det bér dock an-
komma pé respektive departementsledning att besluta om de organisato-
riska formerna fér en sadan férstarkning.

'3 Prop. 2001/02:10 Fortsatt férnyelse av totalférsvaret, bet. 2001/02:F6U2 Férsvarsbeslut fér 2000~
2004, rskr. 2001/02:91.

16 Bet. 2001/02:F6U11.

'7 Betidnkandet behandlar dven Riksdagens revisorers férslag angdende styrningen m.m. av férsva-
rets materielférsérjning (skr. 2001/02:RR7) och motioner om materielfragor avgivna under den
allménna motionstiden 2000/01 och 2001/02.
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Utskottet utgar ocksa fran att regeringen aterkommer till riksdagen med
eventuella forslag om dndrade finansiella regler sa att de battre dn hittills
kan framja en effektiv resursanviandning och minska behovet av likviditets-
styrning av materielférsérjningen, t.ex. genom dndringar i budgetlagen

(1996:1059).

Granskningens syfte

Handlingsfrihet ar ett nyckelord i riksdagsbesluten. Det géller bade att ha
ekonomiskt handlingsutrymme och att kunna styra val i olika faser av
materielférsorjningen. De langsiktiga bindningarna i materielplaneringen
och det ekonomiska utrymmet fér framtida bestallningar inom materiel-
anslaget har begriansat handlingsfriheten under de senaste aren. Farhagorna
har gallt det faktum att materielanslaget under de narmaste aren bade ar
6verintecknat och uppbundet av dtaganden som hérrér fran det tidigare
invasionsforsvarets behov.

Handlingsfrihet kriver 6kad tydlighet om relationen mellan uppgifter, krav
pa operativ formaga och materiell utveckling, s.k. sparbarhet. Fér att kunna
gb6ra vagval i materielférsérjningens tidiga faser behdvs mojligheter att iden-
tifiera och vardera alternativa handlingsvagar ocksa avseende den forsvars-
industriella utvecklingen och det internationella materielsamarbetet. En vil
fungerande styrning och uppféljning fran statsmakterna ska cka handlings-
frineten. Behovet av en 6vergripande strategi for det militara forsvarets
materielférsorjning, forskning och teknikutveckling har fastslagits av riks-
dagen.

Syftet med Riksrevisionens granskning ar att belysa féljande fragestall-
ningar:

e Vilka har de férsvarspolitiska, tekniska och ekonomiska bindningarna i
materielplaneringen varit och vilka konsekvenser har dessa bindningar
fatt for mojligheten att forverkliga férsvarsreformens beslut?

o Vilka atgarder har varit mojliga att vidta for att 6ka handlingsfriheten
for materielforsorjningen och vad har regeringen, Férsvarsmakten och
Forsvarets materielverk gjort?

e Har det internationella materielsamarbetet utvecklats i enlighet med
statsmakternas uppdrag?

Granskningens genomférande

Granskningen har genomférts under perioden augusti 2003 till februari

2004. For att fa ett brett perspektiv pa problemomradet och styrningen av
materielférsérjningen gjordes inledningsvis intervjuer med en rad aktorer,
inklusive foretradare fér Forsvarsutskottets kansli, Férsvars-, Narings- och
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Utrikesdepartementen, FM, FMV, FOI och férsvarsindustrin. Darutéver
intervjuades nagra akademiker som arbetat med fragorna. Underlag har
ocksa inhdmtats genom studier av relevanta dokument, inklusive revisions-
rapporter i amnet fran National Audit Office i Storbritannien och General
Accounting Officei USA.

Granskningsarbetet har bedrivits inom tre huvudsakliga studieomraden.
Det forsta har inbegripit en analys av materielplaneringen 2003—2013 och
bindningarna i denna. Vasentliga ingangsvarden har varit den ekonomiska
styrningen av materielanslaget och materielprocessen, inklusive FM:s
materieférsorjningsstrategi. Faktorer som paverkar bindningarna i materiel-
projekten och atgarder for att begransa dessa har studerats. Som belysande
exempel i granskningen har tre av de stérsta materielsystemen dvs. flygplan
JAS 39 Gripen (JAS), stridsvagn Leopard och korvett av Visbyklass anvints.
Granskningen har genomforts genom dokumentstudier och férdjupade
intervjuer, frimst med ansvariga inom FM och FMV.

Det andra studieomradet avser internationellt materielsamarbete. | sam-
band med dessa studier har intervjuer gjorts med ansvariga vid Defence
Procurement Agency’* och National Audit Officei Storbritannien. | 6vrigt
har granskningen genomférts med hjilp av dokumentstudier och férdjupade
intervjuer frimst med ansvariga inom Férsvarsmakten, Férsvarets materiel-
verk och foérsvarsindustrin. Fokus pa detta omrade dr den sirskilda studie av
internationellt materielutvecklingssamarbete som genomforts. Tre pagaende
robotprojekt dvs. IRIS-T och Meteor, multilaterala samarbeten kring varme-
s6kande jaktrobot respektive radarjaktrobot, och NLAW, ett bilateralt sam-
arbete kring en ny pansarvdrnsrobot, har studerats for att belysa férdelar och
risker i det internationella materielsamarbetet. Givet det faktum att Sverige
ar ett litet land i internationella sammanhang och en férhallandevis ny delta-
gare i internationellt materielutvecklingssamarbete har behovet av svenska
prioriteringar pa detta omrade diskuterats relativt ingaende. Studien som
redovisas i kapitel 7 har i huvudsak utarbetats av konsulten Bjérn Hagelin.

Det tredje studieomradet har omfattat beslutsprocesserna kring materiel-
forsérjningen i syfte att 6versiktligt belysa vilka atgarder som har varit
majliga att vidta for att 6ka handlingsfriheten for materielférsérjningen och
vad regering och forsvarsmyndigheterna™ gjort. Styrsystemen for férsvarets
materielférsorjning pa nivaerna riksdag, regering, FM, FMV och forsvars-
industrin har darvidlag studerats och problemomraden identifierats. Studien
har inkluderat dokumentstudier men visentligen omfattat intervjuer med
riksdagsledaméter, ansvariga inom Férsvarsdepartementet, férsvarsmyndig-
heterna och férsvarsindustrin.

'8 Det brittiska férsvarsministeriets (Ministry of Defence) exekutiva organ fér materielférsérjning.
'% Férsvarsmyndigheterna avser FM och FMV.
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Materielférsorjning for insatsforsvaret

| kapitel 2 behandlas konsekvenserna av férsvarsreformen fér materielfér-
sérjningen. Sambanden mellan hotbilder, operativ férmaga och materiel
diskuteras. Vidare avhandlas hur teknisk utveckling férandrat férutsattning-
arna fér produktion av militar materiel och skapat mojligheter for ett nit-
verksbaserat férsvar. Det internationella materielsamarbetet och svensk
export av férsvarsmateriel introduceras ocksa i detta kapitel som ger en
bakgrund till granskningen.

Forsvarsbeslut och materielférsérjning

Det kalla krigets slut, utvidgningarna av Europeiska unionen (EU) och fér-
svarsalliansen Nato och samverkan inom Organisationen for sikerhet och
samarbete i Europa (OSSE) innebar att den sakerhetspolitiska situationen i
vart naromrade har férbattrats.

Forsvarsreformen innebar att invasionsforsvaret ska ersittas av ett
modernt, flexibelt och rérligt insatsforsvar som ska kunna verka mot en
storre bredd av hot 4n tidigare. En internationalisering av forsvaret ska skapa
okad formaga for internationell krishantering och sikerhetsframjande sam-
arbete. Utifran en grundlaggande férsvarsférmaga och bred kompetensbas
ska forsvaret kunna anpassas for att mota férandrade uppgifter. Dartill ska
mojligheterna att utnyttja totalforsvarets resurser vid fredstida kriser
forbattras.

Vid riksdagens beslut i mars 2000 slogs inriktningen av FM:s materiel-
anskaffning och forskning och teknikutveckling fast. Den framtida materiel-
forsérjningen bor inriktas mot en 6kad anpassningsformaga, en tydligare
sparbarhet mellan férméga och materiel, méjligheter till vagval och mot att
skapa férutsattningar for internationellt samarbete och en inom utvalda
omraden konkurrenskraftig industri i Sverige. Ny materiel ska vara flexibel,
anpassningsbar och interoperabel®, dvs. kunna utnyttjas tillsammans med
utlandska forband vid internationella insatser.

Riksdagen bifoll i juni 2002 Férsvarsutskottets betankande Materielfor-
s6rjning och forskning” pa grundval av regeringens proposition Fortsatt

2 |nteroperabilitet innebar majlighet till samordnad anvindning. Den 4r bade fysisk, dvs. att system
kan kopplas samman, och logisk, dvs. att protokoll, meddelandeformat, begrepp, termer, regler
och metoder dr entydiga och standardiserade. Till exempel inom Natos samarbete; Partnerskap fér
fred, finns specifika krav pa interoperabilitet.

21 Bet. 2001/02:F3U11.
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fornyelse av totalforsvaret? dar bl.a. behovet av en 6vergripande strategi for
det militara férsvarets materielférsérjning och forskning behandlas.

Argumenten for internationellt materielsamarbete dr sakerhets- och for-
svarspolitiska, tekniska och ekonomiska. Genom samarbete skapas gemen-
samma intressen och majligheter att bl.a. uppratthalla kompetenser, dela
kostnader fér utveckling och produktion, samordna utbildning och under-
hall, utbyta erfarenheter om materielens anvindning och fa tillgang till st6rre
marknader. De tekniska och ekonomiska argumenten far en allt storre tyngd
om Sverige dven fortsittningsvis ska kunna anskaffa avancerad férsvars-
materiel till rimliga kostnader.

Militart forsknings- och utvecklingsarbete bedrivs med langa utvecklings-
tider innan materielen kan bli operativ. Efter detta dr systemen vid férband i
som regel 15—20 ar. En langsiktig planering av materielférsérjningen skapar
darfor forutsittningar for utveckling och uppritthallande av kompetenser
och for effektivt resursutnyttjande inom industrin. Samtidigt maste behov
av flexibilitet och anpassning till nya hot och utveckling inom teknik, doktrin
och folkritt tillgodoses. Dessa krav verkar i riktning mot att kraftigt minska
utvecklingstider och investeringskostnader samt att 6ka majligheterna till
modifieringar.

Materielforsérjningen till det militdra forsvaret finansieras genom ett
arligt ramanslag pa knappt 20 miljarder kronor som Férsvarsmakten dispo-
nerar. Anslaget dr avsett fér utveckling, anskaffning, vidmakthallande och
avveckling av materiel och av anslagsfinansierade anlaggningar, samt
forskning och teknikutveckling. Omkring 250 miljoner kronor av anslaget
avser anlaggningsforsérjning medan ungefar 1 miljard kronor har 6ron-
markts for FoT under de senaste aren®.

Forsvarsmakten ansvarar fér den del av materielprocessen som omfattar
planering, bestallning, styrning av produktionen och redovisning gentemot
materielanslaget. Det innebar att FM bade ska anskaffa ratt materiel och
gora det i ritt tid, till ratt kostnad och pa ritt satt enligt regelverket. Férsva-
rets materielverk (FMV) ansvarar for materielfrsérjningens genomférande
genom upphandling m.m.

Hotbilder, operativ férmaga och funktions-
planering

Materielforsérjningen tar sin utgangspunkt i behovet av militdr operativ for-
maga, som i sin tur ska svara mot de hotbilder som finns. Materiel ar dock
bara en komponent av den operativa férmagan. Denna ar avhangig doktrin

22 Prop. 2001/02:10.
2 Se vidare i tabell 2.
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och metod, personalens utbildning och organisation, materielens anvind-
barhet och tillgidnglighet, samt uthalligheten.

Samtidigt som ett invasionshot mot Sverige i dag bedéms som osannolikt
omfattar det nya sdkerhetspolitiska tdnkandet ett bredare och diffusare
spektrum av hot och risker &@n tidigare. Gransdragningen mellan vad som &r
militdra och civila hot blir ocksa allt svarare.

Militar riskanalys utgar vanligtvis fran de kritiska scenarierna och skisserar
behov av operativ férmaga utifran dessa. Det ar i huvudsak politikernas upp-
gift att bedéma hotbildernas relevans, sannolikhet och konsekvenser och
sikerstilla att behovet av operativ formaga ar nyanserat och inte 6verskattas
eller underskattas.

Ominriktningen av materielplaneringen pabérjades i juni 1999 och mate-
riel enbart avsedd for invasionsforsvaret har, enligt FM, efter detta inte be-
stéllts. En aterkommande kritik fran riksdag och regering” mot de besluts-
underlag som lamnats av FM har emellertid varit att det dr svart att se sam-
bandet mellan den materiel som féreslas anskaffas och den operativa for-
maga som ska utvecklas, s.k. sparbarhet.

En s.k. funktionsprocess ar under utveckling och FM har utformat en
funktionsindelning pa strategisk och operativ niva som stod for att utarbeta
funktionsplaner. Dessa kan betraktas som en lank mellan FM:s langsiktiga
planering och arliga budgetunderlag. Funktionsplanerna kan utgéra underlag
for dialog om viktiga vagval i tidiga faser av materielférsérjningen sa att
langsiktiga behov tillgodoses. Da avgérande beslut fér materielforsérjningen
ofta fattas i tidiga skeden av systemutvecklingen &r det viktigt for FM att
kunna presentera alternativ som kan forstas av beslutsfattarna.

Overbefilhavaren (OB) har indelat verksamheten i funktionerna® ledning,
informationshantering, underrattelse- och sakerhetstjanst, verkan mot luft-
mal, markmal, sjomal, och informationsarenan, logistik, inklusive sjukvard,
skydd och strategisk rérlighet.

Teknisk utveckling

Den snabba tekniska utvecklingen har under senare ar radikalt férandrat
forutsattningarna for utveckling av militar materiel. Den framsta orsaken ar
utvecklingen inom IT och telekommunikationsomradet, men ocksa annan
civil teknik har avgérande betydelse fér teknisk och ekonomisk utveckling av
forsvarets materielférsérjning.

2 Se betsnkanden och propositioner fér férsvarsreformen 1999-2001, samt regleringsbrev till
Forsvarsmakten for perioden 2002-2004.

 Beslut avseende Férsvarsmaktens funktionsindelning pa strategisk och operativ niva, 2003-05-14
(FM, HKV 03 200:68041).
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For omradena information och ledning ger informationsteknik (IT) och
natverk nya mojligheter da det gar att inhamta och bearbeta stora mangder
data fran olika typer av sensorer och informationskallor for att styra verksam-
heten. Utvecklingen av Internet och enhetlig natverksstandard har ocksa pa-
verkat framtagning av ny militar teknologi.

Natverksarbete har bade tekniska och organisatoriska aspekter. Komplexa
vapensystem och snabba tekniska framsteg medfér behov av att teknikut-
veckling sker i delsystem som integreras i storre system, dvs. ett system av
system. Samverkan i natverk blir ofta en nédvandighet for att fa till stand
flexibilitet och synergieffekter i utvecklingen.

En betydelsefull aspekt av IT-utvecklingen ar mojligheterna till modell-
ering och simulering av hur olika system, tankta eller reella, fungerar. IT-
miljon skapar ocksa férutsattningar for att pa ett kostnadseffektivt satt stu-
dera hur integrerade system kommer att fungera under varierande forhall-
anden och i olika situationer. Detta innebar att det blir enklare och mindre
kostsamt att vardera olika alternativ som t.ex. nyanskaffning eller modifie-
ring av befintliga materielsystem. Avancerad simuleringsteknik kan ocksa
anvindas for att utveckla och testa prototyper och korta ned utvecklings-
tider.

Nya tekniker och metoder i provningsarbetet att verifiera, dvs. faststélla
att en produkt uppfyller begirda prestanda, och att validera, dvs. bekréfta
produktens funktion, medfér férkortade provtider och minskade kostnader
i forhallande till tidigare provningsmetoder. Utbildning som avser ny teknik
och materiel underlattas och forbilligas ocksa av IT-stéd.

Civil teknik anvédnds i 6kad utstrackning inom militar teknologi. Men det
ar inte alltid som chips, designade f6r mobiltelefoner med nagra ars livstid,
kan anvdndas i materielsystem med en ténkt livslangd av 30 ar. Systemsiker-
heten kriver ibland ocksa militara datakomponenter.

N&r man kan anvdnda sig av kommersiellt tillgangliga standardprodukter,
Commercial off the shelf (COTS), antas kostnaderna minska. Teknikutveck-
lingen vad galler elektronisk utrustning gar dock sa fort att bade hard- och
mjukvara blir snabbt foraldrade och férsvinner frain marknaden. Detta inne-
bar att man successivt maste ersatta COTS-produkterna med nya, vilket kan
skapa problem med omkonstruktioner, konfigurationsproblem och behov av
ny dokumentation fér ackreditering av IT-systemet ur sakerhetssynpunkt.

Materiel fér ett natverksbaserat férsvar

Allt tyder pa att utvecklingen mot ett natverksbaserat férsvar (NBF) leder
fran forsvarets traditionellt personalintensiva verksamhet till mer kunskaps-
och teknikorienterade funktioner, dir utvecklingen av informations-, led-
nings- och kommunikationssystem tillmats stor betydelse.
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Ett natverksbaserat férsvar med forbattrad informations- och omvarlds-
uppfattning och ledningsstéd till insatser kraver materiell férnyelse. Det
behoévs utveckling av framtida integrerade system, men ocksa att befintliga
informations-, lednings-, och vapensystem anpassas och integreras.

For att anvanda vapen pa ett politiskt godtagbart satt ar det viktigt att
6ka deras precision, minimera indirekta eller oavsiktliga effekter av anvand-
ningen och reducera, helst eliminera, riskerna fér dem som anvinder
vapnen.

Utveckling av informations- och ledningssystem och férdelning av ansvar
och befogenhet i ndtverket 4r centrala fragor fér NBF-arbetet. Spridning av
information och tillgang till denna i ett nitverk férandrar dock hierarkiska
maktstrukturer. Utveckling av materiel inom omradena information och
ledning ar darfor inte enbart en teknisk fraga, utan inbegriper ocksa omra-
den som t.ex. psykologi och sociologi.

Tekniker som t.ex. laser for att férbattra styrning och malsékning, datorer
lankade till navigationssatelliter fér att fa precision, nya framdrivningssystem
for att 6ka rickvidden fér robotar och férbittrade verkansdelar, har alla stor
betydelse f6r den militdra materielutvecklingen. Utveckling av satellit- och
elektronisk underrittelsekapacitet, obemannade spaningsrobotar, autonoma
system och flygplan etc. dr andra exempel pa teknik som kommer att utnytt-
jas i ett natverksbaserat forsvar.

Internationellt materielsamarbete och svensk
export av férsvarsmateriel

Det internationella materielsamarbetet sker bade bi- och multilateralt, och
omfattar dven forskning, teknikutveckling och exportstéd. Materielsamarbete
med de nordiska linderna, Frankrike, Storbritannien, Tyskland och USA
dominerar.

Den ambition som beskrivs i férsvarsreformens riksdagsbeslut &r att
Sverige ska vara en kompetent och attraktiv partner i internationellt FoT- och
materielsamarbete, pa en hég teknisk niva. Tanken ar att Sverige ska skapa
6msesidiga beroenden och stréva efter att undvika ensidigt beroende av t.ex.
teknikdverféring och komponentleveranser fran ett enda land. For att fa
leveranser ocksa vid en krissituation med 6kad efterfragan ska Sverige fort-
sitta att satsa pa de vil etablerade och fértroendefulla samarbeten som
finns med vissa lander.

Det internationella materielsamarbetet bér, enligt riksdagens beslut om
betinkandet pa grundval av propositionen Fortsatt férnyelse av totalférsva-
ret,”s vara langsiktigt. For att bl.a. 6ka majligheterna att anpassa materiel och

% Prop. 2001/02:10 Fortsatt férnyelse av totalférsvaret, bet. 2001/02:F8U11.
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fraimja inhemsk kompetensuppbyggnad boér samarbetet koncentreras till
lander och omraden dar Sverige har en konkurrenskraftig féorsvarsmateriel-
industri, dar samarbetet kan omfatta flera av materielférsérjningens faser”
och savil myndigheter som féretag.

Betydelsen av forsvarsmaterielexport har ocksa ckat. Omradet ar emeller-
tid omgirdat av en rad begrinsningar inklusive exportkontroll, handelshin-
der och andra restriktioner. Vid export av férsvarsmateriel gérs ocksa ofta
kompensationsataganden, s.k. offset, som vanligen innebar industrisamver-
kan mellan ldnderna.

Exportkontrollen omfattar bade krigsmateriel och utférsel av andra stra-
tegiska produkter med bade civil och militdr anvandning. Inspektionen for
strategiska produkter (ISP) ar den myndighet som kontrollerar denna export.
ISP anger vilka lander svenska foretag far exportera krigsmateriel till. Rege-
ringen tillsatte i juli 2003 en utredning om den svenska exportkontrollpoli-
tiken och ramarna kring denna.”

| propositionen Totalférsvar i fornyelse” sags att regeringen och svenska
myndigheter pa ett aktivt och strukturerat satt ska ge stod till férsvarsindu-
strins exportanstrangningar. Propositionen Fortsatt fornyelse av totalfor-
svaret framhaller sakerhets- och férsvarspolitiska skal for att utveckla mojlig-
heterna fér inhemsk férsvarsindustri att exportera férsvarsmateriel.

Stod till férsaljning av férsvarsmateriel utomlands ges da export av
visentliga och stérre svenska materielsystem anses ha stor forsvarspolitisk
betydelse. Exporten férutses gynna FoT och darmed ocksé den i Sverige
verksamma férsvarsindustrins konkurrenskraft och utvecklingsmajligheter.
Den tekniska kompetensen bedéms vara en viktig forutsattning for att
industrin ska uppfattas som en intressant partner i internationella sam-
arbeten.

Inom Regeringskansliet finns koordinations- och referensgrupper (KRG)
for exportstddverksamheten®. Férsvarsmyndigheterna engageras pa initiativ
av industrin och efter rekommendation fran KRG. Stédet omfattar bl.a.
bes6k av delegationer fran presumtiva kunder, seminarier om teknik och
specifika vapensystem, samt materielférevisningar. Férsvarsindustrins
behov av exportstéd och de resurser som avsitts for denna inom FM och
FMV orsakar ofta avviagningsproblem.

¥ Forskning, tidiga studier och validering, anskaffning, drift och avveckling.

% Utredningen Oversyn av krigsmateriellagstiftningen med dir. 2003:80 leds av Anders Svird och ska
lamnas till regeringen senast den 15 september 2004.

» Prop. 1996/97:4 Totalférsvar i férnyelse — etapp 2.

%0 Exportstédsverksamheten bedrivs fér ndrvarande i Australien, Brasilien, Chile, Danmark, Finland,
Frankrike, Grekland, Gulflinderna, Indien, Japan, Kanada, Malaysia, Mexico, Nederlénderrja,
Norge, Polen, Singapore, Storbritannien, Sydafrika, Thailand, Tjeckien, Ungern, USA och Osterrike.
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Ekonomi och finansiering

D& granskningen syftar till att belysa ekonomiska bindningar och de atgarder
som vidtagits for att 6ka den ekonomiska handlingsfriheten diskuteras i
kapitel 3 ekonomi och finansiering av férsvarets materielférsérjning.
Forsvarsmakten har under férsvarsbeslutsperioden arligen tilldelats drygt
40 miljarder kronor. Ungefar hilften av det totala anslaget avser finansiering
av materielférsérjningen. Forsvarsutgifterna belyses i detta kapitel dels uti-
fran ett internationellt perspektiv, dels utifran forsvarsbesluten, vilka fast-
stdller de ekonomiska ramarna. Vidare avhandlas statens budgetprocess,
materielanslagets utveckling och férhallande till férbandsanslaget, objekts-
ramar, liksom den ekonomiska styrningen och prognosverksamheten. |
kapitlet redogors ocksa for hur de ekonomiska forutsittningarna har dndrats
med t.ex. indraget anslagssparande och utgiftsbegransningar. Likaledes
granskas oversiktligt konsekvenserna for materielplaneringen i dessa
hanseenden. Till detta kapitel hor bilaga 2, dir anslagsutvecklingen under
perioden 20002004 analyseras utifran de ekonomiska férandringar som
paverkat materielanslaget och féljaktligen FM:s disponibla medel®' under
denna period.

Forsvarsutgifter i ett internationellt perspektiv

Jamférelser av férsvarsutgifter 6ver tiden och mellan lander innebar svarig-
heter bl.a. beroende pa att vad som ingar i férsvarsutgifterna i olika lander
varierar och da det ar svart att pa ett rattvisande satt ta hansyn till inflation
och vaxelkursférandringar. Trots detta ger jamforelser intressant information
om utvecklingstendenser.

Forsvarsutgifterna har sedan bérjan av 1990-talet minskat sa vl i Sverige
som i de flesta andra vistldnder, mitt som andel av bruttonationalproduk-
ten (BNP). Jamférelser av BNP-data bor emellertid ske med férsiktighet bl.a.
beroende pa att produktivitetsutvecklingen skiljer sig mellan olika lander.

| tabell 1 redovisas dven férsvarsutgifternas utveckling i 2000-ars prislage
(US$). Jamfoért med 1990 minskade férsvarsutgifterna fram t.o.m. 199s. Efter
1995 dr trenden inte langre lika tydlig. For vissa lander har utgifterna darefter
okat, for andra har utgifterna planat ut eller minskat nagot. Nagra lander, i
synnerhet USA, uppvisar en 6kning mellan aren 2000 och 2002. Fér
Sveriges del minskade utgifterna mellan aren 1990 och 1995 f6r att darefter

*! Med disponibla medel avses tillgingligt anslag och eventuellt anslagssparande fran tidigare ar.
Anslagskrediter som beviljats av regeringen ingar normalt sett inte i detta begrepp.
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3.2

6ka fram till &r 2000. Jimfort med detta ar minskade aterigen utgifterna sa
att 2002 ars utgifter [ag pa samma niva som ar 199s.

Tabell 1. Internationell jimférelse av férsvarsutgifternas andel i procent av BNP samt

forsvarsutgifterna (miljarder US$) i 2000 ars prislige, perioden 1990-2002

Land 1990 1995 2000 2002
Ryssland 12,3 (79,2) 4,1 (10,0) 3,6 (9,3) 4,0 (11,4)
USA 53 (403,7) 3,8 (3151) 3,1 (301,7) 34 (3357)
Frankrike 3,5 (38,6) 3,1 (35,6) 2,6 (33,8) 2,5 (33,6)
Storbritannien 3,9 (45,6) 3,0 (37,1) 2,5 (35,7) 24 (36,0
Sverige 2,7 (5,0) 2,4 (4,6) 2,1 (4,9 1,9 (4,6)
Norge 29 (3,0 2,4 (2,8) 1,8 (2,9) 1,9 (3,2)
Italien 21 (19,2) 18 (16,9) 2,1 (22,4) 1,9 (21,0
Danmark 2,0 (2,5) 1,7 (24) 1.5 (2.4) 1,6 (2,5)
Tyskland 2,8 (40,1 1,7 (29,7) 15 (28,1) 15 (27,7)
Finland 1,6 (1,5) 1,5 (1,4) 1,3 (1,5) 1,2 (1,5)
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Killa: Information fran Militarutgifts- och Vapenproduktionsprojektet vid Stockholms
Internationella Fredsforskningsinstitut (SIPRI), 2004-01-27.

Anmirkningar: Forsvarsutgifterna anges i procent av BNP samt inom parantes i miljarder
USS$, 2000 ars prislige, avrundade belopp.

Forsvarsbeslut och budgetprocess

| forsvarsbesluten faststills inriktningen och de ekonomiska ramarna fér
den aktuella perioden. | budgetpropositionerna féreslas sedan riksdagen
vilka anslag som ska gilla fér respektive budgetar. | den arliga budgetpro-
cessen anpassas sedan de ekonomiska nivaerna bl.a. beroende pa omprio-
riteringar, nya uppdrag och prisomrakningar. Férsvarsmaktens budgetunder-
lag® utgor ett ingangsvarde i budgetprocessen. Riksdagens beslut om stats-
budgeten omsaitts sedan av regeringen i arliga regleringsbrev till FM. Regle-
ringsbreven som avges i slutet av december ménad faststéller mal, resurser,
aterrapporteringskrav och ekonomiska handlingsregler f6r det kommande
verksamhets- och budgetaret.

Anslagsférandringar som behover genomféras under I6pande budgetar
foreslas riksdagen i samband med den ekonomiska varpropositionen samt i
ordinarie budgetproposition genom tillaggsbudgetar pa statsbudgeten.

%2 Budgetunderlaget ska avlimnas senast den férsta mars varje ar. Underlaget ska bl.a. innehalla
myndighetens férslag till finansiering av verksamheten de tre féljande aren. Materielplaneringen
utgdr en separat del av budgetunderlaget.

Materiel for miljarder



Besluten féregas av en dialog mellan Férsvarsdepartementet och FM.
Forsvarsmakten redovisar [6pande den ekonomiska situationen till
regeringen bl.a. i delarsrapporter, arsredovisningar och budgetunderlag.

Forsvarsmaktens verksamheter finansieras huvudsakligen genom s.k.
ramanslag.® Anslagstypen ger regeringen méjlighet att tillata myndigheten
att 6verskrida budgetarets disponibla belopp genom utnyttjande av en s.k.
anslagskredit. Utnyttjas krediten kommer paféljande ars tillgéngliga medel
att minskas med motsvarande belopp. Ramanslagets konstruktion medger
dven att myndigheten kan spara upp till 3 procent av tilldelat anslag, om inte
regeringen beslutar annat. Anslagssparande som &verstiger 3 procent av
anslaget far inte disponeras av myndigheten paféljande budgetar om inte
regeringen beslutar sérskilt om detta.**

| samband med regeringens forslag till paféljande ars statsbudget prisom-
raknas anslagen. Omrikningen syftar till att behalla kopkraften genom att i
mojligaste man kompensera for prisutvecklingen/inflationen. Omrakningen
syftar inte till att ticka 6kade kostnader som beror p4 ambitionsékningar
eller oférutsedda teknikutvecklingsbehov. Materielanslagets prisomriknings-
mekanism bendmnas férsvarsprisindex (FPI), medan andra anslag vanligen
uppraknas genom s.k. pris- och |l6neomrikning. Det nuvarande urvalet av
berakningsfaktorer paverkas bl.a. av JAS-projektets stora del av anslagsfor-
brukningen, dar t.ex. valutakurser och andel importerad materiel &r viktiga
parametrar. Aven oljeprisets utveckling paverkar beridkningen av FPI. Upp-
rakningsfaktorn dr en sammanvégning av ett flertal olika index* och ingangs-
varden, vilket gér den mer komplex an normal pris- och I6neomrakning.
Innehallet i FPI-berdakningarna har under den senaste 15-arsperioden delvis
byggt pa olika ingangsvarden.

FPI’s beraknas pa historiska varden, vilket kan innebéra att FM blir 6ver-
eller underkompenserad med hansyn till faktiska férhallanden under det
budgetar som anslaget ska anvandas. Sett 6ver en ldngre tidsperiod sker
dock en viss utjamning, da senare ars omrakningar i sin tur ocksa bygger pa
historiska ingangsvarden. Detta innebar emellertid vissa planeringsproblem
for FM som maste bygga prognoser pa en férmodad pris- och anslags-

** Anslagstypen medger att regeringen tillfilligtvis far dverskrida ramen genom att ta i ansprak en
kredit motsvarande hégst 10 procent av riksdagens anvisade anslag. Regeringen beslutar om
anslagskreditens storlek fér varje enskild myndighet. Regeringen kan ocksa, med riksdagens be-
myndigande, besluta om ett tillfilligt dverskridande nir detta dr nédvindigt for att ticka sarskilda
utgifter. Anslagsmedel som inte férbrukats under ett budgetér disponeras paféljande ar av
regeringen. Lag (1996:1059) om statsbudgeten. Om den tillfilligt utékade krediten beviljas ska en
redovisning av detta forhallande ske till riksdagen.

** Anslagsférordningen (1996:1189).

* FPI beriknas pé ingéngsvirden fran FM, Finansdepartementet, Statistiska centralbyrén, Stats-
kontoret och Riksbanken.

*¢ Materielanslaget uppraknades exempelvis med 4,7 procent mellan budgetiren 2002 och 2003.
Upprikningen av anslagsnivan fran 2003 till 2004 var —0,3 procent. Den negativa uppriknings-
faktorn beroende framst pa dollarkursens utveckling.
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utveckling. Med anledning av detta korrigeras pris- och [6neomrakningen
successivt, bl.a. med ingangsvirden fran FMV.

Ett anslagssparande prisomriknas inte utan beloppet 6verférs till nést-
kommande ar. En anvind anslagskredit begransar méjligheten att utnyttja
nasta ars anslag med motsvarande belopp. De disponibla medlen, men inte
sjalva anslaget minskar saledes pafcljande ar.

Alla férandringar i utgiftsutvecklingen fangas dock inte upp av FPI. Under
stérre delen av 1990-talet uppraknas FM:s anslag fér materiel med ytterligare
1,5 procent utdver FPI for att ticka 6kade forsvarsmaterielutgifter. Denna s.k.
teknikfaktor avskaffades fr.o.m. budgetaret 2000. Infor forslaget” att avskaffa
teknikfaktorn genomférde Riksrevisionsverket, pa uppdrag av regeringen, en
granskning?® av kostnadsutvecklingen for tre stérre materielsystem.

Granskningen visade att FM blivit 6verkompenserad med FPI- och teknik-
faktorupprakning for materielsystemen med liten andel utvecklingskostna-
der, men underkompenserad for det materielsystem som hade stora teknik-
utvecklingskostnader. Riksrevisionsverket ansag att teknikfaktorn borde ses
6ver och eventuellt ersattas med ett system dar kompensation utgar nér det
varit motiverat av teknikutvecklingen.

Flertalet av de stérre materielsystem som levereras/utvecklas i dag och
som tillsammans utgér huvuddelen av materielplanen &r av hogteknologisk
karaktar, t.ex. JAS, Visbykorvetterna och LedsystT*. Givet att Riksrevisions-
verkets bedémningar fortsatt dr relevanta och att FM fortfarande raknar med
en teknikfaktor i sina prognoser, kan man ifragasatta om dagens FPl-omrik-
ning helt motsvarar den faktiska prisutvecklingen, exklusive ambitionsék-
ningar och teknikutveckling, inom materielanskaffningen.

Riksrevisionen noterar att FM anser sig berittigad till kompensation fér
prisutveckling etc. vid anslagstilldelningen. Férvantningarna pa att denna
kompensation ska utga med exakthet Gverensstaimmer dock inte med om-
rakningens syfte. Det ar inte heller givet att FPI beraknas pa lampligast satt
och det dr darfér angelaget att Regeringskansliet gér en Gversyn av detta
index och hur pris- och I16neomrikning bast bor ske for materielanslaget.

%7 Prop. 1998/99:74.
38 RRV 20-1998-2699.

% LedsystT &r den tekniska delen av FM:s framtida ledningssystem, vilket kommer att vara en visent-
lig del i det framtida nitverksbaserade forsvaret.
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3.3.1

3.3.2

Materielanslaget

Anslagsindelning

Forsvarets verksamhet finansieras i huvudsak genom tva ramanslag. For-
bandsanslaget (6:1)* ska finansiera personalkostnader, varnpliktsutbildning,
évningar, internationell verksamhet etc. Dessutom ska [6pande drift- och
underhallskostnader for freds- och krigsmateriel finansieras genom for-
bandsanslaget. Materielanslaget (6:2)* disponerar FM till utgifter for ut-
veckling, anskaffning, vidareutveckling, vidmakthallande och avveckling

av materiel*” och anlaggningar. Anslaget ska dven finansiera forskning och
teknikutveckling, samt internationellt samarbete inom férsvarsmateriel-
omradet.?

Materielanslaget ar i sin tur uppdelat pa tre anslagsposter; Materielfor-
sérjning (6:2:1), anlaggningsforsérjning (6:2:2) samt forskning och teknik-
utveckling (6:2:3). Anslagsposten 6:2:1 svarar fér ca 9o procent av hela
materielanslaget. Av 6:2:1 gar fér narvarande ca tva tredjedelar till nyanskaff-
ning och en tredjedel till vidmakthallande av befintliga materielsystem samt
infrastruktur.

Tabell 2. Tilldelade anslag aren 2000—2004

(Miljoner kronor, avrundade

be|opp i |6pande prisl'aige) 2000 2001 2002 2003 2004
Anslag 6:2

6:2:1, materielférsérjning 21216 22159 19977 17944 17346
6:2:2, anliggningsférsérjning 250 258 300 210 -
6:2:3, forskning och teknikutveckling 875 898 980 1010 1030
Summa 22341 23315 21257 19164 18376

Anmirkningar: Beloppen avser tilldelade anslag enligt ursprungliga regleringsbrev.
Anslagstilldelningen fér 6:1 och 6:2 motsvarande period finns redovisad i bilaga 2.
Fr.o.m. 2004 4r uppdelningen i anslagsposter férindrad.

Fordelningen mellan férbandsverksamhet och materielférsérjning
Fran 1970-talet och fram till borjan av 1990-talet har férhallandet mellan
utgifter fér férbandsverksamhet och materielférsérjning varit relativt kon-
stant. Under denna period avsattes en storre andel av de samlade forsvars-

0 Anslag for forbandsverksamhet, beredskap och fredsfraimjande truppinsatser.
! Anslag for materiel, anldggningar samt forskning och teknikutveckling.

2 Avveckling av materiel omfattar dven materielavvecklingen vid Férsvarsmaktens logistik och det
sikerhetsfrimjande materielstédet till Estland, Lettland och Litauen.

% Ar 2003 avdelades 15 miljoner kronor till FOI och 42 miljoner kronor till FMV av anslaget avseende
internationell verksamhet inom férsvarsmaterielomradet, inklusive exportstdd.

* Fran och med budgetaret 2004 ingar anldggningsférsérjning i anslagsposten 6:2:1.
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utgifterna till forbandsverksamhet. Det ar forst under de senaste femton
aren som materielandelen okat till att omfatta ungefar hilften av det totala
forsvarsanslaget. Férindringen foérklaras bade av medvetna satsningar pa
modernisering av FM och av kraftiga kostnadsékningar for utveckling och
anskaffning av avancerad krigsmateriel. Dessutom kan férhallandet férklaras
med minskningarna av personal, varnpliktiga, 6vningsverksamhet etc.

Fordelningen av utgifter mellan férbandsverksamhet respektive materiel
kan berdknas dels genom att jamféra proportionerna mellan anslagen, dels
genom att jamféra materielférsérjningens utgifter i férhallande till de totala
utgifterna. | nedanstaende tabell presenteras nagra olika férdelningsberak-
ningar.

Tabell 3. Anslags- och utgiftsférdelning fér materiel ar 2000—2004

(Procent) 2000 2001 2002 2003 2004

Materielanslaget relativt summan av FM:s

huvudanslag (6:1 och 6:2) °2.2 o438 X1 474 459

Materielférsorjningsposten (6:2:1) relativt

summan av FM:s huvudanslag 49,6 20 480 A4 43,3

Arliga utgifter (utfall) pa 6:2:1 relativt FM:s

totala utgifter. 475 495 477 442 -

Anmirkningar: Mindre anslag t.ex. for frivillig férsvarsverksamhet har inte medriknats.
Sista raden avser férhallandet mellan utgifter som redovisas mot anslagsposten 6:2:1,
dvs. materielférsérjning och FM:s totala utgifter (anlag 6:1 och 6:2) enligt respektive
arsredovisning.

Ungefar halften av Sveriges forsvarsbudget har alltsa avsatts till materiel-
forsérjning under den studerade tidsperioden. Det 4r mer 4n i ett antal jim-
férbara lander. | materielférsérjningen ingar dock vissa kostnader for drift
och underhall, samt for infrastruktur. Om dessa utgifter tas bort berdknas
ca 30 procent av FM:s totala anslag g till materielanskaffning. Dagens
relativt hoga utgifter for materiel dr delvis en foljd av de omfattande
materielbestéllningar som gjorts under andra sakerhets- och férsvars-
politiska férutsattningar.
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Tabell 4. Materielutgifternas andel av de totala férsvarsutgifterna i ndgra Natolander

(Procent) 1990 1995 2000 2002
USA 24,8 27,7 21,9 24,9
Storbritannien 17,9 22,0 25,7 242
Norge 22,6 25,4 19,4 23,8
Frankrike - - 18,9 19,6
Danmark 14,9 12,5 14,8 17,5
Italien 17,5 15,0 14,3 13,3
Tyskland 17,7 11,4 13,5 12,2

Killa: Totalférsvarets forskningsinstitut, projektet Férsvarssatsningarnas utveckling.

Anmirkningar: | Natos statistik kategoriseras férsvarsutgifterna i personal, materielan-
skaffning, infrastruktur och 6vrigt. Posten materielanskaffning avser i huvudsak materiel-
inkdp, inte drift- och underhallskostnader. Observera att innehallet i denna tabell inte 4r
helt jamfoérbart med férdelningen mellan utgifterna pa de svenska materiel- och férbands-
anslagen (tabell 3). Uppgifter saknas fér Frankrike dren 1990 och 1995.

Objektsramar
Storre investeringar i materielsystem styrs och f6ljs upp av riksdag och rege-
ring i s.k. objektsramar.* Dessa ska ha ett valdefinierat innehall, en tidsplan
och en ekonomisk ram.* Objektsramen introducerades forst 1982 for att
skapa en helhetssyn pa investeringarna i JAS och fér att kunna félja upp for-
andringar. | syfte att férbittra styrning och uppféljning av materielférsorj-
ningen beslutade regeringen om att successivt inféra objektsramar for storre
materielinvesteringar. Den férsta redovisningen av objektsramar till riksda-
gen, utover JAS, gjordes 1998.7

En objektsram &r inte en anslagstilldelning utan enbart ett instrument for
styrning och uppféljning. Nir materielanslaget inte rackt till eller industrin
underskattat kostnaderna @ndras vanligen materielinnehallet och tidsramen
forlangs for objektsramen, snarare 4n att den ekonomiska ramen andras.
Forseningen av materielsystemet JAS spaningskapsel harror t.ex. till stor
del fran det faktum att objektsramen minskat. Det har ocksa forekommit att
delprojekt inom objektsramarna har strukits till férman for finansiering av
andra delar av materielplaneringen.

* Prop. 1999/2000:30, bilaga 1.

“¢ Ramen riknas upp i den arliga prisomrikningen. Den ska dven innehalla ekonomiska reserver och
tdcka FMV:s omkostnader samt rantekostnader relaterade till leverantérsférskott.

7 Prop. 1998/99:1, volym 5. Budgetproposition fér 1999, Utgiftsomrade 6 Totalférsvar.
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Det sammantagna vardet av 2003 ars objektsramar motsvarade knappt
tre fjardedelar av det arets materielplanering. Tabell 5 redovisar de objekts-
ramar som finns upptagna i regleringsbrevet f6r ar 2004.

Tabell 5. Objektsramar ar 2004

Materielsystem Tidsram Ekonomisk planeringsram
Splitterskyddad granatkastare (AMOS) 1998-2009 1769
Maldetekterande artillerigranat (BONUS) 1994-2007 1410
Stridsfordon 90 1994-2010 11792
Stridsvagn 121/122 Leopard 1994-2010 11 002
Torpeder 1993-2005 1432
Korvett av Visbyklass 1995-2009 9252
Spanings- och eldledningsradar (Arte 740) 1997-2005 632
Flygburet radarsystem (FSR 890) 1985-2005 3431
JAS 39 Gripen 1997-2009 81596
Helikopter 14 1998-2010 7151
Helikopter 15 2000-2008 1418
Totalt 1985-2010 131 885

Anmirkningar: Planeringsramarna anges i miljoner kronor, avrundade belopp i 2004 ars
prislige. Uppgifterna dr himtade fran 2004 ars regleringsbrev till FM.

Statens ekonomistyrning

Genom beslut faststaller riksdagen tre ar i forvag arliga tak for statens
utgifter. Utgiftstaket omfattar myndigheternas faktiskt férbrukade anslags-
medel, anslagskrediter och anslagssparande. Om de samlade utgifterna
riskerar att 6verskrida utgiftstaket dr regeringen skyldig att vidta nédvindiga
atgirder. En sadan atgird kan vara att begrinsa myndigheternas ekonomi-
ska utrymme. En utgiftsbegransning innebar att de arliga utgifterna, inklu-
sive utnyttjande av anslagssparandet, begrinsas till ett specifikt belopp.
Det belopp som myndigheten inte kan disponera med anledning av utgifts-
begriansningen forskjuts till nasta och/eller senare ar.

Anslagsfinansiering forutsatter att anslagen anvands under aret som det
tilldelats fér. Mindre variationer i utfallet mellan budgetaren kan hanteras
genom anslagskredit och anslagssparande.

8 En utgiftsbegransning (limit) &r alltsa en kortsiktig atgérd som syftar till att klara det rliga utgifts-
taket, till skillnad fran ett indraget anslagssparande som permanent minskar myndighetens
ekonomiska utrymme. Atgarderna med utgiftsbegransningar och indragning av anslagssparande
kan kombineras om regeringen anser detta nédvandigt.
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Inkop av forsvarsmateriel stricker sig oftast 6ver flera budgetar och
omfattar sammanlagt betydligt stérre belopp dn vad som ryms inom de
arliga anslagen. For att mojliggéra langsiktiga bestéllningar av materiel,
anlaggningar och FoT tillimpas systemet med bemyndiganden.

Ett bemyndigande® dr ett medgivande till myndigheten att kunna inga
avtal som medfér utgifter efter det aktuella budgetaret for vilket anslaget har
tilldelats.® | propositionen som féregick Lag (1996:1059) om statsbudgeten'
anférdes att ett bemyndigande &r liktydigt med att anslag sa smaningom
maste anvisas och att omfattningen och dndamalet med bemyndigandet
bor provas lika noga som ett anslagsbeslut. Da endast riksdagen enligt
regeringsformen® far pata sig ekonomiska forpliktelser & statens vagnar
kraver bemyndigandesystemet att regeringen har kontroll 6ver myndigheter-
nas hantering av medel.

Forsvarsmakten redovisar utnyttjandet av de bemyndiganden man till-
delats i regleringsbrev i enligt med Anslagsférordning (1996:1189), Férord-
ningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag och Ekonomi-
styrningsverkets foreskrifter. Hur denna redovisning ska ske har inte varit
sjalvklar da principerna fér hur statens ataganden ska riaknas in i anslags-
sparande och bemyndigandet har diskuterats inom Regeringskansliet.
Tillampningen av anslagsforordningen har varierat mellan myndigheter.
| FM:s arsredovisning for 2004 redovisas bemyndigandet i enlighet med
Ekonomistyrningsverkets regler.

Den bemyndiganderam som riksdagen fattar beslut om ar ett uttryck for
de langsiktiga bindningar som materielférsrjningssystemet innehaller.
Problemen med utnyttjandet av bemyndigandena har uppméarksammats i
olika sammanhang och Riksdagens revisorer limnade ar 2000 férslag till
riksdagen om férsvarets bemyndigandens® dar man bl.a. kritiserade att
regeringen i budgetpropositionerna inte informerar riksdagen om vilka
materielobjekt ramen fér bemyndiganden bestar av och hur den anviands
vilket dr en forutsittning fér en mer noggrann prévning fran riksdagens sida.
Forsvarsutskottet behandlade revisorernas forslag hésten 2000. | likhet
med revisorerna kunde utskottet se férdelar med att bemyndigandebehovet
redovisas fullstandigt tre &r framat i tiden och inte endast som beriknat

“ Se Lagen (1996:1059) om statsbudgeten 12 § och 13 §, Anslagsférordning (1996:1189) 20§ och
Foérordningen (2000:605) om &rsredovisning och budgetunderlag.

50 Ramen f6r bemyndigandet anger det hégsta belopp som tidigare utestdende och under aret
genomférda bestillningar (dtaganden) far uppga till, minskat med vérdet av bestillningar som
levererats och saledes betalats under aret. Lépande under aret kan dock det sammanlagda virdet
av bestallningarna 6verstiga ramen.

5! Prop. 1995/95:220.
52 RF 9 kap. 10§.

*3 Riksdagens revisorers férslag angaende Bemyndiganden med utgangspunkt i férsvaret
(2000/01:RR2).

54 Bet. 2000/01:F8U1, Rskr. 2000/01:58.
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utgiftsutfall. En fullstindig berdkning skulle ge besked om vilket fritt utrym-
me som finns f6r nya bestillningar. Utskottet ansag ocksa att det fanns
fordelar med en 6verblick bakat av bemyndiganden.

Budgetpropositionerna for aren 2000-2003 saknar uppgifter om vilka
materielobjekt som ingar i bemyndigandet samt hur detta férdelar sig pa
de olika materielobjekten. | budgetpropositionen fér budgetéret 2004
aterfinns en summarisk redovisning av ingaende materielobjekt i bemyn-
digandet. Det saknas emellertid uppgifter om bemyndigandets kopplingar
till de olika materielobjekten (bestallningarna) och hur bemyndigandet ar
tankt att anvandas under och efter budgetaret. Inte heller finns det uppgifter
om vilka objekt som innehaller nya respektive infriade ekonomiska forplik-
telser. Utifran regeringens redovisning i budgetpropositionen av bemyndi-
ganden dr det darfor svart for riksdagen att gora en lika noggrann prévning
som av anslagen.*

I likhet med Riksdagens revisorer kan Riksrevisionen konstatera att ett be-
myndigande innebar att riksdagen ger regeringen befogenhet att inga ekono-
miska forpliktelser som innebar framtida utgifter for staten. Regeringen kan
genom dessa bemyndiganden lata FMV inga langsiktiga avtal med industrin.
De avtal som FMV tecknar med industrin ar rattsligt bindande. Staten
riskerar dirfér skadestand om FMYV inte kan fullfélja avtalen.

Riksdagen har konstaterat att regeringen har ansvar att fullfélja de atagan-
den som staten har till foljd av lagar eller avtal.”” Om riksdagen inte skulle
besluta om anslag i enlighet med beviljade bemyndiganden skulle staten
kunna forsattas i en svar situation. Finansutskottet har uttalat att regeringen
ska kunna rakna med att riksdagen tilldelar anslag i enlighet med de bemyn-
diganden som riksdagen tagit stallning till.s2

Finansdepartementets uppfattning &r att riksdagen ar bunden att anvisa
anslag fér de bemyndiganden dar regeringen eller myndigheterna har ute-
staende forpliktelser. Om FMV ingar civilrittsliga avtal med industrin med
stéd av bemyndiganden har riksdagen enligt Finansdepartementet i praktiken
skyldighet att tilldela erforderligt anslag nar bestallningen ska betalas.

Riksdagen kan |6sa detta genom att godkanna ett forslag fran regeringen
om en omdisposition mellan materielanslaget och férbandsanslaget, dvs. en
neddragning av férbandsanslaget. | praktiken har dock omdispositionerna
gatt i motsatt riktning pa férslag av Férsvarsmakten. Ett annat satt ar att
omférhandla de kontrakt som ingatts med férsvarsindustrin. D& det senare
vanligen endast innehaller en forskjutning i tiden av en utgift och dessutom i

55 Prop. 2003/04:1.

% 2000/01:RR2

57 Bet. 1996/97:KU3 s.20.
58 Bet. 1998/99: FiU1 s.211.
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regel innebér férdyrade kontrakt 4r detta en 16sning som minskar flexibilite-
ten och okar bindningarna i systemet.

Forsvarsmaktens bemyndiganden 6kade mycket kraftigt under 1990-talet
pa grund av nagra stora materielprojekt, fraimst JAS-systemet. Budgetaret
1999 uppgick bemyndigandena till go miljarder kronor och var darmed mer
an dubbelt sa stora som forsvarsanslaget. Dérefter har ramen f6r bemyndig-
anden minskat och uppgar fér narvarande till drygt 72 miljarder kronor.

Tabell 6. Férsvarsmaktens bemyndiganden aren 2000—2004

(Mnkr, I6pande priser) 2000 2001 2002 2003 2004

Bemyndigande 76 522 77 936 79 400 71 600 72 500

Anmirkning: Avser beriaknade bemyndigande enligt de ursprungliga regleringsbreven fér
respektive ar.

Av FM:s arsredovisning fér 2003 framgar att 67,4 miljarder kronor av
bemyndigandet pa 71,6 miljarder kronor utnyttjats. Dessa fordelar sig 6ver
tiden sa att ca 23 miljarder kronor dr ataganden som enligt redovisningen
ska betalas under 2004. Da ramanslaget som disponeras av FM fér 2004
uppgar till knappt 18,4 miljarder kronor kan detta innebéra problem om inte
den normala férskjutningen av betalningar sker och detta belopp kan rym-
mas inom bemyndigandet fér 2004 om 72,5 miljarder kronor. Se vidare
avsnitt 3.3 om férskjutningsplanering.

Riksrevisionen har noterat att FM utgar fran att materielanslagets storlek
styr materielplaneringen och att bemyndigandena snarast betraktas som en
summa av de ataganden kring materielanskaffning som huvudsakligen
regeringen fattat beslut om.

Riksrevisionen har inte heller funnit nagot som tyder pa att riksdag eller
regering anvdnt ramen for bemyndigande f6r att styra materielplaneringen.
Bemyndigandet fér det kommande aret utgér fran de uppgifter som FM
lamnar i budgetunderlagen. Berdkningen av kommande ars bemyndigande
innehaller planerade férandringar av den totala bestallningsvolymen samt
en prisomrakningsmekanism.

Riksrevisionen konstaterar ocksa att en utredning av styr- och finansie-
ringsformerna inom férsvaret® tillsatts av regeringen i februari 2004 dar en
sarskild utredare bl.a. ska analysera och utvirdera tillampningen av systemet
med bestéllningsbemyndiganden inom forsvaret.

Forsvarets materielverk disponerar arligen en kredit i Riksgaldskontoret
for att tillgodose behovet av rorelsekapital och forskott till industrin samt
en mindre del for att kunna finansiera vissa uppdrag, t.ex. leasing av JAS till

% Kommittédirektiv 2004:12.
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Ungern.® Rorelsekapitalbehovet avser det likviditetsbehov som uppkommer
mellan utbetalningar till leverantérerna och inbetalningarna fran FM. Stérre
materielsystem, sdsom JAS och Visbykorvetterna, svarar fér en betydande
del av de beviljade férskotten. Rantekostnaderna som uppkommer i och
med utnyttjandet av krediten belastar FM.

Genom férskott kan staten, givet vissa férutsittningar, erbjuda finansie-
ring till leverantorer fére leverans. Da staten kan lana hos Riksgéldskontoret
till en lagre kostnad an foretagen kan pa den 6ppna marknaden blir ocksa
finansieringen billigare. For att forskott ska beviljas kravs bl.a. att foretagen
sjalva har svart att ordna finansiering och att det féreligger ett behov av
strategiskt viktig teknikutveckling. Leverantérens forskottsskuld till FMV
avriknas allteftersom leveranser sker. Vid férsenade leveranser uppstar
en hogre belastning pa FMV:s kreditram dn vad som planerats, vilket kan
komma att innebira ett 6verskridande av denna kredit, i synnerhet om det
handlar om stérre belopp. Férsvarets materielverk konstaterar att systemet
med forskott kan paverka foretagens incitament att leverera i tid da andra
leveranser vilka inte dr kopplade till férskott kan komma att prioriteras.

Riksrevisionen har noterat att FMV har féreslagit vissa atgarder for att
minska behovet av forskott och rorelsekapital. Férsvarets materielverk fore-
slar att myndigheten ska inta en restriktiv hallning till nya forskott samt att
aterbetalningarna av forskott ska ske enligt en faststalld amorteringsplan
innehallande avgifter for ranta och administration. Férsvarets materielverk
avser inte att omférhandla gillande avtal. Myndigheten bedémer dock att
forslagen kan leda till att féretagens 6kade finansieringskostnader i slut-
indan belastar FM:s anslag.®

3.5 Prognoser

For att anskaffa materiel enligt plan och samtidigt klara den ekonomiska
ramen kravs tillforlitliga prognoser. Det finns manga faktorer for FM och
FMV att ta hansyn till for att fa sakerhet i prognoserna. Erfarenheten visar
bl.a. att en stor andel av anslagsavrikningen sker manaderna fére budget-
arsskiftena. Regelmaissiga férseningar av planerade leveranser hanteras
genom s.k. férskjutningsplanering/éverplanering, vilket innebér att det
sammanlagda virdet av gjorda bestillningar 6verstiger det disponibla be-
loppet under aret. Férsenade leveranser gor emellertid att farre bestéllningar
forfaller till betalning under aret jimfort med det utestaende virdet av dessa.
Prognoserna justeras med de férvantade forskjutningarna.

% Budgetaret 2004 uppgar krediten till 25 miljarder kronor varav 8 miljarder kronor avser rérelse-
kapital, 15 miljarder kronor avser férskott och 2 miljarder hinférs till leasing av JAS till Ungern.

¢ Férsvarets materielverk, GD23386:11198/03.
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Sakerhet i prognoserna blir extra viktigt nar disponibla medel minskar,
t.ex. vid utgiftsbegransningar och/eller indragningar av anslagssparandet,
nagot som intriffade under budgetaret 2003. Jamfoért med ursprungligt
anslag och anslagssparande fran tidigare ar begransades successivt det
disponibla utrymmet med drygt 2,5 miljarder kronor. | nedanstaende tabell
jamfors FM:s prognoser for hela materielanslaget med da gillande nivaer
pa utgiftsbegransningen. Denna belyser FM:s problem med att hantera
ekonomiska restriktioner pa kort sikt och férmagan att pa kort tid kunna
anpassa utgifterna dr avgérande for att klara det utgiftsbegriansade anslaget.

Tabell 7. Prognoser och utfall relativt disponibla medel &r 2003

(Miljoner kronor, Kvartals- Delars- Kvartals- Arets
avrundade belopp) rapport 1% redovisning®® rapport3® | utfall
Di ibelt bel klusi

isponibelt belopp exklusive 21913 21 401 21 401 21 401
utgiftsbegrinsning
Niva pa aktuell utgiftsbegransning 21141 19 605 19 415 19 396
Prognostiserat utfall 20 660 21 040 19 415 19 350
Prognostiserat utfall i fsrhallande 48] 435 0 46

till gallande utgiftsbegrinsning

Anmirkningar: Disponibelt belopp anger tilldelat anslag och tillgéngligt anslagssparande.
Kolumnen "Arets utfall” avser de faktiska férhdllandena enligt FM:s arsredovisning for
budgetaret 2003.

Utgiftsbegriansningen ar naturligtvis inte den enda orsaken till dessa
svingningar. Aven andra faktorer paverkar prognoser och slutligt utfall, t.ex.
industrins formaga att leverera enligt avtalade kontrakt och oférutsedda
kostnadsférandringar. For att 6ka tillforlitligheten bygger FM:s prognoser
pa bade statistiska metoder och erfarenhetsvirden. Men med tanke pa
utgifternas storlek kan dven mindre volymmassiga férseningar i leveranserna
generera stora forandringar i det ekonomiska utfallet. Férmagan att om mgj-
ligt fanga upp indikatorer pa leveransférseningar blir ytterst avgérande for
sikerheten i prognoserna och dirmed mojligheten till en jamn anslags-
belastning.

Ekonomistyrningsverket (ESV) har rekommenderat FM att i 6kad utstrack-
ning analysera orsakerna till uppkomna leveransférseningar.¢ Ett avvikande
anslagsutfall i férhallande till prognoserna far stora konsekvenser pa statens
budgeteringsmarginal, vilken stéller krav pa att de takbegransade utgifterna

82 HKV 23 386:66088, daterad 2003-04-15.

63 HKV 23 386:71146, daterad 2003-08-15.

8 HKV 23 386:75286, daterad 2003-10-21.

% Férsvarsmaktens arsredovisning fér budgetaret 2003, HKV 23 386:62084.
 ESV 11-1151/2002, 2003-06-02.
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inte dverstiger faststallt utgiftstak. Ekonomistyrningsverket anser inte att

FM ska ges storre majlighet an andra myndigheter att styra sin anslagsavrik-
ning.?” Enligt anslagsférordningen ska avrakning ske forst vid levererad pre-
station. Detta innebir att nagon forskottsfakturering inte kan goras for att
kringga problemet som uppstar vid budgetarsskiftena.

Andrade ekonomiska férutsattningar

Den ekonomiska situationen paverkar i hég grad FM:s majligheter att efter-
leva férsvarsbeslutens inriktning av materielférsérjningen. Férsvarsmaktens
behov av att kortsiktigt |6sa problem inom férbandsverksamheten har dock
genererat forslag om att 6verféra medel fran materielanslaget till férbands-
verksamheten. Férsvarsmakten bedémde i mitten av ar 2003 att materiel-
anslaget behdvde 6ka med ca 3,5 miljarder kronor fér att klara intentionerna
i gallande forsvarsbeslut. Férandrade ekonomiska férutsattningar maste FM,
liksom andra myndigheter, kunna hantera. Men givet materielférsérjningens
inneboende problem &r férandringar svarbemaistrade for FM och FMV.

Riksrevisionen har inte beraknat den sammantagna nettoeffekten av samt-
liga fordndringars inverkan pa materielanslaget. De férandrade ekonomiska
forutsattningarna bedéms dock ha urholkat materielanslaget successivt rela-
tivt inriktningen i gallande forsvarsbeslut.® Materiel som tidigare planerats
anskaffas har utgatt eller skjutits pa framtiden.®

Indraget anslagssparande, omférdelning till andra anslag (omdispositio-
ner) och ofinansierade uppdrag”™ har minskat det ekonomiska utrymmet for
materiell fornyelse med flera miljarder kronor. Tillsammans med de nar-
maste arens begransade handlingsutrymme inom materielplaneringen
paverkas effektivitet och resurshushallning negativt nar resurser fokuseras
pa att parera nya ekonomiska forutsittningar. Tidiga beslut om férandrad
inriktning och tillforlitliga prognoser ar darvidlag viktiga for att, om majligt,
kunna hantera situationen.

Omdispositioner och omprioriteringar

Omdispositioner till andra verksamheter har minskat det ekonomiska ut-
rymmet inom materielanslaget. Under ar 2001, i samband med tillaggs-
budgetarna, 6verfordes drygt 1 miljard kronor till férbandsverksamhet och

7 ESV 79-700/2003, 2003-10-13.

¢ Tidigare har dessa risker uppmarksammats i flera av Riksrevisionsverkets granskningar (RRV
2003:20, 2002:14 och 2000:23).

% Detta férhallande har anmilts av FM vid ett flertal tillfillen, t.ex. i budgetunderlagen fér 2003 och
2004.

’® Nya uppdrag vilka inte budgeterats f6r och som innebir en reell minskning av disponibelt ekono-
miskt utrymme.
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fredsframjande truppinsatser. Férsvarsmaktens férslag var emellertid att 1,4
miljarder kronor skulle 6verféras till forbandsverksamheten under detta ar.
Omdispositionen till férbandsanslaget foéranleddes av de akuta ekonomiska
problemen inom férbandsverksamheten aren 2000 och 2001. Reduceringen
av materielanslaget har ocksa orsakats av ambitionsékningar inom annan
verksamhet, t.ex. fredsfrimjande truppinsatser.

P4 grund av de storre dtagandena inom den internationella verksamheten
har omprioriteringar gjorts bade inom férbandsverksamheten och inom
materielférsérjningen. Omprioritering inom materielanslaget har enligt
FM medfort en ambitionssinkning i den materiella fornyelsen for insats-
organisationen med 1,2 miljarder kronor perioden 2000-2003. Anslaget
for fredsframjande truppinsatser 6kade fran 385 miljoner kronor ar 2000
till 1,2 miljarder kronor ar 2003. Denna ambitionsékning har huvudsakligen
finansierats genom omdispositioner fran materielanslaget.

Anslagsnivaerna justeras normalt sett i samband med paféljande ars
statsbudget. Férutom en regelmissig pris- och I16neomrakning sker en rad
olika férandringar, t.ex. omdispositioner till andra anslag. Anslagsforiand-
ringar med anledning av ny statsbudget redovisas inte med 6nskvard tydlig-
het i budgetpropositionerna. Detta férsvarar harledning av relaterade beslut
och fordndringar da redovisningarna oftast gjorts i nettobelopp och oklara
prislagen.” Detta férsvarar harledning av beslutade férandringar. Férandrad
anslagsniva dr delvis betingad av FM:s férslag som gérs i myndighetens
budgetunderlag. Andra férandringar kan relateras till politiska ompriorite-
ringar och restriktioner. Aktérerna vixelverkar i detta, vilket stundtals gér
det svart att avgdra var och hur anslagsférindringarna initierats.

Anslagssparande
Ett huvudproblem fér FM:s ekonomiska situation ar det stora anslagsspar-
ande som uppkommit inom materielanslaget sedan ar 2000. Orsakerna till
anslagssparandet har bl.a. varit tidigare kapacitetsproblem inom FMV, om-
organisationer inom férsvarsmyndigheterna samt leveransférseningar fran
industrin. Huvuddelen av detta anslagssparande &r relaterat till bestélld och
planerad materielanskaffning, vilket innebér att det inte kan betraktas som
en ointecknad ekonomisk reserv. Anslagssparandet prisomréknas inte till
de paféljande budgetaren. Det ekonomiska vardet™ av anslagssparandet
minskar darfor successivt sa lange detta inte utnyttjas.

Under ar 2003 beslutade regeringen att dra in knappt 500 miljoner kronor
av det samlade anslagssparandet pa materielanslaget. Vid utgangen av 2003

7' Férhallandet har ingdende beskrivits i Riksrevisionsverkets granskning av férsvarets
omstrukturering (RRV 2003:20) dir det konstateras att budgetpropositionerna pé flertalet
punkter brister i transparens.

72 Férutsatt en 6kande prisutveckling, dvs. ett positivt FPI.
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uppgick darefter det bokférda anslagssparandet till drygt 2 miljarder kronor,
vilket motsvarar ca 10 procent av det ursprungligt tilldelade anslaget for
detta ar. P4 grund av utgiftsbegransningarna under 2003 kunde emellertid
FM endast utnyttja en mindre del av detta.

Av 2003 ars utgadende anslagssparande kommer 1,5 miljarder kronor att
kunna anvindas under budgetaret 2004. Detta beror pa den utgiftsbegrins-
ning som galler under 2004. Resten av 2003 ars anslagssparande forskjuts
saledes till &r 2005. Om de ackumulerade férskjutningarna i praktiken
kommer att kunna anvindas till materielférsérjningen beror pa eventuella
ytterligare utgiftsbegriansningar under budgetaret 2004 och péa innehallet i
2004 ars férsvarsbeslut.

Flexibilitet i anslagsavrikningen

Regelverken gor det svart att hantera de osakerheter som med nédvéandighet
uppstar nar manga leverantérer kan raka ut for olika typer av produktions-
stérningar. Pa grund av materielsystemens komplexitet och kontraktens stor-
lek kan uteblivna leveranser av en komponent till ett system fa konsekvenser
for statsbudgeten i sin helhet. Om t.ex. tva JAS-plan levereras vid en tidpunkt
som ej planerats kan detta paverka det arliga anslagsutfallet i storleksord-
ningen +/— 500 miljoner kronor.

Systemet med anslagskrediter och anslagssparande medger en viss
flexibilitet 6ver budgetarsskiftena. Som tidigare beskrivits kan regeringen
tillfalligt och undantagsvis bevilja en kredit pa upp till 10 procent av tilldelat
anslag. Aren 20002002 har beviljad anslagskredit pa materielanslaget
uppgatt till ca 3 procent av tilldelat anslag.” Ingen anslagskredit har beviljats
for 2003 och 2004. Det ackumulerade anslagssparandet dren 20002002 pa
materielanslaget har emellertid inneburit att de beviljade krediterna inte har
behévt anvindas.

Forsvarsmaktens behov av en storre flexibilitet, i synnerhet vid budgetars-
skiftena, tydliggérs genom exemplet med JAS-planen. Antar man att anslaget
utnyttjas fullt ut sa kommer den 3-procentiga anslagskrediten att tacka utgif-
ten for tva till tre leveransférsenade stridsflygplan. En férsening har tidigare
ar genererat ett anslagssparande som skulle kunna anviandas under det ar
som utbetalningen sker, dvs. vid leverans. Detta forutsiatter dock att anslags-
sparandet kvarstar till FM:s disposition samt att inga ytterligare férseningar
eller oférutsedda kostnadsékningar intriffat.

Riksdagens revisorer har tidigare foreslagit att regeringen bér 6verviga
ett 6kat handlingsutrymme 6ver budgetarsgranserna. Férsvarsutskottet av-
styrkte emellertid detta férslag med motiveringen att det var regeringens

73 Anslagskrediterna, i [6pande priser, uppgick &r 2000 till 670 miljoner kronor, ar 2001 till 700 miljo-
ner kronor och ar 2002 till 638 miljoner kronor.
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uppgift och inte riksdagens att besluta om anslagskrediter och anslagsspar-
ande enligt budgetlagen.”

Aven utredningen om Oversyn av Férsvarets materielverk’ har féreslagit
6kad handlingsfrihet, i syfte att uppna en effektivare resurshushallning.
Utredningens forslag innebar bl.a. 6kade anslagskrediter och anslagsspar-
ande pa upp till 10 procent av tilldelat anslag. Enligt utredningen bér dock
anslagsbelastningen vara balanserad vid utgangen av varje férsvarsbesluts-
period. Vidare foreslogs att regeringen skulle kunna bemyndigas att tidigare-
lagga planerade investeringar genom att FM, i speciella fall, skulle kunna ta
lan i Riksgéldskontoret. Lanen skulle vara objektsknutna och anslagsavrik-
nas det ar investeringen var planerad att genomféras.

| férsvarsutskottets betinkande 2001/02:F6U11 Materielférsérjning och
forskning, som bifélls av riksdagen i juni 2002, sags att utskottet utgar ifran
att regeringen aterkommer till riksdagen med eventuella férslag om dndrade
finansiella regler for materielforsérjningen. Detta har dock dnnu ej skett.

| en besvarlig statsfinansiell situation maste bade regering och myndig-
heter lagga ned stor kraft pa att inte avvika fran beslutad anslagsniva. For-
svarsdepartementets styrning av materielforsérjningen paverkas i hég grad
av utgiftstaken som beslutats med st6d av budgetlagen.

Riksrevisionen erfar att bade FM och FMV anser att nuvarande regelverk,
vilket fokuserar pa anslagsbelastningen vid budgetarsskiftena, avsevart
forsvarar en kostnadseffektiv materielférsérjning. Bada myndigheterna
lagger ned resurser pa att parera verksamheten i syfte att na nivan pa
materielanslaget och faktiskt disponibla medel.

For att FMV ska kunna arbeta affirsmissigt kravs ocksa att man kan
finansiera ingangna avtal och betala i tid. Vid risk for anslagséverskridande
har man dock tvingats till férhandlingar om senarelaggning av leveranser,
vanligen med 6kade kostnader som féljd. Vid kvalitetsbrister och risk for
forsenad eller utebliven leverans i samband med budgetarsskiftet kan ocksa
intresset av affirsmissighet gentemot leverant6ren avta f6r att fakturering
och anslagsbelastning trots allt ska komma till stand.

Som tidigare beskrivits beslutade regeringen om utgiftsbegransningar for
materielanslaget infér och under 2003. For att klara det minskade utrymmet
gjordes i september 2003 en 6verenskommelse mellan FM och FMV’ om
omforhandling av vissa uppdrag. Denna innebar senarelaggning av presta-
tioner som FMV kan fakturera FM for forst vid senare tidpunkt. Omférhand-
lingen avsag inte kontraktsférandringar med berérda industrileverantérer, da
detta bedémdes leda till simre affairsmaissighet och ckade kostnader for
staten.

74 Bet. 2001/02: F6U 11.
7> SOU 2002:39.
76 HKV 23 250:73685, FMV GD23250:49500/03.
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3.6.4 Konsekvenser av anslagsférordningens tillimpning

3-7

48

Grunden fér materielplaneringen ar de ekonomiska ramar som faststallts i
forsvarsbesluten. Nar ekonomiska beslut bygger pa osakra ingangsvarden
kan det bli omfattande konsekvenser fér bl.a. materielplaneringen. Ett
sadant exempel ar "den fulla tillampningen av anslagsférordningen”

som borjade gilla under 1996.

Beslutet innebar i korthet att forskottsbetalningar till industrin fran denna
tidpunkt skulle l[anefinansieras. Genom omlaggningen skulle kapitalkostna-
den tydliggéras och darmed bidra till en effektivare resurshushallning. For
FM:s del skulle omlaggningen bli s.k. verksamhetsneutral, dvs. det ekono-
miska utrymmet for materielanskaffning skulle inte paverkas.

| budgetpropositionen fér 19997 férklarade regeringen att konsekvenserna
av omlaggningen hade beretts under 1998 men att ingen samlad bedémning
kunde ske forréan efter férsvarsbeslutsperiodens utgang. | forsvarsbesluts-
propositionen fran 1999 beslutades att inga ytterligare atgérder till f6ljd av
omlaggningen skulle vidtas. Eventuella konsekvenser avsag dock att hante-
ras genom det s.k. omstillningsbidraget.”

Forsvarsbeslutet 2001 for perioden 2002—2004 innebar en generell sank-
ning av FM:s arliga anslagsram med 4 miljarder kronor. Fér att kunna han-
tera kostnader med anledning av omstallningen beslutade riksdagen att till-
dela FM ett omstallningsbidrag, vilket skulle utga med 3 miljarder kronor for
ar 2002 och 1 miljard kronor fér ar 2003. Ar 2002 férdelades hela omstall-
ningsbidraget till fsrbandsanslaget. Ar 2003 fordelades 740 miljoner kronor
till forbandsanslaget och 260 miljoner kronor till materielanslaget. Det kan
darfor konstateras att huvuddelen av omstéllningsbidraget kom att tillféras
forbandsverksamheten och inte materielfrsérjningen som de facto paver-
kats mest av denna omlaggning.

Sammanfattande iakttagelser

| internationell jimforelse dr anslaget for materielanskaffning relativt stort.
Anslaget for materielférsérjning utgér ca 5o procent av férsvarsanslaget.

| forhallande till férbandsanslaget har dock detta minskat nagot under for-
svarsreformperioden. Nyanskaffning av materiel svarar for narvarande for
ca 30 procent av FM:s totala anslag.

Anslagsutvecklingen under perioden 20002003 har kdnnetecknats av ett
allt stérre anslagssparande. Detta beror huvudsakligen pa férsenade leveran-
ser fran industrin samt en begransad bestéllningskapacitet vid férsvars-
myndigheterna. Under 2003 har materielanslaget blivit foremal for stérre

77 Prop. 1998/99:1.
78 Prop. 1998/99:74.

Materiel for miljarder



utgiftsbegransningar, vilket inneburit att ytterligare bestéllningar forskjutits
pa framtiden.

Under férsvarsbeslutsperioden har omprioriteringar och andra minsk-
ningar av materielanslaget paverkat mojligheterna att anskaffa materiel till
insatsforsvaret i enlighet med férsvarsreformens malsittningar. En objekts-
ram innebdr inte en anslagstilldelning utan dr enbart ett medel for styrning
och uppféljning av storre investeringar i olika materielsystem.

Forandringar som paverkar materielanslaget och de disponibla medlen
paverkar materielplaneringens genomférande. Regelsystemens utformning
for anslagskrediter, sparande och bemyndiganden har har en avgérande in-
verkan. Beslut om nya uppgifter och omférdelningar till annan verksamhet
som ska finansieras inom ramanslaget m.m. skapar problem fér anslags-
belastningen och prognosarbetet. Dessutom har tidigare planerad materiel
och verksamhet utgatt eller skjutits pa framtiden.

De langa tidsperspektiv och den komplexitet som priglar materielférsérj-
ningen forsvarar ett optimalt anslagsutnyttjande nér de planerade utgifterna
och anslagen i stort ska 6verensstimma under varje enskilt budgetar. Indu-
strins formaga att leverera i tid, FM:s och FMV:s férmaga att effektuera
planerade bestéllningar samt oférutsedda kostnadsokningar ar andra
exempel som paverkar anslagsutnyttjandet.

Da materielanslaget dr sa stort att dess utfall inverkar pa statsbudgeten
paverkas Férsvarsdepartementets styrning av materielférsérjningen i hog
grad av budgetlagen och dess utgiftstak. Méjligheterna fér FM att hantera
férandrade ekonomiska ramar férsvaras dock av de bindningar som ryms
inom systemet fér materielplaneringen och svarigheterna att géra prognoser
for anslagsutfallet.

Genom beslut om bemyndiganderamar har riksdagen givit regeringen och
férsvarsmyndigheterna majligheter att teckna langsiktiga avtal som innebar
framtida utgifter for staten. Affirsmassigheten i FMV:s arbete dventyras om
inte FM kan finansiera de avtal FMV gjort med sina leverantérer. Nar FMV
ges i uppdrag att omférhandla leveranser med industrin blir resultatet van-
ligen 6kade kostnader for FM.

Riksdagen férvantar sig, enligt beslut i juni 2002, att regeringen ska lamna
eventuella forslag om dndrade finansiella regler for materielforsérjningen.
Nagot sadant férslag har dock hittills inte limnats.

Anslagsférandringar som beror pa prisomrakningar och omférdelningar
m.m. redovisas inte tillrackligt tydligt i budgetpropositionerna. Detta for-
svarar harledningen av vilka beslut som faktiskt férandrat anslagsnivaerna
och med vilka belopp.
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Materielprocessen

Da revisionsfragorna avser bindningarna i materielplaneringen och de
atgarder som vidtagits for att 6ka handlingsfriheten redovisas i kapitel 4
materielprocessen. Detta dr FM:s process for att planera, bestilla och styra
produktionen samt redovisa gentemot materielanslaget. Planering och
genomférande av materielforsérjningen, uppfoljning och prognoser, upp-
handling, kravdokument och beslutsunderlag redovisas relativt ingdende for
att skapa forstaelse for processens komplexitet och svarighetsgrad. Organi-
sation, roll och ansvar inom FM och FMV diskuteras. Férsvarsmaktens
materielférsérjningsstrategi, som tillimpas sedan ar 2001, beskrivs liksom
den uppféljning av dess tillimpning som genomforts.

Materielprocessen och utnyttjande av materiel

Materielprocessen ar FM:s process for att planera, bestilla och styra produ-
ktionen samt redovisa gentemot materielanslaget. Denna process |6per
parallellt med den s.k. krigsférbandsprocessen” och den funktionsprocess®
som FM haller pa att utveckla.

Riksdagen styr materielprocessen genom férsvarsbeslut om den langsik-
tiga inriktningen av materielférsérjningen och beslutar om de ekonomiska
ramarna. Regeringens styrning kommer till uttryck i mal f6r materielférsorj-
ningens inriktning, i aterrapporteringskrav och uppféljningar av dess resultat
och i den finansiella styrningen av ramanslaget.

Regleringsbrevet ger sirskilda riktlinjer och uppdrag, samt foreskriver
vilka anskaffningar som ska godkannas och féljas upp av regeringen. An-
slagets storlek, objektsramarna® och bemyndigandena® i regleringsbrevet
ar utgangspunkten fér FM:s materielplanering. P4 uppdrag av FM ansvarar
sedan FMV for materielférsérjningens genomférande.

Materielplaneringen styrs genom materielplanen som finns i tva versio-
ner. Den langsiktiga materielplanen ar en rullande plan som stracker sig tio
ar framat i tiden. Denna tar sin utgangspunkt i utvecklingen av krigsforband
och funktioner fér att sikerstalla forsvarets operativa formaga gentemot
majliga hot. Det som inom FM vanligen benamns materielplanen &r en
produktionsplan fér det kommande aret.

7 Planering pa medellang sikt fér utveckling av krigsférband.

8 Planering pa lang sikt fér utveckling av funktioner fér nya férmagor.

& Materielobjekt med vildefinierat innehall, tidsplan och ekonomisk ram. Se vidare i kapitel 3.3.3.

82 Ekonomisk ram fér att lagga flerariga bestillningar och inga avtal om dessa. Se vidare i kapitel 3.4.
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Utformningen av materielprocessen dr central for att materielférsorj-
ningen ska resultera i att tillracklig materiel finns tillganglig for férsvaret.
Den ar dock inte helt synkroniserad med andra processer som kravs for
att ett materielsystem ska vara tillgiangligt och kunna utnyttjas.

For att beslut om anvandning av materiel ska kunna fattas® kravs bl.a.
att systemsikerheten godkanns®, att IT-system auktoriseras och certifieras®
och att teknisk dokumentation samt instruktioner for hantering och sakerhet
finns tillgangliga. Dartill behdvs vanligtvis ammunition och férbruknings-
materiel, forrad och verkstider for drift och underhall av materielsystemet
samt kompetensutveckling och utbildning av personal fér att systemet ska
kunna utnyttjas.

Materiel ska ocksa férdelas till olika férband, alternativt férvaras i centrala
forrad, for att kunna anvindas vid behov. Materielsystem férdelas ibland av
utbildnings- och kompetensskal till olika férband, vilket innebér att fordel-
ningsplanerna, ur ett logistiskt perspektiv, inte alltid dr sa rationella som
skulle kunna forvantas.

Forsvarsmaktens materielférsérjningsstrategi

Riksdagen har slagit fast att det behovs en 6vergripande strategi for det mili-
tara forsvarets materielférsorjning, forskning och teknikutveckling. Strategin
ska beskriva ett tydligt samband mellan operativ formaga och materiel-
forsorjning, s.k. sparbarhet, tydliggora prioriteringar, visa hur processerna
for materielforsorjning och forskning bér utvecklas, ange forutsattningarna
for att tidigt identifiera och vardera handlingsvagar, skapa forutsattningar
for internationellt samarbete och fér en inom utvalda omraden konkurrens-
kraftig férsvarsindustri i Sverige. Riksdagen har begart att fa ta stallning till
den samlade materielstrategin nar den féreligger och Regeringskansliet har
inlett arbetet med att utforma en sadan.

| avvaktan pa denna har FM beslutat om en materielférsérjningsstrategise
som tillampas fr.o.m. 2001 och en strategi fér forskning och teknikutveck-
ling som giller fr.o.m. 2002. Den senare anger att FoT-verksamheten ska
inriktas mot omraden dar férsvarets intressen &r drivande for utvecklingen,
fanga upp tendenser i vetenskap och teknik av betydelse fér FM i framtiden
och utveckla kompetens 6ver en balanserad bredd av teman, med héansyn

& Formella beslut om anvindning (BOA) ska enligt FM:s rutiner fattas av KRI.

& Enligt H SystSak 1996.

& Direktiv for FM:s IT-verksamhet (DIT 04), giller fr.o.m. 2004-01-01.

8 Strategi for Férsvarsmaktens materielférsérjning, 2001, HKV 23 241:63210.

8 Férsvarsmaktens strategi for Forskning och Teknikutveckling, FoT-strategi 2002.
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tagen till uppratthallande av strategiska kompetenser®. Strategierna ar dock
inte tydligt styrande for planeringen.

Enligt FM:s materielforsérjningsstrategi ska handlingsfriheten i materiel-
planeringen 6ka, det internationella samarbetet ges fokus och férsvarssy-
stem byggas som natverk. Dartill ska arbetssattet utvecklas med planering i
funktioner, féranderliga styrdokument och bittre sparbarhet.®

Tanken &r att objekt i materielplaneringen inte bér definieras for mer dn
nagra fa ar fram i tiden. Langsiktiga satsningar och utvecklingsprojekt ska
delas upp i olika kortare faser dir beslut fattas om varje ny fas. Nar ny kun-
skap eller nya politiska, tekniska och ekonomiska forutsittningar utvecklas
ska projekt kunna avbrytas eller ga tillbaka till en tidigare fas.

For att alla vasentliga delar av materielférsorjningsstrategin ska beaktas i
beredningen av materielplaneringen och vid beslut om materielprojekt har
en checklista utarbetats. Denna omfattar industriella fragor, samarbets-
fragor, kompetensfragor, FM:s behov, teknikperspektiv, risker m.m.

Enligt strategin ska industriell konkurrensbeskrivning och omvarldsanalys
goras for varje materielprojekt. Vidare ska majligheter till myndighetssam-
arbete och industriellt samarbete beaktas, liksom kopplingar till eventuella
internationella och andra avtal. En beddmning ska goras av vilka industriella
bindningar som kan uppsta och av industrins intresse for egna satsningar.
Behovet av att vidmakthalla strategiska kompetenser som paverkar val av
leverantor ska ocksa analyseras.

Forsvarsmaktens materielforsérjningsstrategi foreskriver att fragor ska
stillas kring behov av materielsystemet i nartid, pa langre sikt och i det nét-
verksbaserade férsvaret. Systemets sparbarhet gentemot operativ férmaga
ska redovisas och teknikperspektivet belysas. Vidare ska risker analyseras
och ekonomiska kalkyler tas fram. Kalkylunderlaget ska bl.a. omfatta livs-
langdskostnader och kostnads- och effektanalyser. Férsvarsmakten har dock,
p.g.a. begrinsad kompetens och kapacitet, svarigheter att fullt ut tillimpa
materielférsorjningsstrategins checklista.

Planering och genomférande av materielf6rsérj-
ningen
Materielplaneringen omfattar allt fran kalsonger till militara plattformar som

stridsflygplan och stridsfartyg. Da planeringsunderlaget dr uppdelat i ca 170
materielsystem med ca 2 100 rader av underrubriker &dr det svart att se hel-

8 Enligt propositionen Fortsatt férnyelse av totalférsvaret avser begreppet strategisk kompetens:
Kompetens som rér specifikt svenska férhéllanden (sérskilt Ostersjén), kompetensomraden som
man omgardar med hdg sekretess, savil nationellt som internationellt, samt omraden som &r av
visentlig betydelse for férsvarets férmaga till anpassning till nya typer av hot och uppgifter.

# Med spérbarhet avses samband, antagna eller verkliga, mellan resurser och deras nytta i termer av
operativ fsrméga.
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heten. Klassificeringen i materielsystem underlattar inte den ekonomiska
uppféljningen, speciellt da kostnaderna varierar hégst avsevart. Inom ramen
for materielsystemet JAS ingar delsystem som t.ex. en spaningskapsel vars
virde langt Sverstiger budgeten fér manga andra materielsystem.

Tabell 9. Summa bestilld och planerad verksamhet i 2003 &rs materielplan

(Miljoner kronor, avrundade belopp i

2003 ars prislige) 2003 2002-2012
Markférband 5145 39658
Marina férband och helikopterférband 3991 41 494
Luftstridsférband 9447 68 488
Ledningsférband 1384 17 272
Underhallsférband 2105 17 725
Gemensamt inom FM 537 3266
Summa 22610 187 903

54

Anmirkningar: Sammanstillningen avser materielplanen daterad 2002-11-08, vilken
ticker perioden 2002—2012. Férandringar av planeringen som inférts under budgetaren
2003 och 2004, med anledning av nya ekonomiska villkor, andrade prognoser etc. fram-
gar saledes inte.

Materielplaneringen féljer en arlig cykel med en preliminér version av
paféljande ars materielplan som fardigstalls i mars och en slutlig i novem-
ber. Planeringen kan delas in i tre faser som omfattar behovsinventering,
vérdering och avvigning. Utgdngspunkten dr OB:s beslut om verksamhets-
inriktning, férsvarsmaktsplanen och uppdrag till Krigsférbandsledningen
som ansvarar for arbetet med den arliga materielplaneringen och dess
genomférande.

Under varderingsfasen omprévas de materielobjekt som finns i forega-
ende ars planering, darvid prioriteras och vags kortsiktiga materielbehov
mot langsiktiga. En rad analyser och beredningar gors och dialog om
materielprioriteringar genomférs under augusti. Underlaget presenteras
i atta olika dimensioner® for olika anvandningsomraden och mottagare.
Avvdgningsfasen ar i september, efter sammanstiéllning och férnyade
analyser. Dérefter omriknas priser och det reviderade budgetunderlaget
fardigstalls till slutet av oktober. D& OB faststillt detta kan den firdiga
materielplaneringen presenteras i november.

Forsvarets materielverk medverkar i processen genom att bidra med
tekniskt och ekonomiskt planeringsunderlag for den langsiktiga planeringen
och for materielobjekt som &r bestillda.

% Bland annat som produktionsplan; Férbandstypsindelat; Funktionsindelat; Fér internationell sam-
verkan inom sexnationerssamarbetet och Nato etc.
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Materielplaneringen tenderar alltid att vara for omfattande i forhallande
till tillgangliga ekonomiska resurser. Det &r visserligen en vanligt férekom-
mande metod att arbeta med 6verplanering, da forskjutningar och bortfall
vid genomférande anses normalt. Men nar den arsvisa forskjutningen av
materielplaneringen ar stor och intecknar framtida anslag samtidigt som
materielanslaget minskar till f6ljd av omférdelning till forbandsanslaget
eller indragning av anslagssparande, kan inte 6verplaneringen ligga kvar
pa samma niva som tidigare. Férsvarsmakten har ocksa successivt anpassat
overplaneringen.

Det &r inte ovanligt att det sker ambitionsékningar for materielsystem.
Sarskilt i tekniktunga projekt tenderar FM att 6ka ambitionerna. JAS ar ett
exempel pa detta, diar FM ursprungligen specificerat vissa férmagor och
senare foreslagit att planen ska kunna operera internationellt, lufttankas
etc. fér anpassning till nya uppgifter.

En grundtanke i materielférsorjningsstrategin ar att man ska kunna identi-
fiera och virdera alternativa handlingsvagar. Trots detta tycks FM ha svart
att gora vagval och obekviama prioriteringar da det finns starka intressen och
foresprakare for de flesta materielsystem. Det finns ocksa en tendens att inte
dndra tidsplaner, trots att ekonomiska parametrar dndrats.

Forsvarets materielverk levererar 6ver go procent av den materiel som FM
bestaller. Férsvarsmakten initierar bestallningar till FMV genom en offertfor-
fragan ddr materielplaneringen normalt utgér grunden. Denna ska innehalla
en beskrivning av uppgift, resurser och handlingsregler fér offertarbetet. Nar
FMV lamnat offert beslutar FM skriftligt om bestallning.

Bade offert och kundbestillning grundar sig pa en uppdelning i en eller
flera s.k. milstolpar”. Varje milstolpe anger vilken prestation som ska utf6-
ras, leveranstid och pris. En prestation kan vara alltifran en rapport till ett
stridsfartyg. Langstrackta uppdrag ska innehalla minst en milstolpe per ar
for att kunna faktureras av FMV. Trots att milstolpar avtalas enligt en realis-
tisk tidsplan uppstar ofta férseningar.

Uppféljningar och prognoser
Forsvarsmakten lamnar, kontinuerligt under aret, kundbestallningar till FMV.
Materielplaneringen fér 2003 innehéll ca 650 planerade uppdrag, men resul-
terade endast i ca 400 kundbestallningar till FMV. Under 2002 var férhallan-
det mellan antalet uppdrag och bestéllningar detsamma.

Forklaringar till dessa skillnader var bl.a. FM:s restriktivitet i materiel-
bestallningar med radande osakerhet om det ekonomiska utrymmet efter
forsvarsbeslutet 2004. En annan anledning till det mindre antalet bestall-

° Milstolpemodellen inférdes 1994-07-01.
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ningar till FMV var att omférhandlingar av vissa industrikontrakt dgt rum
och speciella uppdrag kunnat inkluderas i dessa.

Uppféljningen av materielplaneringen, den s.k. produktionsuppféljningen,
sker kontinuerligt. Denna syftar till att sékerstalla pagaende verksamhet och
fatta beslut om atgarder och prioriteringar. Férsvarets materielverk redovisar
bestallningar, fakturering av milstolpar och prognoser till FM. Samtidigt pre-
senteras férandringar som kan paverka bestilld och planerad produktion.
Forsvarsmyndigheterna har gemensamma produktionsuppféljningsmaéten
varje manad. Dessa genomférs med fokus pa avvikelsehantering och doku-
menteras i protokoll.

Produktionsuppfoljningen ar viktig da den satter fokus pa genomférandet.
| ungefar hilften av de materielprojekt som inte framskrider planenligt far
man dndra ambitionsnivan, t.ex. anskaffa ett mindre antal, och i hilften far
man skjuta till mer pengar. Antalet projekt som avbryts ar dock fa.

For att berdkna anslagsbelastningen gérs prognoser av kostnaderna for
bestalld och planerad materiel och av férskjutningar i materielplaneringen.
Forsvarsmaktens sekretessbelagda stédsystem for att hantera materiel-
processen heter KRI Plus. Det omfattar bestilld, fakturerad och planerad
verksamhet och kan anvéndas fér prognoser.

Forsvarsmaktens prognosmetod utgar fran en berakningsmodell som
manatligen férses med uppdaterade ingadngsvarden fér anslag, avtalade och
planerade bestéllningar under elva &r med fokus pa innevarande ar, samt en
statistiskt beraknad forskjutning. Férsvarsmakten prisuppriknar bestalld
materiel och objektsramar. For att fa en stabilare planering och mer realis-
tiska kostnadsberakningar raknar FM fortsatt med kostnadsékningar och
anviander darvid den s.k. teknikfaktorn.”” Resultatet av FM:s kalkyler jamfors
med bl.a. FMV:s prognoser. Stora risker identifieras och analyseras separat.

Forsvarsmaktens kundbestallning blir i FMV:s produktionsledningssystem
till en arbetsorder som avriknas mot de leveranser som goérs fran industrin
och de prestationer som gors internt for att arbetsordern ska fullgéras.
Forsvarets materielverk gér prognoser av forvantad fakturering till FM med
hansyn tagen till aktuellt bestallningslage for respektive méanad. Kvarvarande
uppdrag for bestillning under aret dr inte inraknade. Forsvarets materiel-
verks prognoser speglar siledes ett aktuellt produktionslage och syftar till
att ge FM grund for beslut om styrande atgarder.

Forsvarets materielverk anvinder i viss omfattning £arned Value Manage-
ment, en projektledningsmetod som relaterar teknik, tid och ekonomi till

%2 Teknikfaktorn var en sirskild omrikningsfaktor for materielanslaget om 1,5 % utdver pris- och
I6neomrikning, som inférdes vid 1992 ars forsvarsbeslut och avskaffades ar 2000. Se vidare i
kapitel 3.2.
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varandra.” Gentemot FM fakturerar FMV enligt de milstolpar som &r avtal-
ade i kundbestillningen. Det blir i storleksordningen 1 400 fakturor per ar.
Till f6ljd av industrins produktionscykel och bokslutsperioder tenderar mil-
stolparna att férdela sig ojimnt 6ver aret med hég andel i juni, november
och december. Cirka hilften av FMV:s arliga fakturering sker under sista
kvartalet.

Upphandling

| regleringsbrevet till FM finns olika bestimmelser om anskaffning av
materiel. Bland annat féreskrivs vilka anskaffningar som ska godkannas
och foljas upp av regeringen. Fram t.o.m. 2003 fanns en skyldighet fér FM
att anmila till regeringen alla planerade materielanskaffningar till ett virde
av 6ver 100 miljoner kronor. Antalet sidana drenden har varit i storleksord-
ningen 20-30 per ar.

For upphandling av férsvarsmateriel giller lagen (1992:1528) om offentlig
upphandling (LOU), och konkurrens ska alltid efterstravas. Undantag fran
kravet pa konkurrens medges antingen enligt LOU kapitlen 2 och 6, i regle-
ringsbreven till FMV eller regeringsbeslut.

| syfte att skapa férutsittningar for en affirsmaissigt genomférd upp-
handling upprattar FMV en upphandlingsstrategi for varje anskaffning éver
75 000 kronor. Denna har en omfattning och detaljeringsgrad som mot-
svarar upphandlingens storlek och komplexitet. Om konkurrenskravet inte
kan tillgodoses ska FMV redovisa motiv fér riktad upphandling. Fér stérre
upphandlingar som kréver regeringsbeslut benamns upphandlingsstrategin
anskaffningsstrategi.

En anskaffningsstrategi avhandlar en rad fragor och omraden inklusive
prioriteringar, analys av marknaden, beroenden och risker, riktad upphand-
ling eller konkurrensupphandling, férsvarssekretess och kommersiell sekre-
tess, miljokrav och andra krav i regelverk, méjligheter till internationellt sam-
arbete, likviditetsplanering, behov av strategisk kompetens, krav pa system-
samordning eller indelning i faser, majlighet till samordnad anskaffning,
uppfoljningsmetod, sarskilda hdnsyn till mellanstatliga samarbetsavtal,
upphandling med amerikanska staten som leverant6r* etc.

Upphandlingsforfarandet kan sedan vara antingen en EU-upphandling,
som kan vara Sppen, selektiv eller forhandlad eller en upphandling enligt
LOU kapitel 6, dvs. foérenklad upphandling, urvalsupphandling eller direkt-
upphandling.

% Metoden tydliggdr teknisk framgang/uppnadd prestation och inte bara nedlagt arbete/férbrukade
resurser, dvs. det virde/nytta/resultat som uppnitts i férhéllande till nedlagda resurser.

% S.k. Foreign Military Sales (FMS) upphandling som omgirdas av sérskilda regelverk och rutiner.

Materiel f6r miljarder 57

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

58

Ett sdrskilt problem vid upphandlingar av férsvarsmateriel fér alla berérda
ar sekretessfragorna. Férutom att anskaffningarna omfattas av kommersiell
sekretess ar de ofta belagda med f6érsvarssekretess, dels f6r tiden innan avtal
tecknats, dels for tiden efter det att avtal tecknats. Fér detta erfordras ett
sikerhetsskyddsavtal®* med anbudsgivaren eller leverant&ren.

Kravdokument och beslutsunderlag

Kundbestallningarna fran FM till FMV ser mycket olikartade ut. Nagra fa
uppdrag dr malrelaterade, medan flertalet specificerar krav i detalj. Tanken
ar att FMV, i ett tidigt skede av anskaffningsprocessen, ska bidra med saval
teknisk kompetens som kunskap om hur operativa krav kan uppfyllas med
lamplig teknisk I6sning. Forsvarets materielverk ska begransa kostnaderna
genom att identifiera de mest kostnadsdrivande kraven, féresla alternativa
|6sningar och beakta livsldngdskostnader.

Forsvarsmaktens styrdokument vid bestéllningar omfattar bl.a. materiel-
systemets malsiattning®, tidsplan, sikerhetsplan och ekonomisk ram. Dessa
baseras i sin tur pa en rad regelverk som utvecklats inom FM. Fér att till-
godose att materielen star i Gverensstimmelse med bl.a. regelverk for militar
luftfart (RML)”, for militar sjosakerhet (RMS)*, for arbetsmiljo, for IT-saker-
het, fér milj6 etc. blir kravlistan omfattande och sannolikt kostnadsdrivande.

Man kan diskutera andamalsenligheten av vissa regelverk. Ett exempel ar
RML som faststillts av FM:s Sakerhetsinspektion i syfte att férbattra flyg-
sakerheten och tydliggéra ansvarsférhéllandena mellan férsvarsmyndighet-
erna och industrin. Detta regelverk har i huvudsak kopierats fran den civila
luftfartens foreskrifter. Den civila luftfarten har emellertid helt andra forutsat-
tningar dn militdr luftfart med manga tillverkare av civilflygplan och konkur-
rerande operatérer pa en global marknad. Det 4r tveksamt om certifiering pa
ett monopoliserat omrade som militar luftfart med en flygplansleverantor,
svensk eller utlindsk, och FM som ensam operatdr ar ett kostnadseffektivt
satt att fa okad flygsakerhet.

Regelverket for IT-sdkerhet dr ocksa omfattande. Auktorisation® och
ackreditering'® av mjukvara introducerades inom FM 1995. Det regelverk
som har funnits fram till utgdngen av 2003' har ifragasatts av manga med-

% S.k. SUA-avtal.

% T.ex. Teknisk Taktisk Ekonomisk Malsattning (TTEM).
% RML 2003, faststilld 2003-09-01, HKV 02 810:72476.
% RMS 2003, faststilld 2002-12-17, HKV 09 820:74363.
% Férsvarsmaktens process for att ge tillstdnd for att starta utveckling av IS/IT verksamhet.
1% Fgrsvarsmaktens godkdnnande avseende informationssakerhet av ett levererat IT-system.

1% Nytt regelverk Direktiv for Férsvarsmaktens IT-verksamhet (DIT04) faststalldes 2003-12-15
(09 626:78369) att gilla fr.o.m. den 1 januari 2004.
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arbetare inom FM och FMV som anser att nyttan av verksamheten inte star i
proportion till kostnaderna.

Det finns delar av FM:s organisation som tenderat att bortse fran det man
anser som obefogade IT-sikerhetskrav. Detta 4r knappast férvanande da
mojligheterna att fa stod for att |6sa problemen hittills varit begransade och
tidsutdrakten for att fa system ackrediterade har varit lang. | den man FM
anser det nédvidndigt med en ackreditering av alla IT-system som utnyttjas
inom férsvaret, bor ocksa tillrackligt med resurser avsattas for att regelverket
ska kunna féljas.

For férsvarsmateriel diar mjukvaran férandras mer eller mindre kontinuer-
ligt &r auktorisations- och ackrediteringsprocesserna ett omrade som beho-
ver fortldpande 6versyn. Med ett natverksbaserat férsvar 6kar komplexiteten
pa forsvarets IT-verksamhet bade kvalitativt och kvantitativt. Férsvarsmakten
behover fortsatt utveckla arbetsmetoder som bade bejakar IT-utvecklingen
och ar kostnadseffektiv.

De langa kravspecifikationer som utformas fér materielbestillningar har
ofta ingen prioriteringsordning. Det finns t.ex. 850 krav som ska verifieras
och valideras pa korvett Visby. Nagra krav ar sékert oantastliga, medan
andra borde kunna diskuteras.

Det finns anledning fér FM och FMV att 6verviga specifikation av enbart
anvéndar- och systemkrav och éverlimna till industrin att utveckla lampliga
koncept och tekniska specifikationer for att méta krav som stillts pa en
hégre niva. Det finns utlindska exempel som pekar pa att utveckling och
produktion av férsvarsmaterielsystem blir billigare med denna metod, da
fler kommersiella komponenter kan utnyttjas.

Kravspecifikationer férefaller inte i férsta hand formuleras utifran ekono-
miska utgangspunkter och livslingdskostnader. Medan det t.ex. i USA gors
omfattande studier av férhallandet mellan investerings- och drift- och under-
hallskostnader av materielsystem,' dr det inte alltid tydligt att FM:s krav att
minimera drift- och underhallskostnader ar centralt. Ett sddant synsatt gor
att man vid utveckling av materielsystem kan bygga in kostnadseffektivt
utnyttjande genom att arbeta tillsammans med dem som ska underhalla
och anvianda materielsystemet.

Livslangdskalkyler gors inte systematiskt av FM'®, och redovisningssyste-
met medger i dag inte heller en fullstindig uppféljning av kostnader for ett
materielsystem fran detta perspektiv. Vilken definition och praxis som ska
tillimpas fér materielkostnader som belastar férbandsanslaget och materiel-
anslaget ar inte heller given.

192 United States General Accounting Office, February 2003. Best Practices — Setting requirements
differently could reduce weapon systems’ total ownership costs. GAO-03-57.

1% F5r JAS-projektet gjordes kalkyler 1980 men de har i sin helhet inte uppdaterats sedan dess. Vid
beslut om korvett Visby fanns inte livslangdskostnadsberikningar med i beslutsunderlaget.
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Inom FMV finns metodanvisningar® fér kalkyler av livsldngdskostnader
med modeller som utformas med hinsyn till syftet med kalkylen. Det &r for-
visso inte helt enkelt att berdkna livslangdskostnader for ett materielsystem
da dessa ar beroende av driftstdds- och underhallslésningar. Det finns ocksa
olika behov av att kalkylera livslangdskostnader. For ett stridsflygplan, dar
driftkostnaderna ir stora och underhallskostnaderna omfattande, ir berik-
ningen viktig, medan for en robot, som ska vara mer eller mindre underhalls-
fri under manga ar, ar behovet mindre.

Regeringen har inte kravt att FM och FMV ska gora kalkyler fér materiel-
system som ska anskaffas i ett livslangdskostnadsperspektiv, annat dn i
undantagsfall. Detta ar anmarkningsvart ur kostnadseffektivitetssynpunkt.
Fran ett ekonomistyrningsperspektiv forefaller det ocksa mer angelaget att
FM har ett redovisningssystem som kan ge uppgifter om ett materielsystems
kostnader 6ver tiden, dn att det kan ge information om férbrukningen av for-
nédenheter som t.ex. kaffe.

Organisation och ansvar

Inom FM &r det Krigsférbandsledningen (KRI) som pa OB:s uppdrag utveck-
lar krigsforbands- och funktionsplaneringen och ansvarar fér materielansla-
get. Krigsférbandsledningen har ocksa ansvar for internationellt materiel-
samarbete och exportstdd till den i Sverige verksamma férsvarsindustrin.
Chefen for KRI beslutar om bestéllningar av materiel, anldggningar och
tekniska tjanster fér FM:s rikning.

Krigsforbandsledningen har tio avdelningar. Det ar materielavdelningen
(KRl MTRL) som ansvarar for materielplaneringen, materielbestallningar
och dess ekonomiska ramar samt produktionsuppféljningen. Krigsférbands-
ledningens sakavdelningar hanterar bl.a. utveckling av formagor relaterade
till funktioner, férband och langsiktiga materielbehov, kravspecifikationer
och sékerhetsanalyser fér materielsystemen etc. Sakavdelningarna ar dock
sma och personalrérligheten stor, liksom inom hégkvarteret (HKV) som
helhet.

Chefen for Strategiledningen (STRA) ansvarar for bestillningar av forsk-
ning och teknikutveckling till FMV, FOI och andra uppdragstagare. Strategi-
ledningen' har dock begransade majligheter att flja upp resultaten av de
studier som gors, vilket resulterar i att mycket av informationen samlas i en
sekretessbelagd och svaratkomlig kunskapsbank.

Forsvarets materielverk har under den senaste tiodrsperioden genomgatt
flera organisatoriska fordndringar och drivit en processorientering av verk-

1% FMV:KC ILS, Metodanvisning FMV LCC-analys, 2002.
1% Strategiledningens FoT-sektion.
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samheten. Omdaningen har syftat till att anpassa verksamheten till FM:s
uppdragsstyrning och utvecklingen av det nya férsvaret samt till att rationa-
lisera de interna arbetsmetoderna.

Forsvarets materielverk dr sedan 2003 organiserad under generaldirek-
téren med en ledningsstab, en systemledning, en produktionsledning, ett
tekniskt kompetenscentrum och en affirsledning. Man &r ocksa organiserad
i dimensionen produktframtagning med projektledare och uppdragsledare
som arbetar med de olika systemen. Produktionsledningen ansvarar for ge-
nomférandet av de uppdrag som bestillts av FMV:s kunder medan resurs-
ledningen svarar fér FMV:s linjeorganisation och genomférande av de
interna uppdragen.

Det senaste samordningsavtalet'® mellan FM och FMV fran juni 2001
reglerar relationer och samverkan myndigheterna emellan. Som grundlagg-
ande princip galler att FM staller upp mal fér materielférsérjningen och FMV
stoder planeringsprocessen. Forsvarets materielverk ska ticka samtliga kost-
nader genom avgifter, men inte vara vinstdrivande. Rationaliseringar och for-
andringar av verksamheten inom FMV ska ske i enlighet med regleringsbrev
och andra regeringsbeslut.

Forsvarets materielverk foretrader FM:s intressen vid upphandlingar
gentemot leverantdrer, saval fére som efter det att leverans har skett.
Underleverantér inom Férsvarsmakten, dvs. huvudsakligen Férsvarsmaktens
Logistik (FMLOG), kan utnyttjas, antingen genom att FM begér en riktad
upphandling eller genom att FMV féreslar detta i en offert.

Relationerna mellan FM och FMV i produktionsplaneringsprocessen ut-
vecklades under 2001-2002 i projektet GIRAFF."" Syftet med detta projekt
var att 6ka FMV:s effektivitet i genomférandet av FM:s bestillningar.

Vid FM finns en materielsystemansvarig och dess motpart pa FMV kallas
uppdragsledare. For de stora materielsystemen finns styrgrupper dar an-
svariga fran bade FM och FMV ingar. Ledningen av materielprojekten vid
FMV ar i allméanhet stark med god kontinuitet och FM maste i mangt och
mycket forlita sig pa denna. Férsvarets materielverk har emellertid fortsatt
behov av att utveckla sin kompetens att arbeta med internationella sam-
arbeten och avtal.

Den kritik som FM riktar mot FMV rér framst att verkets egentliga produk-
tionsresurs, personalen, inte finns tillganglig i tillracklig omfattning vid vissa
tidpunkter. Samtidigt anser uppdragsgivaren att det ar rimligt att FMV ratio-
naliserar och minskar sin personal ytterligare nar antalet bestallningar redu-
ceras pa grund av minskande ekonomiska resurser.

1% Samordningsavtal 2001-06-06, HKV 03 400:678 77.
197 Gemensam Inriktning av Roller och Ansvar mellan Férsvarsmakten och FMV.
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For férsvarsindustrin som behover direkt kontakt med anvindaren for
att utveckla produkter dr den svenska myndighetsorganisationen i detta av-
seende problematisk. Férsvarets materielverk ar kunden man levererar till
medan behoven definieras av FM:s hogkvarter, och de egentliga brukarna
finns pa FM:s férband, skolor och centra. Det blir dirmed svart fér industrin
att fora dialog med den som ar deras egentliga kund, dvs. brukaren.

Det kan fa den anmarkningsvirda effekten att det kan vara lttare for en i
Sverige belagen forsvarsindustri att fora materieldialog med ett amerikanskt
specialférband dn med en svensk brukare som inte dr deras formella kund.
Forslag om att skapa integrerade projektteam som skulle kunna 16sa denna
problematik har framférts i utredningen om Oversyn av Férsvarets materiel-
verk.®

Tillampningen av Forsvarsmaktens materiel-
forsorjningsstrategi

Regeringen har dnnu inte presenterat den dvergripande materielférsérjnings-
strategi som efterfragats av riksdagen. Férsvarsberedningen har i sin rapport
Vart militara férsvar — vilja och vagval'® pa nytt pekat pa behovet av en
samlad strategi, som en visentlig del av 2004 ars férsvarsbeslut. | detta
sammanhang ar det intressant att studera erfarenheterna av FM:s gillande
materielforsorjningsstrategi.

Inom ramen fér Férsvarsdepartementets projekt for uppféljning av for-
svarsreformen"® gjordes under 2002 en 6versyn av tillimpningen av FM:s
materielforsorjningsstrategi. De kriterier som anvandes vid granskningen av
materielplaneringen var bl.a. det operativa behovet av materielsystemet och
dess férsvarsmaktsgemensamma anviandbarhet i ett nitverksbaserat férsvar,
interoperabilitet, stegvis utveckling, anpassningsaspekter, strategisk kompe-
tens och s.k. 8msesidiga beroenden.

Vid uppféljningen konstaterade Férsvarsdepartementet att FM pabérjat
férandringsarbetet inom materielférsérjningsomradet och féljde ambition-
erna bl.a. om satsningar pa FoT och demonstratorer, stegvis utveckling,
korta serier, interoperabilitet etc. Uppféljningsgruppen ansag att materiel-
planeringen pa ett rimligt sitt anpassats efter riksdagens inriktnings- och
budgetbeslut. Man konstaterade likval att stora delar av materielanslaget var
intecknade av leveranser som bestimts utifran den tidigare insatsorganisa-
tionens behov.

1% SOU 2002:39.
19 Ds 2003:34.
"9 Det s.k. Reformcontrollerprojektet.
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Man understrok ocksa vikten av att framéover félja upp erfarenheterna fran
de tidiga faserna av materielutvecklingen, bade utifran insatsorganisationens
behov och utifran industrins majligheter att bidra till teknikutvecklingen.

Sammanfattande iakttagelser

Materielprocessen ar FM:s process for att planera, bestilla och styra produk-
tionen samt redovisa gentemot materielanslaget. Det dr en komplex process
som omfattar en arlig cykel med en rad dialoger och avvigningar. Den &dr
inte helt synkroniserad med krigsférbandsprocessen, funktionsprocessen
och andra relaterade processer som kravs for att materielsystemen ska vara
tillgéngliga och kunna utnyttjas. Materielprocessen resulterar i en materiel-
plan som finns i en langsiktig version och en produktionsplan fér det
kommande aret.

En 6vergripande strategi for det militdra forsvarets materielforsérjning
samt forskning och teknikutveckling ska enligt riksdagsbeslut tas fram och
forelaggas riksdagen. | avvaktan pa denna tillampar FM en materielforsérj-
ningsstrategi sedan 2001 och en strategi fér forskning och teknikutveckling
sedan 2002. Strategierna ar dock inte tydligt styrande for planeringen.

Materielplaneringen tenderar alltid att vara for omfattande i forhallande
till tillgéngliga ekonomiska resurser. Det ar inte ovanligt att det sker ambi-
tionsdkningar fér framfér allt tekniktunga materielsystem. FM tycks ha svart
att géra vagval och obekvama prioriteringar da det finns starka intressen och
foresprakare for de flesta materielsystem. Det finns ocksa en tendens att inte
dndra tidsplaner, trots att ekonomiska parametrar dndrats.

Uppfoljningen av materielplaneringen &r kontinuerlig. Férsvarsmakten gér
prognoser for den férvintade arliga anslagsbelastningen. Forsvarets mate-
rielverk gor prognoser av forvantad fakturering till FM med hidnsyn tagen till
aktuellt bestallningslage for respektive manad som syftar till att ge FM grund
for beslut om styrande atgarder. Da ungefar halften av FMV:s arliga faktu-
rering sker under sista kvartalet dr det svart for FM att prognostisera an-
slagsbelastningen vid budgetarsskiftet.

Konkurrens ska efterstravas vid upphandling av férsvarsmateriel.
Regeringen foreskriver vilka anskaffningar som ska godkiannas och féljas
upp. Forsvarets materielverk utarbetar anskaffningsstrategier for dessa i
enlighet med FM:s kundbestillningar.

Forsvarsmaktens kravdokument tenderar att reglera detaljer. Det finns
anledning for férsvarsmyndigheterna att 6vervaga att specificera enbart
anvandar- och systemkrav och éverlimna till industrin att utveckla [ampliga
koncept och tekniska specifikationer fér att mota dessa krav, da det finns
utlandska exempel som pekar pa att denna metod gor materielutveckling
och produktion billigare.
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Andamalsenligheten av flera av FM:s regelverk kan diskuteras och en del
krav 4r sannolikt kostnadsdrivande. Kravspecifikationer forefaller inte i forsta
hand formuleras utifran ekonomiska utgangspunkter och berdkningar av
livslangdskostnader. Det &r anmarkningsvart att regeringen inte kraver att
férsvarsmyndigheterna ska gora kalkyler fér materielsystem som ska anskaf-
fas i ett livslangdskostnadsperspektiv.

Ett samordningsavtal reglerar relationerna mellan FM och FMV, som
ocksa utvecklats positivt genom projektet GIRAFF. For forsvarsindustrin
som behdver direkt kontakt med anvandaren fér att utveckla produkter ar
den svenska myndighetsorganisationen i detta avseende problematisk.

Forsvarsdepartementets projekt fér uppféljning av férsvarsreformen har
2002 i sin 8versyn av FM:s materielférsérjningsstrategi konstaterat att FM
pabdrjat fordndringsarbetet med materielférsérjningen i linje med denna
strategi.
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Bindningar i materielplaneringen

D& granskningen syftar till att belysa bindningarna i materielplaneringen och
de atgarder som vidtagits for att 6ka handlingsfriheten fér materielforsorj-
ningen diskuteras olika aspekter av bindningarna i kapitel 5. De sakerhets-
och forsvarspolitiska, industriella och tekniska samt ekonomiska bindning-
arna redovisas och olika faktorer som paverkar dessa analyseras. Dessa
omfattar FM:s ekonomistyrning, tidsplanering, malkonflikter och avvig-
ningar, riskanalys och hantering av risker samt genomférande och uppfolj-
ning av materielplaneringen. Slutligen avhandlas de atgarder for att 6ka
handlingsfriheten som kan och har vidtagits.

Bindningar och beroenden

For alla forsvarsmaterielsystem finns bindningar och beroenden. Bindning-
arna avser framst tekniska och industriella beroenden under den ekono-
miska livslangden hos systemen. Det féreligger ocksa internationella beroen-
den nir det handlar om utlandsk teknik eller om materielsystem som &r helt
eller delvis importerade.

Bindningarna i materielplaneringen avser frimst de materielbestallningar
som gjorts och dir det finns ataganden i form av skriftliga kontrakt eller
andra férpliktelser. Det finns ocksa bindningar fér verksamhet som féljer
av tidigare levererade materielsystem, s.k. logiskt bunden anskaffning.
Denna innebér att man for att kunna anvinda ett materielsystem behover
upphandla forbrukningsmateriel, underhall, uppdateringar av systemet till
foljd av teknisk utveckling och/eller nya regler, samt kringutrustning.

Materielplaneringens bindningar har olika orsaker och kan karakteriseras
som sidkerhets- och férsvarspolitiska, tekniska och ekonomiska. Som en
konsekvens av bindningarna i materielplaneringen uppstar inte séllan for-
dyringar, férseningar och kvalitetsbrister som kan vara svara att hantera.

De ekonomiska bindningarna i materielplaneringen har uppmarksammats
tidigare bl.a. av Riksrevisionsverket och Materielférsérjningsutredningen
Man har pekat pa att en stor del av det framtida anslagsutrymmet har inteck-
nats av bestillningar, planerade foljdbestillningar och verksamhet som féljer
av tidigare levererade materielsystem.

| riksdagsbeslut om inriktningen av materielférsérjningen anges att en
okad flexibilitet i materielanskaffningen behover uppnas for att forsvaret ska

" RRV 2000:33.
250U 2001:21.
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kunna anpassas till nya uppgifter. Som framgar av nedanstaende diagram
ar emellertid den langsiktiga materielplaneringen intecknad fram till 2007—
2008 av leveranser som beslutats under tidigare ar, huvudsakligen utifran
invasionsforsvarets behov. Detta innebar att handlingsfriheten ar starkt
begransad. Diagram 1 visar planeringssituationen i januari 2003. Férand-
ringar som déarefter paverkat planeringen, t.ex. genom fériandrade ekono-
miska ramar med anledning av kommande férsvarsbeslut och/eller omprio-
riteringar inom materielplanen framgar inte av diagrammet. Den ekono-
miska handlingsfriheten torde inte ha ckat med anledning av dessa fériand-
ringar.

Diagram 1. Férsvarsmaktens materielplanering 2003-01-21
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|

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Bestallt ogiskt bundet I Planeringsbart utrymme
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Killa: Férsvarsmakten, HKV KRl MTRL

| FM:s rapport fran perspektivplaneringen 2002—2003'" redovisas fyra
mojligheter att skapa handlingsfrihet i materielférsérjningen, dvs. kontrak-
terade optioner, direktanskaffning, sena beslut och korta serier.

Kontrakterade optioner ar ett avtal om att fa képa en produkt vid ett
senare tillfalle till givet pris, oftast giltigt under ett par ar. Direktanskaffning
leder normalt inte till [anga bindningar, men den mest moderna materielen
finns sannolikt inte att kdpa pa detta sitt. Sena beslut innebir att halla flera
vagar 6ppna men ger vanligen hégre kostnader. Korta serier dr en annan
handlingsvdg som ger modern materiel, men till priset av héga styck- och
underhallskostnader.

13 Frsvarsmakten, 2003: Malbildsinriktningar infér Forsvarsbeslut 2004 — rapport 7. Arsrapport fran
perspektivplaneringen 2002—-2003.
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En analys av materielanslaget visar att ca en tredjedel (6-7 miljarder
kronor per ar) ar bundet till att finansiera férsvarets grundlaggande verk-
samhet. Denna innefattar infrastruktur for kommunikation och ledning,
logistik samt vidmakthallande och livstidsférlangning av materiel som
forsvaret redan investerat i. Avveckling av materiel som &r foraldrad, alter-
nativt inte behdvs langre, ar ocksa férenad med arliga utgifter. Vidare maste
forsvarets forskning och teknikutveckling finansieras, liksom den kompetens
och kapacitet som behévs fér anskaffning inom FMV. Dartill finansieras
vissa utgifter for sikerhetstjanst och specialférband inom detta anslag.

Ungefir en tredjedel av anslaget gar i dag till JAS-systemet och den sista
tredjedelen finansierar i huvudsak de andra stora materielsystemen som
finns upptagna i objektsramar, framst stridsfordon go, korvett av Visbyklass,
flygburet radarsystem (FSR 890) och helikopter 14.

Orsaker till bindningar

De sakerhets- och forsvarspolitiska bindningarna i materielplaneringen
handlar framfér allt om internationellt materielsamarbete och industri-
politiska hansyn. | praktiskt taget alla materielsystem finns i dag nagon form
av internationellt beroende, t.ex. system eller komponenter som importeras.
De sékerhetspolitiska bindningarna avser dock en uttrycklig stravan efter att
genom internationellt samarbete skapa gemensamma intressen och 6mse-
sidiga beroenden i materielférsérjningen for forskning, utveckling, produk-
tion och export av materiel.

De industripolitiska bindningar som férekommer hér ihop med de breda
forsvarsindustriella satsningar som gjorts i Sverige fram till relativt nyligen
och det sakerhetspolitiska intresse som fortsatt féreligger av att ha en hog-
teknologisk och konkurrenskraftig férsvarsindustri verksam i landet. Trots
den 6kade tonvikten pa internationellt samarbete och upphandling kan man
notera att i storleksordningen fyra femtedelar av bestilld materiel fortsatt
levereras av den i Sverige verksamma férsvarsindustrin och dess under-
leverantcrer.

For ett materielsystem som JAS ar industribindningen stark da flygplanet
utvecklats fran grunden av Industrigruppen JAS (IG JAS)"* och man valt att
gora successiva moderniseringar i stillet fér halvtidsmodifieringar pa planet.
Om JAS-systemet ska leva vidare under 30 ar behévs en industriell bas.”s

|G JAS bestar sedan 1997 av Saab AB med 66 % av andelarna, Volvo Aero Corporation AB med
14 %, Ericsson Microwave Systems AB med 11 %, Saab Tech AB med 6 % och Aerotech Telub AB
med 3 %.

5 Férutsattningarna for att vidmakthalla denna bas ekonomiskt dr dock sémre om antalet flygplan
ar litet. Skillnaden i grundkostnad fér att vidmakthalla och uppdatera systemet for tta eller fyra
Gripendivisioner ar sannolikt inte dr sa stor.

Materiel f6r miljarder 67

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

68

Men dven for stridsvagn Leopard som kopts fardigutvecklad fran tyska
KMW &r industriberoendet omfattande. KMW ansvarar for systemsaker-
heten, vilket innebéar att FM och FMV férbundit sig att inte géra andringar i
systemet utan leverant6rens godkdnnande. Nar man t.ex. vill utrusta strids-
vagnen med ett minskydd maste man géra en 6verenskommelse med KMW.

De tekniska bindningarna i materielplaneringen avser saval teknologiska
beroenden som behovet av olika tekniska komponenter, bade hard- och
mjukvara, fér att materielsystemet ska kunna drivas, underhallas, anpassas,
utvecklas och s smaningom avvecklas. Det teknologiska kunnandet &r ofta
intimt forknippat med den industriella tillverkningen av de tekniska kompo-
nenterna, men behéver inte vara det.

Den tekniska utvecklingen medfér att alltfler materielsystem blir komplexa
och byggs av olika delsystem som integreras. | sddana materielsystem kan
delsystemen, och déri ingaende komponenter, ibland tillverkas av olika kon-
kurrerande leverantorer. De tekniska bindningarna kan da minska om man
kan anskaffa tekniken fran olika hall, kanske som COTS. Samtidigt 6kar da
ofta integrationskostnaderna.

Ménga ganger dr dock systemen uppbyggda pa ett saddant sitt att man
maste anvdnda sig av tillverkarens férbrukningsmateriel, underhallstjanster,
systemuppdateringar och kringutrustning fér att systemsakerhet, garantier
och annat ska gilla. For hégteknologiska produkter dr det inte heller sdkert
att utvecklaren/tillverkaren lamnar ut vital teknisk information. Detta innebar
att man ar tvingad att utnyttja leverantérens tjanster fér anpassning, utveck-
ling och avveckling av systemet.

Redan vid behovsanalysen och kravspecifikationerna for ett materiel-
system laggs grunden for bindningar och beroenden. Nir man gor kraven
mycket specifika innebéar detta vanligtvis att det finns fa leverantérer, alter-
nativt att man behover initiera egen utveckling av systemet. Detta kan darfor
vara en medveten strategi da man vill géra en riktad upphandling for att t.ex.
uppratthalla strategisk kompetens.

Det har funnits en inriktning inom FM, uppbackad av politiska och indu-
striella intressen, att lagga stor vikt vid svenska operativa krav och krav for
extrem milj6 och tro att dessa bist kan tillgodoses genom egen utveckling.
Det har emellertid visat sig att internationella krav vanligen &r lika fordrande
och att sarskilda svenska behov egentligen bara avser subarktisk miljé och
Ostersjorelaterade férhallanden.m

Vad giller miljovinlig teknik finns dock exempel pa att svenska krav varit
hégre dan de som stillts i andra europiska lander. Till exempel har man inte
funnit det lampligt att ha kompositpansar som innehaller utarmat uran. Ett

16 Det svenska virnpliktsférsvaret ger ocksa krav som &r annorlunda &n fér de linder som har ett
yrkesférsvar.
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annat exempel dr s.k. miljdanpassad finkaliberammunition dar bly ersitts
med annat amne.

N&r man i kravspecifikationer foreskriver att delsystem och komponenter
ska ha sarskild interoperabilitet och natverksarkitektur skapar man bind-
ningar till en viss standard. Men avsaknaden av politiska beslut om inter-
nationell interoperabilitet medfér i dag att bindningar till svensk standard
skapar tekniska problem. Interoperabilitet och Natokompatibilitet kravs bl.a.
for att FM ska kunna leva upp till svenska ataganden inom det nordiska
samarbetet, EU och Natos Partnerskap for fred (PFF).

Ett exempel ar Swedish Air Force Rapid Reaction Unit (SWAFRAP) vilket
ar ett flygspaningsférband som Sverige anmalt till EU:s militara styrkeregis-
ter for krishantering. Detta kan operera som ett eget férband i en Natoledd
insats. For ett effektivt deltagande i internationella operationer behdvs
emellertid ocksa att ledningssystem och metoder Natoanpassas, dvs. stabs-
metodik, order och utbildning.

Den internationella anpassningen sker dock ibland oavsett direkta beslut.
Kuriést nog har FM aldrig bestamt sig for att inféra engelsk text pa och i JAS.
Den egentliga orsaken var Saabs exportanpassning av flygplanet som med-
férde en modifiering av de plan som levereras till det svenska forsvaret.
Forsvarsmakten har till del tagits med 6verraskning av de omfattande konse-
kvenser denna dndring av standard inneburit.

De ekonomiska bindningarna i materielplaneringen ligger i omfattningen
av och kontraktstiden f6r bestéllningarna och i de kostnader som materiel-
investeringarna innebdr fér FM:s anslag i dess helhet. Investeringskontrakt
med fasta priser 6ver langre perioder anses ofta 6nskvirda da det ger stabi-
litet for bade kopare och siljare men binder ocksa de framtida anslagen till
visst materiel. Kontrakt mot I6pande rakning ar mer svarhanterliga ur plane-
ringssynpunkt.

Kontrakt om utveckling av materielsystem med ny teknik har alltid en
tendens att bli dyrare an berdknat. Redan i materielplaneringen kan det
finnas tendenser till underskattning av kostnader och kostnadsutveckling.
Nar det dr brist pa pengar och olika intressenter dr angeldgna om att fa rum
med just sitt materielsystem i planeringen ar det litt att presentera alltfor
optimistiska kalkyler.

Andra orsaker till att kalkyler inte haller ar att det ar svart att planera och
budgetera utvecklingskostnader i hégteknologiska projekt. Vid internationellt
materielutvecklingssamarbete ar det inte ovanligt att en eller flera deltagare
forandrar sin finansieringsandel eller avbryter samarbetet varvid kostnaderna
maste omférdelas. Aven detta minskar det framtida palneringsutrymmet.

For teknik som blir alltmer beprévad och dar alltfler tillverkare tar upp
konkurrensen tenderar kostnaderna att sjunka. Detta har under senare ar
varit patagligt inom bl.a. elektronik, telefoni och kommunikation. Fasta
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priser och langsiktiga kontrakt blir en dalig affar nar t.ex. mjukvaran i datorer
behéver férnyas vart och vartannat ar och kapaciteten under denna period
férdubblats, medan priset halveras.

Finansiella bindningar uppkommer da férsvarsindustrin satsar egna eller
lanade medel i projekt och férknippar dessa med olika villkor. Leasingaffarer
har blivit vanligare under senare ar nar utbudet pa férsvarsmaterielmarkna-
den varit stort och goda finansieringslosningar varit nédviandiga forsalj-
ningsargument.

Analys av olika faktorer som paverkar
bindningarna

Férsvarsmaktens ekonomistyrning

De stora kontrakten star for de huvudsakliga bindningarna i materielplane-
ringen. For t.ex. materielsystemet JAS star omkring 2 procent av avtalen for
ungefar go procent av kostnaderna. Det finns darfér anledning att mycket
noga folja upp att dessa kontrakt kan fullgéras som planerat.

Problemen med de ekonomiska bindningarna i materielplaneringen &r
dels resultatmaissiga, dels finansiella. Nar FM intecknar framtida anslag
med bestilld och planerad materiel ar det inte sdkert att man kan fa till
stand den materielférsérjning som statsmakterna begart inom givna
ekonomiska ramar. De finansiella problemen uppstar nir likviditeten
begrinsas och utfallet ger en varierande anslagsbelastning, som i sin tur
paverkar anslagsutvecklingen och vice versa.

Nér anslagssparande dras in eller utnyttjandet av materielanslaget
begransas av utgiftstak maste FM géra férandringar i materielplaneringen
och begira att de med FMV avtalade kundbestillningarna avbestills eller
senareldggs. Forsvarets materielverk maste i sin tur 6vervaga om kontrakt
med forsvarsindustrin gar att annullera utan alltfor stor kostnad eller om de
gar att omférhandla pa rimliga villkor. Oavsett tillvigagangssatt star det klart
att det kostar fortroende, merarbete och pengar att omférhandla leverantors-
kontrakt.

Nar resultatet blir ndgon form av leveransférskjutning innebér det vanli-
gen att industrin far finansiera upparbetade kostnader och den ineffektivitet i
produktionen som uppstar under omstillningen. Da féretaget bade far kapi-
talkostnader och 6kade omkostnader kan detta bli dyrt. Det finns exempel pa
att sddana omforhandlingar med industrin kostat hundratals miljoner kronor
utan att detta egentligen paverkat leveransvolymen.

Da det sillan finns alternativa leverantérer och I6sningar som omedelbart
kan realiseras for ett stort materielprojekt finns det starka drivkrafter att 16sa
de problem som uppstatt, savil tekniska som ekonomiska, i samférstand
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med leverantdren. Ett exempel pa detta dr nar FMV under 2001 fick i upp-
drag att omférhandla kontraktet om Visbykorvetterna med Kockums som
befann sig i ekonomiska svarigheter. | samband med detta gjordes en total
rekonstruktion av Visbyprojektet.

Tidsplanering

Tidsplaneringen for forsvarsbesluten, perspektivplaneringen och krigsfér-
bandsprocessen har en avgérande betydelse fér genomférandet av materiel-
planeringen. Behovssattningen av den insatsorganisation som beslutats om
i forsvarsreformen faststélldes av FM férst den 24 januari 2003. Visserligen
hade de taktiska organisatoriska ekonomiska malsattningarna (TOEM) fér
marin- och flygvapenférband varit klara redan tva ar tidigare, men ett femtio-
tal TOEM for arméférband fastslogs forst vid denna tidpunkt. | materiel-
planeringen hade det dessférinnan inte formellt kunnat preciseras vilka
materiella behov insatsorganisationen skulle ha vid utgangen av ar 2004.

Vid utgangen av ar 2003 star det ganska klart att insatsorganisationen
ytterligare kommer att minskas vid det forsvarsbeslut som ska fattas under
slutet av 2004, da det inte féreligger ndgra omedelbara militira hot mot
landet. Men da inga beslut dr fattade 4r det FM:s uppgift att forverkliga den
insatsorganisation som ar bestimd, om inte regeringen instruerar myndig-
heten annorlunda. De materielsystem som man dr medveten om inte svarar
mot framtida behov av operativ férmaga bér rimligtvis avskrivas fran mate-
rielplaneringen sa snart som majligt.

En annan aspekt av tidsplaneringen som skapar begriansningar i hand-
lingsfrihet ar de utdragna tidsplanerna. Leveranserna av JAS-flygplan och
robot Meteor dr exempel pa detta, da projekten bade har langa utvecklings-
och tillverkningsfaser.

En annan illustration ar den forsta Visbykorvetten som sj6sattes ar 2000
och ska vara i FM:s operativa tjanst férst ar 2007. Under den mellanliggande
tiden ska bl.a. systemmateriel monteras, integreras, verifieras och valideras.
Dessutom ska fartyget i sin helhet testas med hjilp av det s.k. provturs-
kommandot. Den langa tidsutdrakten kan till del forklaras av att det ar den
forsta korvetten i serien som levereras. De f6ljande fartygen kommer inte att
krdva lika lang tid for att kunna bli operativa.

Ytterligare en aspekt &r att orealistisk tidsplanering manga ganger orsakar
forseningar for de enskilda materielprojekten. Férsvarets materielverk har
har ett ansvar for att sakerstalla att industrin verkligen har kapacitet att leve-
rera det som offereras och att inte godta Gveroptimistiska tidsplaner. | all
industriproduktion finns annars risker med férsenade eller uteblivna mate-
rielleveranser, tekniska problem i produktion och logistik, strejker etc. som
kan medfora forseningar. Nar produktionsplanering och kontroll slar fel
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uppstar ocksa kvalitetsproblem. Det kan kosta bade tid och pengar att
avhjalpa dessa.

Malkonflikter och avvigningar

Bindningarna i materielplanen paverkas ocksa av malkonflikter och avvag-
ningsproblem inom materielplaneringen. Den huvudsakliga malkonflikten
inom materielplaneringen avser avvagningen mellan kortsiktiga och lang-
siktiga behov.

Det finns en skillnad mellan den materiel som FM har och den som borde
finnas utifran det nya insatsférsvarets behov och faststilld operativ formaga.
Nar behoven dndras ska en del materielsystem avvecklas, andra vidareut-
vecklas fér nya funktioner och nya materielsystem anskaffas. Det 4r ocksa
en lang process innan materiel, tillsammans med utbildad personal i en
organisation, uppnar operativ férmaga.

En annan malkonflikt avser de motsattningar som finns mellan idéerna
om en funktionsprocess som stéder utvecklingen av operativ férmaga och
en rationell materielplanering, samt behovet av férsvarsindustriell formaga
i landet for att bl.a. uppratthalla strategiska kompetenser och vara en intres-
sant partner i internationellt materielsamarbete.

Andra malkonflikter uppkommer da olika bedémningar star mot varandra.
S& menar vissa militdra experter att jaktroboten Meteor inte 6kar férsvarets
operativa férmaga, medan andra bestaimt havdar att sa ar fallet. Det ar da
centralt att FM kan redovisa sambanden mellan materielresurser och deras
nytta i termer av operativ féormaga.

Ett centralt avvdgningsproblem finns mellan behovet av FoT inom mate-
rielomradet och materielanskaffning. Den forskning och teknikutveckling
som finansieras via materielanslaget redovisas i en arlig sekretessbelagd
FoT-plan. Denna kan delas upp i tva delar, omradesinriktad och objektsbun-
den FoT. Omradesinriktad FoT finansieras med en egen anslagspost"” och
avser FoT for den langsiktiga utvecklingen av FM, dess kompetenser och
formagor.

Objektsbunden FoT &r framfor allt knuten till utveckling av vapensystem
inom omradena mark, sjoé och luft, men omfattar ocksa utveckling av led-
ningssystem for det natverksbaserade férsvaret som t.ex. LedsystT och
omraden som elektronik och undervattensteknik. Objektsbunden FoT
finansieras inom ramen f6r anskaffning enligt materielplanen och omfatt-
ade under 2003 ca 190 miljoner kronor™.

"7 Anslagspost 6:2:3 som handhas av strategiledningen.
"8 Anslagspost 6:2:1 som handhas av krigsférbandsledningens materielanskaffningsavdelning.

"% Av den objektsbundna FoT-finansieringen 2003 gér enligt planen 10 miljoner kronor till FoT av
fordon, 12 miljoner kronor till fartyg, 84 miljoner kronor till flyg, medan 82 miljoner kronor gar till
Svriga omraden.
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Forskning och teknikutveckling &r viktig for férsvarets omstéllning och
materielforsorjning. Det finns fortsatt en skiljelinje mellan militar FoT och
civil forskning och utveckling (FoU) med olika regelverk och krav, dven poli-
tiska och etiska skal bidrar. Gransdragningen blir dock allt svarare. Forsk-
ning och utvecklingsverksamheten i Sverige &r stor och har bade statlig
finansiering och EU-finansiering. Det dr darfor angelidget med ett stérre
informationsutbyte mellan férsvarets FoT-process och annan FoU-verksam-
het.

Riskanalys och hantering av risker

Riskanalys och konsekvensbedémningar &r viktiga nar man 6nskar minska
bindningarna i materielplaneringen fér att fa 6kad handlingsfrihet. Foljakt-
ligen maste FM identifiera, vardera och hantera olika typer av risker i plane-
ringen.

Aven om FM har manga materielutvecklingsprojekt som befinner sig i
teknikens framkant ar riskbenagenheten vanligtvis inte stor. Traditionellt har
man haft en konservativ syn pa behovet av materiel. Man tenderar hellre att
titta i backspegeln dn framat, nar man diskuterar teknikutveckling. Det rela-
tivt stora matt av risktagande som alltid finns inneboende i hogteknologiska
projekt ar alltsa inget som tilltalar flertalet inom FM.

Dock &ar denna materielkonservatism inte given. Ett exempel pa detta var
marinens skepsis gentemot smygkonceptet'®, dvs. utnyttjande av material
och teknik som gér fartyget svart att upptidcka med sensorer. Forst sedan
man genomfort praktiska évningar med provfartyget HMS Smyge mot
marina férband blev man 6vertygad om férdelarna.

Jaktroboten Meteor ar ett annat exempel pa att FM inte omedelbart och
helhjartat deltar i utvecklingsprojekt forknippat med stora risker. Arbetet
med Meteor karakteriseras att av det &r ett flernationellt, mycket tekniskt
avancerat utvecklingsprojekt, dar man tanjer pa vad som ar mojligt att géra.

Behovet av riskanalys och riskhantering inom materielplaneringen tilltar i
takt med att osakerheten om hot och behov av férmaga 6kar. | jamférelse
med den period av relativ stabilitet som forevarit har nya riskfaktorer till-
kommit som maste hanteras.

De nya méjligheterna till modellering och simulering ger dock goda for-
utsdttningar for analys och hantering bl.a. av tekniska risker. Vid utveckling
av forsvarsmateriel ar teknik dock bara en riskfaktor och sakerhets- och for-
svarspolitiska och ekonomiska risker maste bedémas med hjalp av olika
analysverktyg.

120 Aven kallad Stealth-teknik.
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Genomforande och uppfélining av materielplaneringen

Genomférandet av materielplaneringen ar beroende av de resurser som star
till férfogande. Organisation, resurser féor bemanning och kompetens hos
personalen vid Férsvarsdepartementet, FM, FMV och inom férsvarsindustrin
ar darvidlag avgérande.

| olika studier? har det framkommit att Férsvarsdepartementet har
begransad kapacitet och kompetens for att hantera de komplexa materiel-
forsorjningsfragorna. Riksdagen har ocksa uttryckt att den analytiska kom-
petensen i férsvarsindustridrenden i Regeringskansliet behéver férstarkas.’
Forsvarsdepartementets kapacitet i forhallande till FM och FMV ar mycket
liten och battre kompetens behdvs, bade vad géller materiel- och industri-
fragor. For analysarbete kan sannolikt FMV, FOI och oberoende analytiker
utnyttjas i storre utstrackning an for narvarande.

Forsvarsmakten ar i viss man for underbemannad for att hantera materiel-
planeringsfragorna inom krigsférbandsledningen samt planeringen av forsk-
ning och teknikutvecklingsarbetet inom strategiledningen. Det huvudsakliga
problemet vad avser bemanning ar dock den stora personalrérlighet som
finns inom myndigheten.’” Vad giller att hantera ekonomiska fragor finns
dven ett kompetensproblem.

Forsvarets materielverk har omorganiserats flera ganger for att battre
méta huvudkunden, dvs. FM:s, behov. Myndigheten har kvalificerad perso-
nal dar individer ofta arbetar under lang tid med ett och samma materiel-
system och darmed skaffar sig unik kompetens pa sitt omrade. Under
Riksrevisionens studie har det dock framkommit 6nskemal om att FMV:s
kompetens inom internationellt materielsamarbete borde starkas.

Inte desto mindre finns de tekniska experterna huvudsakligen inom
forsvarsindustrin och genomférandet av materielférsérjningen ar beroende
av denna kompetens.

Materielplaneringens uppféljning sker dels i den arliga materielprocessen
dir nya avvigningar gérs under materieldialogen, dels genom den s.k. pro-
duktionsuppféljningen. Inom FM ir det sannolikt ett av de omraden dar
uppfoljningsmekanismerna fungerar bast.

Grundproblemet dr dock hur materielplaneringen genomférs. Denna har
utformats for stabilitet och langsiktighet bade vad giller materielbehov,
anslag och kontrakt med férsvarsindustrin. | en situation med instabilitet
och snabb fériandring behover planerings- och uppféljningsmodellen vara

12! Bland annat i FOA-rapporten "Den problematiska styrningen” (FOA-R, 00 01611-170-SE) och i
STYROM-utredningen, SOU 2002:39.

122 Bet. 2002/03:F6U11.

123 Befattningsbyten &r en del av befordringssystemet inom FM. En stor del av personalen vid HKV
kommer fran andra delar av landet. Enligt skattelagstiftningen bortfaller mojligheten till ersittning
fér dubbelt boende efter tva ar.
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annorlunda for att ta hansyn till nya behov av materiel, varierande anslag och
nya affarslésningar med industrin.

Forsvarsindustrin far ibland kdnna av FMV som en kund som &@ndrar
kravspecifikationer och ekonomiska férutsittningar, mitt under ett pagaende
projekt. Detta &r inte bra for affirsméssigheten och fértroendet mellan myn-
digheten och leverantéren. Det finns anledning att se 6ver hur man kan
utveckla dialogen och finna nya affirslosningar pa kontrakt med férsvars-
industrier nér utvecklingen i omvirlden och tekniska och ekonomiska for-
indringar gjort liggande kontrakt om materielleveranser féraldrade.

Atgirder for att 6ka handlingsfriheten

En grundlaggande tanke i FM:s materielférsorjningsstrategi ar att 6ka hand-
lingsfriheten for att minska bindningarna. Handlingsfriheten ar dock begran-
sad sa lange som materielanslaget ar fullt intecknat av kontrakt och s.k.
logiskt bundna bestillningar. Mgjligheterna att planera och avtala om nya
materielprojekt uppdelade i faser dr begransade sa linge som anslagsutrym-
met fér dessa ér litet eller t.o.m. obefintligt.

Det internationella materielsamarbetet som diskuteras i kapitel 7 skapar i
allt vésenligt nya bindningar. Det ar dock inte helt ovanligt att internationellt
materielutvecklingssamarbete misslyckas nar det finns en for liten gemen-
sam kidrna, da uppstar anyo handlingsfrihet. Priset fér denna kan dock vara
hogt, i bade tid, fértroendekapital och pengar.

Idéerna i FM:s materielférsorjningsstrategi om att utveckla arbetssattet
for materielplaneringen syftar i mangt och mycket till att minska bindning-
arna. Den funktionsprocess som ar under utveckling ska ge battre mojlig-
heter till en materielplanering som stéder en fortgdende utveckling av opera-
tiv formaga mot nya hot och en anpassning av FM, dn krigsforbandsproces-
sen och perspektivplaneringen (PerP)™, som skapar olika typer av bind-
ningar.

For att skapa handlingsfrihet har man i FM:s materielférsérjningsstrategi
foreslagit att materielprojekt ska delas in i flera kortare faser som kan av-
slutas eller drivas vidare beroende pa resultat och FM:s behov. Okad hand-
lingsfrihet kan ocksa astadkommas genom att géra styrdokumenten mer
flexibla.

Fasindelningen kan dock medféra langa ledtider i projekten, da man infor
varje ny fas ska géra en rad analyser av t.ex. sikerhet och risker samt genom-
fora en beslutsprocess. Om ledtiderna blir alltfor langa kan det dessutom
innebira kompetensférluster, da férsvarsindustrin inte kan finansiera perso-
nal som kanske tvingas vara overksam under stilltiderna. Detta medfor i sin

124 Férsvarsplaneringen i ett 10-20 ars perspektiv.
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tur kostnader i form av tid och pengar och att handlingsfriheten med korta
fasindelade projekt kommer att ha ett pris. Industrin kommer bade att ta
betalt fér utvecklingskostnader och fér de risker som det innebar att projek-
tet kan avslutas efter varje fas.

Med en fasindelning av materielprojekt blir upphandlingsfragorna alltmer
betungande. Det handlar dels om férberedelserna infér upphandling, dels
om regelverket for denna. En tankbar atgard &r att utnyttja industrins kompe-
tens battre genom att lata FM och FMV precisera anvindar- och systemkrav
for materielsystem, i stillet for att géra detaljerade kravspecifikationer.

En annan atgard avser att férenkla upphandlingen. Den brittiska modellen
med s.k. Smart Acquisition kan darvidlag vara vagledande. Denna modell
omfattar bl.a. anskaffning i tva steg dir man inbjuder alla intresserade att
delta i en kvalificeringsomgang infér anbudsinfordran. | det forsta steget
lamnar man anvindar- och systemkrav fér materielsystemet och alla féretag
som dr intresserade limnar konceptbeskrivningar. Efter urval av ett begrin-
sat antal konkurrenter gar man sedan vidare i anskaffningsprocessens andra
steg och infordrar fullstindiga anbudshandlingar som sedan utvirderas i
vederbérlig ordning.

Andra atgirder for att 6ka handlingsfriheten &r att skapa battre framfor-
hallning vad géller teknisk och industriell utveckling pa férsvarsmateriel-
omradet. | en tid av snabb teknisk utveckling och strukturomvandling av
forsvarsindustrin ar teknisk underrattelsetjinst och industriell omvarlds-
analys viktigare dn nagonsin tidigare. Det finns sannolikt ett behov av att
forstarka denna vid forsvarsmyndigheterna, frimst FMV och FOI.

Vissa av de materielanskaffningar som vid den tidpunkt de gjordes ansags
vara nédvandiga och bra investeringar har i ljuset av det nya insatsférsvaret
kommit att betraktas som mindre bra investeringar. Det dr dock inte realis-
tiskt att tro att det gar att géra nagra mer omfattande besparingar vid en
eventuell omférhandling av kontrakt eller vid avveckling av dessa materiel-
system. Behoven av systemen 4r begrinsade inte bara i Sverige, utan ocksa i
de lander som kunde vara aktuella for export.

Flera stora linder i Europa minskar storleken pa sina férsvarsmakter och
reducerar da ocksa sina kvantitativa materielbehov. Nar t.ex. Tyskland min-
skar antalet stridsvagnar fran flera tusen till kanske under tusen vagnar blir
det svart for Sverige att avyttra de Leopardstridsvagnar som ar 6verflodiga
for den svenska forsvarsmakten. Det tyska intresset av att ta tillbaka dessa
stridsvagnar som Sverige leasat dr sannolikt ocksa begransat.

Det finns dock 6ppningar att férhandla med forsvarsindustrin om férand-
ringar av kontrakt sa att de inrymmer mindre serietillverkning och mer ny-
utveckling av materiel. Myndigheterna maste darvidlag vara beredda till flexi-
bilitet och nya affarslésningar som gagnar bade FM och férsvarsindustrin.
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Sammanfattande iakttagelser

Den langsiktiga materielplaneringen ar intecknad av lagda och planerade be-
stdllningar och av s.k. logiskt bundna uppdrag fram till 2007-2008. Naturligt
nog ar det de stora kontrakten som star for de huvudsakliga bindningarna.
Detta innebér att mojligheterna att skapa fritt planeringsutrymme i enlighet
med férsvarsreformens intentioner &r starkt begriansad.

Materielplaneringens bindningar har olika orsaker och kan karakteriseras
som sakerhets- och férsvarspolitiska, tekniska och ekonomiska. De férdyr-
ingar, forseningar och kvalitetsbrister som uppkommer vid genomférandet
av materielplaneringen kan vara svara att hantera.

De sikerhets- och forsvarspolitiska bindningarna handlar framfér allt om
langsiktigt internationellt materielsamarbete och industripolitiska hansyn.
Det internationella materielsamarbetet skapar i allt vasenligt nya typer av
bindningar.

De tekniska bindningarna i materielplanen avser bade teknologiska bero-
enden och behov av olika tekniska komponenter. Det teknologiska kunnan-
det ar vanligen bundet till den industriella tillverkningen. Industriella beroen-
den ir starka bade for egenutvecklade system som JAS, men ocksa for ett
system som stridsvagn Leopard med i huvudsak utlandskt innehall. Nar
kravspecifikationer fér ett materielsystem utarbetas laggs grunden fér bero-
enden. Specifikationer som féreskriver sérskild interoperabilitet och nat-
verksarkitektur skapar bindningar till en viss standard.

De ekonomiska bindningarna i materielplaneringen ligger i omfattningen
av och kontraktstiden f6r bestallningarna och i de kostnader som materiel-
investeringarna innebdr fér FM:s anslag i dess helhet. Problemen med de
ekonomiska bindningarna i materielplaneringen ar dels resultatmassiga,
dels finansiella.

| hégteknologiska materielutvecklingsprojekt finns sallan alternativa
leverantérer och 16sningar och det finns darfér starka drivkrafter att 16sa
problem, savil tekniska som ekonomiska, i samférstand med leverantéren.
De tidsmassiga bindningarna i materielplanen har patagliga och stundtals
besvirande konsekvenser fér anslagsbelastningen.

Bindningarna i materielplanen paverkas ocksa av malkonflikter och avvag-
ningsproblem inom materielplaneringen. Den huvudsakliga malkonflikten
inom materielplaneringen avser avvagningen mellan kortsiktiga och langsik-
tiga behov. Ett centralt avvagningsproblem finns mellan behovet av materiel-
anskaffning och FoT inom materielomradet.

Behovet av riskanalys och riskhantering inom materielplaneringen tilltar i
takt med att osdkerheten om hot och behov av férmaga 6kar. Anviandning av
modellering, simulering och andra metoder bér dock férbattra chanserna till
en god riskanalys som ger en 6kad sikerhet.
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Forsvarsdepartementet har begransad kapacitet och kompetens fér att
hantera de komplexa materielférsorjningsfragorna. Férsvarsmakten har viss
underbemanning fér att hantera materielfragorna, men har framfor allt pro-
blem med hog personalrérlighet.

Fasindelning av materielprojekt for att 6ka handlingsfrihet ar 6nskvird,
men kan medféra langa ledtider som i sin tur innebar kostnader i form av
tid och pengar. Fasindelning innebir ocksa ett 6kat behov av férenklad upp-
handling. Det géller dels férberedelserna infér upphandling dar industrins
kompetens kan utnyttjas battre, dels sjélva regelverket fé6r upphandling.
Okad framférhallning med hjilp av kad kunskap om teknisk och industriell
utveckling pa férsvarsmaterielomradet kravs ocksa.

Grundproblemet dr dock hur materielplaneringen genomférs. Denna
har utformats for stabilitet och langsiktighet, bade vad giller materielbehov,
anslag och kontrakt med férsvarsindustrin. | en situation med instabilitet
och snabba férandringar behcver planerings- och uppféljningsmodellen vara
annorlunda for att innehalla nya behov av materiel, varierande anslag och
nya affarslésningar med industrin.

Det finns 8ppningar att férhandla med férsvarsindustrin om férandringar
av kontrakt sa att de inrymmer mindre serietillverkning och mer nyutveckling
av materiel och som kan gagna bade FM och férsvarsindustrin.
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Den transnationella svenska forsvars-
industrin och internationellt samarbete

Da granskningen syftar till att belysa hur det internationella materielsam-
arbetet utvecklats ges i kapitel 6 en bakgrund till hur detta vuxit fram.
Inledningsvis beskrivs hur svensk forsvarsindustri successivt kommit att

bli utlandsdgd och ingd som en del av den transnationella férsvarsindustrin.
Det svenska internationella samarbetet som ir bilateralt, nordiskt och
europeiskt redovisas, liksom samverkan med Nato. Vidare diskuteras
begrinsningar for internationellt forsvarsmaterielsamarbete samt forut-
sattningar och risker for detta.

Fran svensk till transnationell férsvarsindustri

En svensk férsvarsindustri som gjort landet i stort sett sjalvférsérjande pa
forsvarsmateriel har lange varit en hornsten i den svenska férsvars- och
neutralitetspolitiken. Bakgrunden till denna var de stora materiella brister
som fanns vid andra vérldskrigets utbrott och Sveriges importsvarigheter
vid denna tidpunkt. Detta blev inledningen till breda férsvarsindustriella
satsningar som omfattande svensk utveckling och produktion av avancerade
vapensystem fér mark-, sjo- och luftstrid.

Internationell avspanning, importbehov av teknisk kompetens och kom-
ponenter, 6kade kostnader for utveckling av alltmer komplexa materielsy-
stem och behov av korta tillverkningsserier har inneburit att den svenska
sjalvférsorjningsmodellen successivt 6vergetts. Det svenska medlemskapet i
EU och Natos PFF har ocksa bidragit till férandringarna.

Foljaktligen har forsvarsindustrin i Sverige under de senaste aren genom-
gatt en omfattande strukturomvandling. Motsvarande forandring har ocksa
skett internationellt da férsvarsindustrins méjligheter till samverkan andrats
pa grund av nya politiska, tekniska och ekonomiska férutsattningar.

Det har funnits ett starkt tryck pa att omstrukturera och 6ka det internatio-
nella samarbetet for att rationalisera utveckling, produktion och underhall av
forsvarsmateriel. Som en konsekvens av internationaliseringen har samar-
betsprojekt etablerats av en storleksordning som inget enskilt land, férutom
USA, kan klara ensamt.

Omstruktureringarna omfattar bade en féretagskoncentration till ett antal
storre aktorer och ett férandrat dgande med privatiseringar. Detta har resul-
terat i att ett mindre antal transnationella foretag nu dominerar férsvars-
materielmarknaden.

Materiel for miljarder 79

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

80

Konsolideringsvagen startade i USA dar fyra stora férsvarsindustrikom-
plex har bildats. | Europa har férandringarna hittills fraimst skett inom flyg-
och robotindustrin. Det finns emellertid anledning att férmoda att omstru-
ktureringen kommer att fortsatta och ocksa vidgas till dvrig férsvarsindustri.

Den svenska forsvarsindustrin har successivt blivit utlandsédgd. Brittiska
Alvis kopte Hdgglunds Vehicles redan 1997 och bildade Alvis Hdigglunds, som
skaffat sig en ledande position inom stridsfordonsomradet.

British Aerospace, numera BAE SYSTEMS, férvirvade 35 procent av Saab
1998 medan huvudigaren fortfarande ar svensk.’> Saab ar, efter képet av
statliga férsvarsindustrikoncernen Celsius Industrier ar 2000, den stérsta i
Sverige verksamma forsvarsindustrin dar utveckling och produktion inom
bl.a. omradena flyg, flygelektronik, robotar, torpeder och ledningssystem
finns samlad.

Den tyska varvsjitten Howaldtswerke Deutsche-Werft (HDW) kopte
Kockums 1998. One Equity Partners (OEP), ett investeringsbolag till den
amerikanska banken Bank One, kdpte alla aktierna i HDW 2002. HDW har
darefter erbjudits till férsiljning, men erbjudandet har sedan dragits tillbaka.

Ammunitions- och kruttillverkningen samlades 1998 i det nordiskt dgda
Nammo och till del i finsk-svenska NEXPLO Industries. Ar 2003 gjorde
finska Patria, svenska Saab och franska SNPE en éverenskommelse om
att sla samman sina krut- och sprangdmnesverksamheter till ett bolag,
European Energetic Corporation (Eurenco), som fullféljdes i januari 2004.
Franska SNVPE dr huvudagare.’”

Amerikanska United Defense tog ar 2000 &ver Bofors Defence. Detta har
inneburit att svensk utveckling och tillverkning av artilleripjaser och intelli-
gent ammunition koncentrerats till Bofors Defence.

Foretag som fortfarande dgs i huvudsak av svenska intressen ar Ericsson
Microwave Systems (EMW), som ar inriktat pa forsvarselektronik (radarsen-
sorer) och militdra informationsnatverk, och Vo/lvo Aero, ett féretag som ut-
vecklar och tillverkar saval militdra som civila flyg- och raketmotorer.

Dartill finns i Sverige ett stort antal, svil mindre som storre, féretag med
en forhallandevis mindre del militar produktion. En del av dessa ar dgda av i
huvudsak svenska intressen, andra av utlandska.

Det har visat sig svart fér nya féretag att komma in pa férsvarsmateriel-
marknaden. Upphandlingsprocedurerna dr bade komplicerade och kravande
fér mindre foretag som inte heller kdnner till affarskulturen inom omradet.
Foérsvarets materielverk har under ar 2003 férsékt att finna former fér sam-
arbete med mindre foretag, bl.a. genom att teckna ramavtal om konsult-
tjanster inom sarskilda kompetensomraden.

'3 Saabs huvudsakliga dgare 4r Investor och BAE Systems. Svenska och internationella institutio-
nella investerare dger ca 83 % av aktiekapitalet och 90 % av rosterna (december 2002).

126 SNPE 4ger 60,2 % av Eurenco, medan Saabs och Patrias innehav uppgér till 19,9 % vardera.
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6.2.1

6.2.2

Svenskt internationellt samarbete

Bilateralt samarbete

Det bilaterala samarbetet omfattar avtal med en rad lander.”” Samarbetet
med lander som ligger pa en hog teknisk niva prioriteras. Da dven andra
faktorer paverkar, utformas dock samarbetena pa ett pragmatiskt sitt.

Syftet med avtal med t.ex. Frankrike, Storbritannien, Tyskland och USA
ar framfér allt att underlatta teknologidverféring och materielférsérjning.
Denna typ av avtal omfattar vanligen samarbete och utbyte av information
kring forskning och teknikutveckling, funktionskrav fér materiel och anskaff-
ningsplaner samt exportkontroll- och marknadsfragor.

Huvudsyftet med andra bilaterala avtal ar att fraimja den i Sverige verk-
samma férsvarsindustrins export. Det finns ocksa ett tidsbestamt bilateralt
sakerhetsfraimjande st6d till Estland, Lettland och Litauen kring materiel.
Det ar huvudsakligen 6verskottsmateriel fran FM som &verlats till de baltiska
landerna. Stodet baseras péa arliga regeringsbeslut och beriknas upphéra
2006.

Samverkan mellan USA och Sverige &r det dldsta bilaterala samarbetet
och inleddes formellt 1952. | dag grundar det sig pa 1987 ars 6verenskomm-
else® om Principles Governing Mutual Cooperation in the Defence Procure-
ment Area. | maj 2003 undertecknades ocksa en Declaration of Principles for
Enhanced Cooperation in Matters of Defence Equipment and Industry som
syftar till amerikansk-svenskt samarbete fér samordning av militdra krav och
anskaffningsprocesser, forskning och utveckling, leveranssikerhet, export-
kontroll, sekretessbelagd information, dgande och ledning av férsvars-
industrin, informationsutbyte och marknadstilltrdde. Denna principdeklara-
tion har redan resulterat i juridiskt bindande 6verenskommelser dar land-
erna ger varandra marknadstilltrdde'” och dir leverenssakerheten ska

tryggas™®.

Nordiskt samarbete

Inom Norden pagar forsvarsmaterielsamarbete savil bilateralt som mellan
de fyra lainderna Danmark, Finland, Norge och Sverige gemensamt. Ram-

27 Under 2003 finns samarbetskommissioner med Australien, Brasilien, Chile, Finland, Frankrike,
Grekland, Italien, Kanada, Malaysia, Nederldnderna, Norden, Norge, Polen, Schweiz, Singapore,
Storbritannien, Sydafrika, Thailand, Tjeckien, Ungern, USA och Osterrike.

' Memorandum of Understanding (MoU).

22 Amendment 1 to the Memorandum of Understanding between the Government of the United
States and the Government of the Kingdom of Sweden relating to the Principles Governing
Mutual Cooperation in the Defence Procurement Area, augusti 2003.

3% Amendment 2 to the Memorandum of Understanding between the Government of the United
States and the Government of the Kingdom of Sweden relating to the Principles Governing
Mutual Cooperation in the Defence Procurement Area, juni 2003.
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avtalet om nordiskt férsvarsmaterielsamarbete som ingicks ar 2000 har till
syfte att genom samarbete uppna ekonomiska, tekniska och industriella for-
delar for landerna. Avtalet dr grunden for ett 6kat och fordjupat samarbete,
bade bilateralt och gemensamt nordiskt.

Sedan 1997 har ubatsprojektet Viking pagatt med deltagande av Danmark,
Norge och Sverige. Efter det att Norge limnat samarbetet har projektet
reducerats till gemensam utveckling och anskaffning av sex ubatar, fyra for
Danmark och tva fér Sverige, samt samverkan kring underhall, utbildning
och vidareutveckling.

Ett projekt fér anskaffning av en gemensam nordisk helikopter startade
1999 och i september 2001 beslutade Finland, Norge och Sverige att
gemensamt anskaffa helikopter NHgo™' fran det europeiska konsortiet
NH Industries.

Ett nordiskt avtal om stdd till industrisamarbete pa férsvarsmaterielom-
radet undertecknades i juni 2001. Avsikten med avtalet dr bl.a. att stédja och
effektivisera den nordiska férsvarsindustrin.

Europeiskt samarbete

Det svenska medlemskapet i EU har inneburit ett 6kat intresse for férsvars-
materielsamarbetet i Europa. EU har en gemensam utrikes- och sédkerhets-
politik och ocksa en i vissa avseenden samordnad férsvarspolitik. Férsvars-
industriellt samarbete som resulterar i anskaffning av identisk eller sam-
verkande férsvarsmateriel liksom europeiskt deltagande i internationella
operationer ses som en bekriftelse pa denna. Inom EU diskuteras dels
forsvarsmaterielsamarbetet pa utbudssidan férbundet med utveckling och
produktion av materiel inom industrin, dels samverkan pa efterfragesidan
som avser anskaffningsfragor.

Det praktiska samarbetet sker framfér allt i mellanstatliga former. For ut-
veckling av materielsystem ar medlemskapet i Western European Armament
Group (WEAG) och sexnationssamarbetet viktiga 6verenskommelser. |
WEAG, dar Sverige 4r medlem sedan 2000, identifieras bl.a. méjliga euro-
peiska samarbetsprojekt. Inom ramen fér sexnationssamarbetet (LOI/FA)'*2
har Frankrike, Italien, Spanien, Storbritannien, Sverige och Tyskland ingatt
ett avtal'”® som bl.a. rér informationsskydd, samverkan kring militar materiel
och samarbete kring forskning och utveckling. Férsvarsindustrin i Sverige
deltar i det europeiska samarbetet Furopean Defence Industries Group

31 Helikoptern gar i Sverige under benidmningen HKP 14.
132 Letter of Intent och Framework Agreement.

133 Letter of Intent undertecknades i juli 1998 medan Framework Agreement undertecknades i juli
2000 och ratificerades i maj 2001. Italien ratificerade dock férst 2003.
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(EDIG).™ Darut6ver deltar Saab och Volvo Aero i Association Européenne
des Constructeurs de Materie/ Aerospatial (AECMA), vilken dr den euro-
peiska intresseorganisationen for flyg- och rymdindustri.

For utveckling av flygteknisk forskning och utveckling finns dels Group for
Aeronautical Research and Technology in Europe (GARTEUR) dar Sverige ar
medlem sedan 1991, dels Association of European Research Establishments
in Aeronautics (EREA) dar Sverige 1994 undertecknade samarbetsavtalet
mellan sju europeiska flygforskningsinstitut.”> Inom ramen for GARTEUR
har FM, FOI (tidigare FFA™*) och Saab deltagit i en rad samarbetsprojekt.

For anskaffning av férsvarsmateriel i Europa finns Organisation conjointe
de coopération en matiére d’armement (OCCAR)™” med séte i Bonn och
Western European Armaments Organization (WEAO) med kontor i Bryssel.
Arbetet i OCCAR bedrivs i projektform. Sverige ar dnnu inte medlem da man
inte deltar i nagot av OCCAR:s projekt. Genom WEAO, dar Sverige dr med-
lem sedan 2002, finns en juridisk ram for forsvarsmaterielsamarbete.

Inom EU bedrivs ett samarbete for att komma till ratta med de materiella
brister som har identifierats fér Europeiska krishanteringsstyrkan. Inom
ramen fér European Capabilities Action Plan (ECAP)*® samarbetar medlems-
staterna i 19 olika paneler' fér att hitta [6sningar pa de specifika bristerna.
Sverige leder arbetet i tva och deltar i verksamheten i sju av panelerna.

De férsvarsmaterielfragor som darutéver diskuteras i EU och inom kom-
missionen omfattar samordning av funktionskrav for att "standardisera”
efterfragan; industriell omstrukturering for att minska utbudet; marknads-
fragor i syfte att samordna villkor fér konkurrens och exportkontroll och
forsvarsforskning pa europeisk och global niva. Inom ramen fér EU:s
framtidskonvent har ocksa mer langsiktiga férslag om en europeisk forsvars-
materielpolicy behandlats. Den 12 december 2003 beslutade medlemsland-
erna att inratta Europeiska férsvarsmaterielbyran fér utveckling och anskaf-
ning av férsvarsmateriel.

Det finns dven en politisk dimension av det europeiska férsvarsmateriel-
samarbetet dar Frankrike och Tyskland tenderar att betona det europeiska

134 Ovriga medlemmar 4r Belgien, Danmark, Finland, Frankrike, Grekland, Italien, Nederlanderna,
Norge, Portugal, Spanien, Storbritannien, Tjeckien, Turkiet, Tyskland, Ungern och Osterrike.

'35 Frankrike, Nederlidnderna, Italien, Spanien, Storbritannien, Sverige och Tyskland deltar i sam-
arbetet.

13¢ Flygtekniska férséksanstalten (FFA) ingdr numera i Totalférsvarets forskningsinstitut.
37 Organisationen fér gemensamt férsvarsmaterielsamarbete.
138 Antagen i december 2001.

39 Surveillance and Target Acquisition (LMS=Leading Member State), Theatre Surveillance and
Reconnaissance, Air Picture (LMS), NBC Protection (AP=Active Participant), Operations Headquarters
(AP), Air to Air Refuelling (AP), UAV (AP), Deployable CIS Resources (O=Observer), Suppression of
Enemy Air Defence (O), Special Forces (O).

%0 Commission of the European Communities, 2003. European Defence — Industrial and Market Issues,
Towards an EU Defence Equipment Policy. Brussels, 11.3.2003. COM (2003)113 final.

"' European Defence Agency.
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samarbetet, medan Storbritannien férséker fa till stand bade ett starkt
europeiskt och ett starkt transatlantiskt samarbete.

Samverkan med Nato

Da Sverige inte &r medlem i Nato far svenska myndigheter inte ta del av den
information som &r sekretessbelagd for icke-medlemmar. Sverige deltar dock
i Natos Partnerskap fér fred (PFF) sedan 1994. Detta har medfért ett intresse
for att 6ka férsvarsmaterielsamarbetet med Nato.

Inom PFF hanteras materielfragor av de nationella férsvarsmaterieldirek-
térerna vid Conference of National Armaments Directors. Dessa méts regel-
bundet for att diskutera och dra upp riktlinjer fér de politiska, tekniska och
ekonomiska aspekterna av materielsamarbetet. Sverige féretrads i dessa
sammanhang av generaldirektéren for FMV. Malet fér samverkan &r att
arbeta for interoperabilitet och samordning av materiel for att underlitta
gemensamma fredsfrimjande operationer.2 Férsvarsindustrin i Sverige
deltar i Nato Industry Advisory Group avseende PFF-fragor.

Begriansningar for internationellt férsvarsmateriel-
samarbete

Marknaden for forsvarsmateriel ar inte avreglerad vare sig i Europa' eller i
6vriga varlden. | Sverige tillampas principen om konkurrens, och det behévs
tillstand for en riktad upphandling av férsvarsmateriel i Sverige. Andra lan-
der tillampar andra principer. | t.ex. Italien giller omvént att det kravs till-
stand for att kopa férsvarsmateriel utomlands. Olika linder ger ocksa varie-
rande typer av stdd till sin férsvarsindustri som paverkar konkurrensen.

Forsvarsmaterielsamarbete dr omgardat av en rad begransningar inklusive
exportkontroll, handelshinder och andra restriktioner. Férsvarssekretess gor
informationsutbyte kring materielplanering och forsknings- och utvecklings-
planer problematisk. De europeiska staternas och USA:s politik och prak-
tiska tillimpningar gér materielsamarbete till ett svarforcerat omrade, alla
samarbetsavtal till trots.

Inte minst amerikansk lagstiftning vad géller utlandska investeringar och
agande, konkurrens och exportkontroll innebér allvarliga forbehall for trans-
atlantiskt materielsamarbete. Europa har hittills haft en ppnare marknad
for amerikansk férsvarsmateriel 4n tvartom. Inom Europa &r t.ex. Frankrike
slutnare @n Storbritannien.

2 Som fredsframjande insatser riknas savil fredsbevarande som fredsframtvingande operationer
enligt FN-stadgans kapitel VI och VII.

3 Inom EU finns stéd for detta i Romférdraget och i nationell lagstiftning.
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En trend under senare ar har dock varit att man vid europeiska upp-
handlingar féredragit europeisk materiel framfér amerikansk. Sexnations-
samarbetet, OCCAR, samarbetet inom ramen fér EU och inrittandet av
Europeiska forsvarsmaterielbyran verkar i denna riktning. Internationalise-
ringen av forsvarsindustrin i Europa har ocksa drivit pa detta arbete. Sam-
tidigt dr den europeiska férsvarsindustrin val medveten om den begriansade
marknad som finns i Europa och betydelsen av att fa tillgang till den utom-
europeiska.

Fran en europeisk utgangspunkt ar transatlantiskt materielsamarbete pro-
blematiskt. Det amerikanska férsvarsministeriet har, medlemskapet i Nato
till trots, alltid utrustat sina styrkor oberoende av de europeiska allierade.
Den amerikanska forskningen och teknikutvecklingen samt materielférsérj-
ningen planeras ocksa utan hinsyn till de europeiska staternas forsknings-
program och materielplaner. Dartill har det amerikanska férsvarsministeriet
praktiskt taget alltid preferenser fér nationella materielprojekt.

Det amerikanska exportkontrollsystemet som skapades under det kalla
krigets tid 4r ett annat stort hinder fé6r materielsamarbete. Regelverket',
som dr mycket omfattande och komplext, administreras av Utrikesdeparte-
mentet'* och organ som Office of Defense Trade Controls som utfardar
exportlicenser. Sedan ar 2000 férséker man att reformera exportkontroll-
reglerna™ och har ingatt 6verenskommelser, Declaration of Principles,
med bl.a. Sverige for att forenkla exportkontrollen och underlatta marknads-
tilltrade. Andra amerikanska begransningar omfattar bl.a. investerings-
lagstiftningen som ska godkanna alla utlandska direktinvesteringar.'’

Ytterligare restriktioner fér internationellt forsvarsmaterielsamarbete
omfattar konkurrenslagstiftning vid féretagskép och fusioner bade i Europa
och USA. For att sikerstilla konkurrensen pad marknaden finns procedurer,
bade i USA, inom EU och nationellt, att tillgodose dessa krav. Gransknings-
processerna kan skapa problem genom sin omfattning, tidsutdrékt och de
krav som ibland stills pa olika parter for genomférande av affirerna.

Y Arms Export Control Act, U.S. Munitions List, International Traffic in Arms Regulations.

%5 State Department.

6 Defense Trade Security Initiative.

%7 Det amerikanska systemet omfattar en interdepartemental kommitté, Cormmittee on Foreign
Investment in the United States, syftande till att de utlindska investeringarna inte ska medféra
utlindsk kontroll av amerikanska tillgdngar vilka i férlangningen kan hota nationella siakerhets-
intressen. Kommitténs bedémning omfattar en rad 6verviganden, alltifran siakerhetsbedém-
ningar rérande teknologisverforing, till hur de tilltankta dgarna kan tinkas skéta sekretess-
fragorna.
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Forutsattningar och risker for internationellt
forsvarsmaterielsamarbete

De politiska, tekniska och ekonomiska férdelarna med internationellt
materielsamarbete kommer alltsa att vigas mot de hinder som beskrivits
ovan. De 6vergripande 6vervagandena ar av sdkerhets- och forsvarspolitisk
karaktdr. Férsvarsmaterielsamarbete innebar med nédvindighet att oberoen-
det, i varje fall till del, ges upp i utbyte mot andra férdelar. Begreppet 6mse-
sidiga beroenden innebar dock att samarbete under vissa férhallanden dven
ger fordelar.

Allt internationellt férsvarsmaterielsamarbete omfattar initiativ fran staten
och industrin. Samarbetena innebar olika slags komplexitet och politiska och
ekonomiska ataganden. Sverige ska, enligt proposition Fortsatt férnyelse av
totalférsvaret™ koncentrera samarbetet till lander och omraden dar det kan
omfatta flera av materielférsérjningens faser. Gynnsamma forutsittningar
for den i Sverige verksamma férsvarsindustrins deltagande i internationella
samarbetsprojekt bor efterstravas, liksom méjligheter for industrin att expor-
tera forsvarsmateriel.

Under senare ar har trenden gatt mot att férsvarsindustrier initierar
materielsamarbete snarare dn stater. Manga faktorer paverkar féretagens
samarbetsstrategier. En anledning &dr att man vill férbattra sin konkurrens-
kraft, en annan att man vill fa tillgang till ny teknik eller nya exportmarkna-
der.

Grundlaggande faktorer for framgangsrika internationella materielsam-
arbeten synes vara att alla parter kan dra férdel av samverkan; att man kan
enas om funktionskrav, tidsplaner, férdelning av ansvar och kostnader; att
landernas regelverk &r tillrackligt anpassade och att det finns fértroende, vilja
och férmaga att fullfélja samarbetet. Det dr darfor viktigt att kontraktsvillkor
for materielsamarbetet ar klart definierade och accepterade, sa att parterna
uppfattar att samarbetet kan genomféras pa ett rittvist och fértroendefullt
satt. Avvecklingskostnader for att Iimna ett pagdende samarbete och foérdel-
ning av 6kande andelskostnader bér avtalas eller redovisas i en avsiktsforkla-
ring.

Det finns en rad risker férknippade med internationellt materielsam-
arbete. Svarigheterna anses ¢ka, av en del t.o.m. exponentiellt, nar antalet
deltagande parter 6kar. En stor risk uppkommer nar samarbete utnyttjas for
att na politiska mal, snarare dn mal for materielférsérjningen.

Finansieringsriskerna kan ocksa bli 6verhangande vid internationella
materielprojekt, dd maktdelningen mellan styrande och lagstiftande férsam-
ling gor att ekonomiska anslag som féreslagits av regeringen inte med néd-
vandigt beviljas av parlamentet.

%8 Prop. 2001/02:10, bet. 2001/02:F6U2 och F6U11, rskr. 2001/02:91.
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Andra risker for internationellt samarbete omfattar uteblivna leveranser pa
grund av strejk, féretagsnedlaggelser etc. Leveranssakerheten paverkas ock-
sa av hur bestallningar sker och om stérre bestillningar far féretrade framfér
mindre.

Sammanfattande iakttagelser

Forsvarsindustrin har omstrukturerats och ett mindre antal transnationella
foretag dominerar férsvarsmaterielmarknaden. Den svenska forsvarsindu-
strin har under senare ar stegvis blivit utlandsagd.

Sverige har ocksa successivt utdkat sitt internationella samarbete. Sam-
verkan syftar framfér allt till utbyte av information kring forskning och
teknikutveckling, funktionskrav fér materiel och anskaffningsplaner samt
exportkontroll- och marknadsfragor.

Det bilaterala samarbetet med Frankrike, Storbritannien, Tyskland och
USA dominerar, medan det nordiska samarbetet utvecklas snabbt. Det
europeiska materielsamarbetet ar ocksa under rask utveckling, inte minst
inom ramen for EU. Beslutet om att inrdtta Europeiska férsvarsmateriel-
byran visar pa detta. Sveriges deltagande i Natos PFF har ocksad medfért
ett intresse av att 6ka férsvarsmaterielsamarbetet med Nato.

Materielsamarbetets genomférande begriansas av en rad faktorer som
t.ex. exportkontroll, handelshinder och andra restriktioner, inklusive investe-
rings- och konkurrenslagstiftning. Férsvarssekretess skapar problem for
informationsutbytet kring materiel- och utvecklingsplaner. Trots ingangna
samarbetsavtal gér de europeiska staternas och USA:s politik och praktiska
tillimpningar materielsamarbete svart.

Det internationella materielsamarbetets férdelar avvdgs mot dess nack-
delar. Begreppet 6msesidiga beroenden indikerar att det finns férdelar med
samarbetet. Riskerna anses 6ka med fler deltagare i de internationella sam-
arbetena. Finansieringsriskerna kan ocksa vara stora om nagot av deltagar-
landerna har en regering som inte har parlamentariskt stéd vid budget-
beslut.
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Internationellt materielutvecklings-
samarbete

| kapitel 7 diskuteras materielutvecklingssamarbetet mot bakgrund av
revisionsfradgan om det internationella materielsamarbetet utvecklats i
enlighet med statsmakternas uppdrag. Internationellt materielutvecklings-
samarbete dr en metod fér att uppna sikerhets- och férsvarspolitiska,
tekniska och ekonomiska mal inom materielférsérjningen och som tillam-
pats av regering, myndigheter och férsvarsindustrin under senare ar. Utifran
studier av tre pagaende robotprojekt gors i detta kapitel iakttagelser kring
olika aspekter av materielutvecklingssamarbetet och en analys av behovet
av svenska prioriteringar for detta.

Robotprojekten IRIS-T, Meteor och NLAW

Tre pagaende robotprojekt har studerats i vilka Sverige deltar via FMV och
Saab Bofors Dynamics AB (SBD). Det forsta projektet ar IRIS-T', en i huvud-
sak tysk virmesokande jaktrobot, s.k. IR-robot, med Bodenseewerk Gerite-
technik GmbH (BGT) som huvudleverantér och det tyska materielverket
Bundesamt fiir Wehrtechnik und Beschaffung (BWB) som bestallare.”°

IRIS-T, bilden publiceras med tillstdnd av
Bodenseewerk Geraetetechnik/Saab Bofors Dynamics.

Y9 Infrared Imaging System Tail/Thrust Vector Controlled (IRIS-T), ocksa kallad Future Short-Range
Air-to-Air Missile (FSRAAM).

150 SBD deltar tillsammans med féretag i deltagarldnderna Tyskland, Italien, Grekland, Kanada (till
2002) och Norge. Spanien beslét att delta i stillet for Kanada i tillverkningsfasen fran 2003.
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Det andra projektet ar Meteor, en i huvudsak brittisk radarjaktrobot med
MBDA', ett brittiskt-franskt-italienskt samagt féretag som huvudleverantor
och Defence Procurement Agency (DPA) som bestillare.’

90

METEOR, bilden publiceras med tillstand av
MBDA/Saab Bofors Dynamics.

Det tredje &r NLAW ' en ny svenskutvecklad pansarvarnsrobot, med Saab
Bofors Dynamics AB som huvudleverantér och DPA som bestillare. Sverige
har dnnu inte formellt bestillt nagon serietillverkning av dessa robotar, men
deltar i projekten med planerad anskaffning.

W e e R, PN
NLAW, foto: Saab Bofors Dynamics AB.

Projekten har flera olikheter. Férst och framst ar samarbetsparterna olika,
dven om vissa lander och industrier deltar i flera av projekten. Samtidigt ar
samarbetet i IRIS-T och Meteor flernationellt, men bilateralt i NLAW. IRIS-T
har natt tillverkningsfasen, medan beslut om utveckling av Meteor och
NLAW fattades under 2002. IRIS-T och Meteor dr ocksa vid svensk bestall-

3! Tidigare Matra-BAe Dynamics (MBD) gick 2001 samman med Alenia, varvid MBDA bildades,
tillika Europas storsta missilindustri.

Andra deltagarlidnder dr Storbritannien, Frankrike, Tyskland, Italien och Spanien.
53 New Generation Light Anti-Armour Weapon (NLAW).

152
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ning att betrakta som i huvudsak svensk import via samutveckling och pro-
duktion, medan NLAW utgér export av ett svenskutvecklat vapensystem.

Argument fér internationellt materielutvecklings-
samarbete

Internationellt férsvarsindustriellt samarbete forutsitter inhemsk férsvars-
industri. En paradox &r att bevarandet av en avancerad férsvarsindustri
ocksa forutsitter internationellt materielsamarbete, nir nationella bestll-
ningar inte racker till for att halla konstant belaggning inom industrin.

| de forsvarspolitiska besluten har framfor allt sakerhets- och férsvarspo-
litiska skal anférts for internationellt materielsamarbete. Men ocksa den
ekonomiska nédvindigheten av samarbete, liksom tekniska behov av
forsvarsindustriell kompetens och utveckling kommer till uttryck. Det gar
foljaktligen att urskilja tre huvudargument for svensk medverkan i inter-
nationellt materielutvecklingssamarbete, dvs. i definitions- och utvecklings-
faserna.

Det politiska argumentet for att delta i internationellt samarbete &r att det
skapar 6msesidiga beroenden mellan deltagarlander och industrier. Dessa
beroenden anses gynna leveranssikerheten, inte bara under normala forhall-
anden, utan ocksa vid kris eller krig. Tryggad leveranssikerhet anses krava
politiska 6verenskommelser, vilket illustreras av sexnationssamarbetet
mellan Frankrike, Italien, Spanien, Storbritannien, Sverige och Tyskland,
dvs. deltagarna i Meteorprojektet.

Det ekonomiska argumentet utgar fran att kostnaden att ensidigt vidmakt-
halla en hég och bred teknisk kompetens ar mycket hég, inte minst avseen-
de utveckling av hégteknologisk férsvarsmateriel. Internationellt samarbete
via delade utvecklingskostnader har darfér blivit en ekonomisk nédvéandig-
het.

Det tekniska argumentet ar att tidigt deltagande i samarbete ger férsvars-
industrin mojlighet att bevaka speciella industriella och teknologiska kompe-
tenser som bor bevaras eller utvecklas i enlighet med svenska ambitioner.

Deltagande i definitions- och utvecklingsfaserna ger inte enbart inflytande
6ver systemets militara och operativa krav, inklusive interoperabilitet med
utldndska styrkor, utan ocksa systemkunskap som mojliggér inhemskt
underhall, modernisering och vidareutveckling av systemet. Enligt riksdags-
beslut’>* ska Sverige inom utvalda omraden behalla forsvarspolitiskt viktig
industrikompetens for att bidra till en saker materielf6rsérjning.

134 Prop. 2001/02:10.
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Fordelar, risker och bindningar i internationellt
materielutvecklingssamarbete

Alla materielprojekt, vare sig de &r nationella eller internationella, medfér
risker. Dessa omfattar bl.a. om kraven definierats ratt mot bakgrund av rele-
vanta hot som ska métas och uppdrag som ska kunna utféras; om industrin
kan uppfylla dem; om de industrisatsningar som riksdag och regering gér ar
riktiga pa lang sikt; om kostnadsuppskattningar och leveranstider kan hallas;
samt om det i slutdnden finns militart intresse liksom ekonomiska resurser
for att képa produkten.

Alla dessa aspekter ar kinda och analyseras av FM, FMV och industrin vid
svensk forsvarsmaterielanskaffning. Det kan ske redan i en marknadsanalys.
Exempelvis jaimférde FMV 1997 fem projekt inklusive IRIS-T med avseende
pa prestanda, insyn, integrationsmdjlighet pa JAS, kostnad, projektsaker-
het' och férutsittningar for internationellt samarbete. IRIS-T fick hogst
sammanlagd poang. Detta innebar dock inte att svensk medverkan i IRIS-T
garanterar framtida projekt- eller leveranssikerhet.

Internationellt samarbete innebéar vanligen att projektsakerheten fér den
enskilda nationen minskar jamfért med ett nationellt projekt. Detta da ope-
rativa, tekniska, ekonomiska och tidsméssiga risker 6kar mot bakgrund av
de bindningar som samarbetet skapar till andra ldnders politiska, militara,
institutionella och industriella forutsattningar och mal. Samspelet mellan
dessa paverkar den svenska anskaffningssakerheten. Flera av dessa aspekter
illustreras av de tre robotprojekten.

Gemensamma operativa krav — forutsdttning for effektivt samarbete

Storst effektivitet i internationellt samarbete kan uppnas om lander enas om
de operativa kraven for den materiel som ska produceras. Det finns dock
alltid en balans mellan hur mycket parterna ar beredda att kompromissa
och risken att nagon part féredrar att dra sig ur samarbetet.

Gemensamma operativa krav dr dock en férutsattning for att kunna an-
skaffa identisk materiel eller &tminstone uppna interoperabilitet. Sddan an-
skaffning bidrar till effektivitet och kostnadsbesparingar inte bara i utveckling
och tillverkning, utan ocksa vid forradshallning, underhall, modifiering och
modernisering av materielen.

Deltagarna i de tre robotprojekten har i huvudsak enats om gemensamma
operativa krav fér robotarna. For Sveriges del innebér det att FM i huvudsak
accepterade de krav som Storbritannien (Meteor och NLAW) och Tyskland
(IRIS-T) definierat for sin anskaffning. De speciella svenska krav som lagts

135 Projektsikerhet innebir att produktens operativa krav, dess pris och dess leveranstid kan genom-
féras i enlighet med uppsatta mal i kontraktet.
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till utgjorde inga operativa problem fér andra deltagare, t.ex. krav pa att tala
kyla, vissa miljéprov, sikerhet m.m.

Detta behover inte tolkas som svensk undfallenhet f6r att fa vara med i
samarbetet. IRIS-T 4r tankt att ersitta en robot (AIM-9) som Sverige tidigare
importerat fran USA (rb-74) och ersattningsbehovet var sannolikt likartat
med de tyska behoven. | Meteor och NLAW kunde Sverige acceptera brit-
tiska krav mot bakgrund av att man numera betonar interoperabilitet med
andra ldnders styrkor i internationella operationer.

Detta innebér dock inte att det alltid dr enkelt att definiera gemensamma
operativa krav. Problemen blir i allmanhet svarare ju fler lainder som deltar
eller ju stérre skillnader som finns i deltagarnas industriella bas och/eller
militara doktriner. Ett exempel pa detta 4r Meteorprojektet dar Frankrike
utvecklar en egen version av roboten mot bakgrund av en delvis annan
operativ anvindning av de flygplan som ska bara roboten.

En anledning till att Storbritannien inte deltar i IRIS-T-projektet &r att det
brittiska flygvapnet gér en annan avvagning mellan utnyttjandet av flygplan
och jaktrobot i nérstrid dn de tyska och svenska flygvapnen. Ett annat tungt
vagande skal till att Storbritannien kom att sta utanfér IRIS-T-projektet var
dock att man vid tidpunkten for projektstarten var uppbunden av en 6ver-
enskommelse med USA om utveckling av en annan robot.

Arbetsfordelningen i utvecklingsprojekt
Intrycket dr att slumpen spelat en viss roll for att dessa samarbetsprojekt
kunde etableras.”s® Ingen svensk eller utlindsk myndighet samordnade
tidigt, pa ett systematiskt satt, de olika lindernas militara behov och opera-
tiva krav fér framtida materiel. De omstandigheter som rader nar ett samar-
betsbeslut dr aktuellt maste vara ratt. Det giller situationen i nationella an-
skaffningsprocesser, liksom vilka lander/industrier som just da vill samar-
beta snarare an konkurrera.

| robotprojekten foll dessa bitar pa plats delvis genom att SBD mer eller
mindre inbjéds att delta i IRIS-T, att Storbritannien var villigt att satsa pa
Meteor snarare dn ett amerikanskt alternativ, samt att SBD:s och FMV:s
risktagningar i internationell konkurrens om det brittiska NLAW-kontraktet
lyckades.

Detta innebér dock inte att sddana positiva omstandigheter alltid upp-
kommer eller att, nar sékarljusen vl funnit varandra, ett gemensamt utveck-
lingsavtal snabbt och enkelt kan tas fram. Meteorprojektets projektdefinition

136 Detta illustreras ocksa i det arbete som f.n. pagar inom sexnationssamarbetet fér att skapa en
databas fér att identifiera gemensamma anskaffningsférutsittningar. Den ansvarige fér anskaff-
ningar inom det brittiska férsvarsdepartementet har konstaterat att detta arbete har uppmirk-
sammat tidigare okdnda majligheter; Back, W., European defence. Bridging the capabilities gap,
RUSI (Royal United Services Institute) Journal, dec. 2003.
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var klar under 1999, medan utvecklingsavtalet blev klart férst i december
2002 ndr Tyskland undertecknade det.

Orsaker till den langa forseningen var bl.a. oklarheter i offerten; finansiella
svarigheter i flera lander, inte minst i Tyskland; oklarheter angaende Italiens
medverkan i tillverkningen som ocksa fick konsekvenser for Tysklands under-
tecknande; franska tilliggskrav utanfor de gemensamma operativa kraven;
och slutligen fransk tveksamhet kring tolkningen av ett ord i kontraktsut-
kastet med betydelse for bedémningen av arbetsférdelningen, som t.o.m.
kunde ha lett till en omférhandling av kontraktet.

En annan anledning var att MBDA inte kunde uppfylla alla prestandakrav
som definierats fér Meteor, vilket alla deltagare betraktade som allvarligt.
Simuleringar gjordes, bl.a. i Sverige, och resultaten visade att d&ven med
reducerade prestanda ar roboten bittre mot de hot som preciserats. Alla
deltagare accepterade darfér under 2002 att ga vidare med utvecklingen,
trots prestandaminskningar.

Redan under det forsta aret av utvecklingsfasen av Meteor, dvs. 2003,
gjordes en forsta formell dndring i form av ett tilligg till utvecklingsavtalet. |
detta 6vertog Storbritannien 5 procent av Tysklands andel och Italien erhéll
en speciell betalningsprofil till skillnad fran 6vriga deltagare.

Arbetsférdelningen i Meteor och IRIS-T baserar sig pa landernas finan-
siella andel av utvecklingskostnaden och férvantade slutliga bestillningar.'s
Vilka industriuppdrag respektive land erhaller férdelas i princip i en férhand-
ling dér inte enbart teknisk kompetens och lamplighet bedéms. Landerna
stravar efter att gynna sin egen industriella kompetens, utveckla nya kompe-
tenser eller att skapa flera arbetstillfallen.

Nackdelarna med att den finansiella andelen ska vara lika stor som ar-
betsandelen ar vilkinda och principen framhalls framfor allt av Idnder som
annars riskerar att mista industriella kontrakt mot bakgrund av lag kompe-
tens och konkurrensférmaga. Principen riskerar darfér att ge uppdrag till
lander och industrier som inte dr bist ldmpade f6r att genomféra dem.

Om och i vilken utstrackning detta galler i Meteor- eller IRIS-T-projekten
har inte kunnat faststillas. Det kan dock konstateras att Meteor &r ett hog-
riskprojekt och att i bade Meteor och IRIS-T utgér motorutvecklingen en
speciell riskfaktor. I IRIS-T stéller dessutom kraven pa den avancerade
manoverférmagan stora ansprak pa den bakre styrdelen. Ett antal tillbud,
varav ett mycket allvarligt, uppstod med IRIS-T vid prov pa JAS. De orsakade

57 UK-German side letter.

%8 Outturn price basetill skillnad fran constant price base, eftersom ltalien inte tycks ha nagon
mekanism fér arliga index- och valutavariationer. Inga andra linder berérs direkt av detta
avtalstilligg, men det kan fa konsekvenser eftersom Italien i slutinden maste betala de faktiska
kostnaderna.

159 Cost share=work share.
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ungefar ett ars forsening av projektet eftersom vissa tillverkningsproblem
maste |6sas.

| férdelningen av industriuppdrag inom de tre robotprojekten har Sverige
bade en férdel och en nackdel. Nackdelen &r att svensk industri i flernatio-
nella projekt som IRIS-T och Meteor &r en relativt liten underleverantér.

Det innebir en relativt 1ag andel av samarbetet, dvs. den férvintade slutliga
svenska bestéllningen av produkten utgoér en liten del av den totalt planerade
tillverkningen.

| det bilaterala NLAW-projektet bidrar svenska myndigheter med ca 15 %
av utvecklingskostnaden for vapnet, och svensk industri atnjuter en utveck-
lingsandel motsvarande 6ver 70 %. Motsvarande siffra i IRIS-T-projektet &r
ca 18 % och i Meteorprojektet endast 10 %.

Av dessa exempel framgar att den svenska andelen blir lagre ju fler sam-
arbetslander som ingar i projektet. Detta kan betyda att Sverige inte far en
stark férhandlingsposition i flernationella projekt och darmed inte de mest
intressanta industriprojekten. Det kan ocksa innebéra att vid omférhand-
lingar av arbetsférdelningen riskerar ett land med lag andel att fa en annu
mindre.

Motsatsen kan ocksa intriffa, men férutsatter da att riksdag och regering
accepterar en stérre finansiell insats och darmed risk. Sveriges andel i ut-
vecklingen av Meteor reducerades fran planerade 11 till 10 procent, vilket
féranledde en diskussion mellan SBD och FMV om SBD:s "lagsta niva” i sitt
engagemang. Mot bakgrund av de olika uppdrag som SBD har i projektet
ansags dock denna minskning inte skapa nagra betydande problem.

Fordelen med en relativt lag andel &r ett begransat industriellt atagande
och relativt 1ag finansiell risk for staten. En speciell férdel i de studerade pro-
jekten, men som inte giller vid allt samarbete, ar att svensk robotindustri ar
avancerad inom centrala kompetensomraden. Saab Bofors Dynamics AB har
darfor, trots lag svensk andel i de flernationella projekten, erhallit uppdrag
inom viktiga delkompetenser i utvecklingen och fatt systeminsyn. Dessa
kompetenser inkluderar det s.k. zonréret med betydelse ocksa fér malsokar-
funktion och telekrigforing. Avigsidan &r att dessa kompetenser &r betydelse-
fulla i projekten och resulterar i ett stort ansvar for projektsakerheten.

Projektscikerhet — en del av anskaffningssikerheten

Projektsakerhet innebar att produktens operativa krav, dess pris och dess
leveranstid kan genomféras i enlighet med uppsatta mal i kontraktet. Denna
sakerhet finns bara om de uppskattningar som gérs pa ett tidigt stadium
och som utgér utgangspunkten for potentiella deltagares beslut om att delta
kan uppritthallas. Mycket kan férandras fran projektdefinition till tillverk-
ningsbeslut och leverans. De tre studerade projekten bérjade ta sin nuvar-
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ande form vid mitten av 1990-talet, och tva av dem har férst nu natt borjan
av utvecklingsfasen med planerade leveranser under 2010- och 2020-talen.

En viktig ambition for alla deltagande nationer, liksom fér huvudleveran-
toren, ar att fran borjan soka reducera projektriskerna sa langt det ar mojligt.
Det kan t.ex. innebira att skapa samarbetsformer och procedurer som ékar
sikerheten och minskar riskerna i samarbetet. | vissa fall bygger samarbetet
pa nationell lag, tradition och andra regler i det land dar huvudkunden finns.
Det kan ibland vara svart fér en medfinansiir med liten andel att paverka
projektet.’®® Férsvarets materielverk férsokte t.ex. i IRIS-T-projektet férandra
vissa aspekter i det tyska upplagget for att minska vad det svenska materiel-
verket betraktade som projektrisker. Det lyckades delvis men inte helt.

Det grundlaggande motivet for svenskt deltagande i internationellt mate-
rielutvecklingssamarbete bor vara behovet att anskaffa den produkt som
projektet avser att producera. | inget av de tre robotprojekten har Sverige
annu gjort nagon formell seriebestillning, utan endast uppgivit preliminara
bestillningsvolymer. Det giller ocksa de andra deltagarna, med undantag
for Storbritannien. | projektéverenskommelserna finns dock vissa ataganden
kring seriebestéllningar som galler under vissa férutsattningar, inklusive ett
hégsta pris.

Ett samarbetsprojekts kalkylerade totala kostnad, produktens styckepris
och de nationella andelarna, grundar sig pa uppskattade utvecklings- och
tillverkningskostnader, baserade pa de preliminéra nationella bestéllning-
arna.’”' Dessa osdkerheter gor det séllan méjligt for ett land att fran bérjan
bestimma materielens slutliga styckepris, det egna deltagandets verkliga
kostnader eller den egna livstidskostnaden fér internationellt framtagen
materiel.

Forsvarsmaktens kostnader fér produkten ar foljaktligen inte klar forran
den svenska regeringen beslutat att anskaffa ett bestimt antal av produkten.
Detta sker enligt nuvarande praxis inte forran materielutvecklingen avslutats
och produkten finns tillgénglig. Aven om Sverige uppfyller sina dtaganden
vad giller preliminira bestillningar kanske en annan deltagare inte gér det,
vilket kan fa konsekvenser fér kostnaderna.

Indirekta projektrisker och leveransscikerhet

Ett problem for IRIS-T-projektet orsakades av Kanada 2001 nér landet av inte
helt klarlagda skal beslét att hoppa av projektets utvecklingsfas. Detta

'%0 Det brittiska NLAW-kontraktet har bl.a. kommersiella krav som tycks vara formulerade fér att
reglera nationell snarare 4n internationell upphandling och som det inte varit litt for FMV att
tranga igenom eller entydigt tolka.

'8! Preliminira nationella bestillningar baseras i sin tur pa uppskattningar av de nationella behov
som finns mot bakgrund av fredstida évningar, deltagande i internationella operationer under en
viss tid, lagerhéllning, m.m.
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betraktades inte som en projektrisk i snav bemarkelse, utan snarare som en
politisk faktor som inte gick att paverka. Det kanadensiska féretagets del
dverférdes till BGT och Kanadas andel omférdelades, vilket 8kade kostnad-
erna for dvriga deltagare.

Den stora krisen for projektet orsakades da av att alla deltagande linder,
utom Grekland, reducerade antalet planerade robotbestallningar i forhall-
ande till vad som tidigare bedémts och som seriepriset grundats pa. Dessa
reduktioner orsakade ett hojt seriepris, som i sin tur medférde att lindernas
budgetar for IRIS-T-projektet 6verskreds, vilket medférde ytterligare reduk-
tioner av bestéllningsvolymen etc. Projektet klarades férst hsten 2003 nar
Spanien anslét sig till IRIS-T-programmet med en relativt stor planerad
bestillning och huvudleverantéren BGT gick med pa att reducera priset
for forberedelserna och seriepriset pa robotarna.s

For svensk del innebar detta att projektet under ca ett ars tid knappast var
genomforbart. Dels var kraftigt 6kade priser for robotarna avskrackande, dels
var kostnaderna inte klarlagda fér robotens integration pa JAS och det hjalm-
sikte som gor det mojligt for piloten att sikta in roboten endast med huvud-
rorelser. Trots att inga allvarliga formella projektrisker hade identifierats
kunde den svenska anskaffningssakerheten i varsta fall ha omintetgjorts.

En indirekt riskfaktor som avgér robotprojektens leveranssikerhet ar jakt-
robotens integration pa flygplan. F6r svensk del har detta fatt konsekvenser
dels fér anvandningen av JAS som provflygplan i de internationella projek-
ten, dels fér den svenska integrationen av IRIS-T och Meteor pa JAS. Detta
innebdr att robotprojekten, och Sveriges leveranssakerhet, ocksa ar beroende
av IG JAS projektsakerhet och robotarnas samverkan med de modifieringar
som gors av JAS. | Meteorprojektet ansvarar och betalar Sverige for hela
integrationen av roboten.'3

JAS medverkar som provflygplan fér vissa tester i IRIS-T- och Meteor-
projekten, dock med olika férutsittningar. | IRIS-T-projektet ansvarar BGT
for grundldggande integrationsarbeten fér samtliga deltagares flygsystem
genom anvindning av ett speciellt provflygplan. Bara mindre prov utférs
pa JAS. BGT garanterar att den slutliga nationella integrationen kommer
att fungera.

| Meteorprojektet féreslog Sverige under forarbetet till utvecklingskontrak-
tet att JAS skulle ingd som projektets provflygplan med vissa delade kostna-
der. Det internationella europeiska flygplansprojektet Eurofighter/ Typhoon,
som enligt Meteoravtalet ar det enda provflygplanet for Meteor, hade

162 BGT tog en risk genom att géra detta, eftersom de vid den tidpunkten inte hade lyckats att ater-
férsdkra prisreduktionerna gentemot sina underleverantérer i de évriga landerna.

163 P& motsvarande sitt bekostar Frankrike integrationen pa Rafale, medan integrationen pa
Eurofighter delas av Tyskland, Italien, Spanien och Storbritannien i enlighet med Eurofighter-
avtalet.
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forsenats. Det svenska forslaget kunde darfor betraktas som en form av risk-
reducering av projektet’® och FMV hade tagit fram en strategi fér denna
medverkan.

De andra deltagarna var dock inte beredda att finansiera ytterligare kost-
nader for att inkludera JAS som provflygplan. Sverige accepterade da att
forbereda integrationen av roboten pa JAS, parallellt med utvecklingen av
Meteor, sa att ett JAS-flygplan finns tillgangligt for robotprov inom Meteor-
projektet.

Beslutet att ligga den slutliga integrationen av IRIS-T och Meteor utanfér
de gemensamma projekten &r ett satt att reducera de gemensamt delade
kostnaderna. Samtidigt medfér det nationella anskaffningsrisker. Om
Sveriges integration av IRIS-T inte blir sa enkel som BGT utlovat kan en
komplicerad juridisk process bli nédvandig, om inte huvudleverantsren
accepterar extra kostnader.

| Meteorprojektet blev Sveriges ursprungliga ambition om projektrisk-
reducering i stillet ett 6kat svenskt dtagande med hojt svenskt risktagande,
forknippat med tidigarelagda kostnader for och leverans av ett provflygplan.
For att uppfylla den kravande tidsplanen har FMV tvingats tidigarelagga
betalningar till IG JAS.'

Misslyckat samarbete — mojlighet till framgdng

Ingen projektledning kan garantera fullstandig framgang for eller lyckligt slut
pa ett internationellt projekt. Trots noggrann svensk planering kan alla forut-
sattningar fordndras genom andra landers problem och beslut. Samtidigt
visar Spaniens inhopp i IRIS-T-projektet att dven akuta problem under fér-
delaktiga omstandigheter kan |6sas.

Ett misslyckat samarbetsprojekt innebar inte att kompetensen gar férlorad
pa kort sikt. | stéllet kan handelser utanfér Sverige gynna den svenska
materielférsorjningen och ett nytt projekt skapas, dock med tidsforlust lik-
som dndrade foérutsattningar och organisation som konsekvens. NLAW-

164 Det brittiska flygvapnet erhéll sin férsta Eurofighter under 2003 men kunde inte anvinda det pa
grund av fel pa bromsarna. Det férefaller enligt The Herald, 20 januari, 2004, fortfarande vara
obrukbart. Dessutom kan den fortsatta anskaffningen vara hotad av besparingar foreslagna i
férsvarspropositionen i december 2003 och kritiken att flygplanet dr dimensionerat fér ett inte
lingre existerande sovjetiskt hot. Uppgifter fran en rapport fran den tyska revisionsmyndigheten
till det tyska forsvarsdepartementet i augusti 2003 rekommenderade att invénta de pagaende
systemproven innan fler Eurofighter bestills, samt att det totala antalet planerade flygplan (180)
reduceras till forman fér obemannade flygplan. Anledningen var att den tyska andelen i
Eurofighterprojektet 4r s stor att investeringar i andra projekt i stort sett &r oméjliga fram till
2015; Audlitors warn Germany of Typhoon troubles, Defense News, 15 sep. 2003, s. 22.
Regeringen tillbakavisade dock kritiken; German MoD raps critical Eurofighter report, Defense
News, 6 okt. 2003, s. 32.

165 Under varen 2003 var den brittiska anskaffningsmyndigheten DPA oroad éver de utdragna for-
handlingarna mellan FMV och Saab, och om de skulle leda till att vissa funktioner i JAS inte kan
bli tillgéngliga i tid med konsekvenser fér MBDA:s arbete. Risken fér detta ansag Saab vara lag.
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projektet ar en foljd av ett sedan lange identifierat brittiskt behov. Férsvars-
makten avbrét 1995, av ekonomiska skal, utvecklingen av ett nytt pansar-
varnsvapen hos Bofors.

De studier som vidtog for ett nytt pansarvarnsvapen inkluderade dock
inte, for att halla priset lagt, nagot robotalternativ. For att sdkra sin kompe-
tens tog SBD en kalkylerad risk genom att med eget kapital satsa p4 att
vinna det brittiska kontraktet i internationell konkurrens. Férsvarets materiel-
verk bidrog med finansiellt stod. Hade SBD inte vunnit det brittiska kontrak-
tet ar det tveksamt om projektet kunnat genomféras med annan europeisk
partner och hade da sannolikt fatt avbrytas.

Storbritanniens avsikt att genomféra anskaffningen av NLAW har varit
tydlig lange. | samband med upphandlingen av NLAW besl|6t Storbritannien
ar 2000 att hoppa av det flernationella projektet TRIGAT MR.'* Detta beslut
férsenade NLAW-upphandlingen ca 18 manader. Detta visar att inte bara
Kanada utan ocksa Storbritannien ar berett att hoppa av internationellt
samarbete om de nationella malsattningarna inte anses uppfyllda.

IRIS-T &r resultatet av ett tidigare misslyckat tyskt samarbete. Att projektet
kunde raddas 2001 berodde pa att det var relativt kort tid kvar av utveck-
lingsfasen nir Kanada limnade och att en ny deltagare fanns till hands.’®
Det ar just i skarven mellan de olika projektfaserna, dvs. projektdefinition,
utveckling respektive tillverkning, som avhopp kan ske med minst problem.
Inhopp av ny deltagare kan da ocksa lattare accepteras och hanteras. Ibland
halls denna majlighet medvetet 6ppen for att reducera risken for tidskrév-
ande omférhandlingar som resulterar i 6kade kostnader i tid och pengar.

Robotprojekten har milstolpar dar projektens genomférande, problem och
risker vérderas. | princip kan en deltagare hoppa av om malsattningarna inte
ar uppfyllda och sannolikheten &r lag for att kontraktet kan hallas. Daremot
kan nya linder nekas att delta under pagaende fas om det innebar omfatt-
ande fordndringar av férutsattningarna for samarbetet. Turkiet fick t.ex. inte
vara med i utvecklingen av ett av projekten, trots att férfragan framférdes
under projektdefinitionsfasen, eftersom arbetsférdelningen redan var fast-
stélld och fungerade bra.

166 Avhoppet fran TRIGAT MR-projektet var fraimst att hénféra till att tekniken sprungit ifran systemet
under de 15 &r utvecklingen pagatt och att kostnaderna ékade kraftigt. Behovet av detta vapen
omformulerades och amerikanska Javelin inférskaffades sa smaningom. Férseningen av NLAW-
upphandlingen skedde frimst pa grund av den administrativa process som avhoppet fran
TRIGAT MR innebar. NLAW ska ersitta ett annat system, dvs. LAW 80, som fér nérvarande &r i
bruk hos brittiska férsvarsmakten.

187 Generellt kan sigas att IRIS-T-projektet 4r speciellt mot bakgrund av att Tyskland bekostat ca 50
procent av utvecklingen och hela tiden har varit mycket man om att projektet ska slutféras.
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7.3.6 Nationell struktur — en ldngsiktig férutsitining for kompetens

Svenskt deltagande i internationellt materielutvecklingssamarbete férutsitter
att det finns en i Sverige verksam férsvarsindustri. Svensk anskaffningssaker-
het kraver dock, speciellt om férsvarsindustrin i Sverige kontrolleras av
utldndska intressen, att det finns myndigheter som kan bereda beslut om
anskaffning med hinsyn till svenska behov. Det &r inte sjélvklart att inter-
nationellt materielsamarbete bidrar till att uppratthalla en sadan kompetens.

Sverige har som princip att besluta om en projektfas i taget. Formellt
beslut om anskaffning fattas inte férran utvecklingen slutférts. Denna prin-
cip reducerar regeringens finansiella risk och industrins atagande vid en
given tidpunkt. Internationella projekt kan dock ske efter en annan princip.
Storbritannien har bade i Meteor- och NLAW-projekten bestallt tillverkning
av viss volym samtidigt som man bestillt utvecklingen.

Fordelen for den svenska underleverantéren SBD med en stor bestillning
ar garanterad tillverkning och leverans, forutsatt att inget hander som kom-
plicerar projektsakerheten. Nackdelen utgérs av de mer omfattande villkor
som industrin ska uppfylla gentemot huvudleverantéren/bestillaren och de
projektrisker som féljer. Okade industriella ataganden kan skapa 6kad risk
for tekniska svarigheter, bade hos svensk och utlandsk industri, och dar-
igenom férandrade finansiella férutsattningar hos motsvarande regeringar
och myndigheter.

For FM kan stora ataganden av den i Sverige verksamma férsvarsindu-
strin skapa mindre utrymme fér att genomféra andra projekt som kanske
framstar som mer relevanta dn pagaende projekt. Detta giller t.ex. om
industrin dr bunden av flerariga och stora parallella internationella projekt
och framfér allt av projekt endast for utlandska kunder utan intresse for FM.

Nir svenskt deltagande i internationella materielutvecklingsprojekt med
industrin som underleverantér blir norm féridndras de traditionellt nira rela-
tionerna mellan férsvarsmyndigheterna och férsvarsindustrin. | dessa pro-
jekt sker de primara industrikontakterna med den utldndska huvudleveran-
téren, som i sin tur har sina kontakter med den utlandska projektledaren/be-
stdllaren. Det ar ocksa med denna som FMV har sina frimsta kontakter och
personlig ndrvaro. De formella kontakterna mellan FMV och SBD i robot-
projekten gar saledes i stor utstréckning via utlandet. Aven om de svenska
férsvarsmyndigheterna vinner kunskap och erfarenhet om internationellt
materielutvecklingssamarbete kan det innebéra risker fér FMV:s framtida
roll som kompetent bestillare till FM.
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7.4 Prioriteringar for materielutvecklingssamarbete

Sverige dr en liten nation i internationella sammanhang och en férhallande-
vis ny deltagare i internationellt materielutvecklingssamarbete.’®® Man kan
dock konstatera att sddant samarbete medfér fér- och nackdelar. Avvig-
ningen mellan dessa i svenska beslut om att delta dr dock oklar, inte minst
i jamforelse med andra anskaffningsformer.

Forsvarsmaktens materielforsorjningsstrategi tillampas sedan 2001.

Strategin avser att skapa flexibilitet och handlingsfrihet och betonar betydel-

sen av internationellt samarbete. Samtidigt bidrar internationellt materiel-

samarbete inte alltid till den flexibilitet och handlingsfrihet som efterstrévas.

Mojligheter och svarigheter visar sig i férscken att maximera svenska férde-
lar, alternativt reducera nackdelar och risker, utan att omintetgéra samar-
betspotential. Strategin framstar i mycket som ett ideal utan hinsyn till
Sveriges internationella situation i allminhet och de férsvarande omstin-
digheter som existerar i internationellt materielsamarbete i synnerhet.

Aven om svenskt deltagande i internationellt materielsamarbete ligger i
linje med statsmakternas intentioner ar det inte lika klart att deltagande i
sadant samarbete Gverensstimmer med andra mal fér materielférsorj-
ningen, t.ex. handlingsfrihet och anskaffningssakerhet.

7.4.1 Handlingsfrihet och anskaffningsscikerhet
En langsiktig anskaffningssakerhet ar ett 6vergripande mal fér materiel-
forsérjningen dven om det inte uttrycks klart i férsvarsreformens riksdags-
beslut. Det bor saledes vara regeringens, FM:s och FMV:s uppgift att be-
déma hur t.ex. teknisk utveckling och anpassning av férsvarets operativa
férmaga mot nya hot och risker kan frimjas med beaktande av den langsik-
tiga anskaffningssikerheten. Flexibilitet och handlingsfrihet ar att féredra,
men beslut fattade mot bakgrund av orealistiska sddana férvantningar
gynnar inte anskaffningssikerheten.

Ett huvudargument fér internationellt samarbete &r att delade kostnader
gor det ekonomisk acceptabelt for deltagarna att anskaffa materielen. A
andra sidan innebar internationellt materielutvecklingssamarbete inte néd-
vandigtvis att slutprodukten blir billig. Manga internationella projekt visar
sig i slutanden bli dyrare dn vad de férsta uppskattningarna visade.

Flera kritiska fragor kan inte med sakerhet besvaras i tidiga skeden av
samarbetet da beslut om medverkan maste fattas. | vérsta fall kan hela pro-
jektet vara i fara utan att kritiska projektrisker finns noterade, vilket illustre-

168 Axelson, M. och Lindgren, F, konstaterar i studien Internationella samarbetsménster hos férsvars-

industrin i Sverige (FOI-R-0225-SE) Stockholm: Totalférsvarets forskningsinstitut, okt. 2001, att
emedan den svenska férsvarsindustrin dr i hég grad internationaliserad i termer av utlidndskt
dgande och export 4r den det i betydligt lagre grad m.a.p. deltagande i konkreta samarbeten.
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ras av krisen i IRIS-T-projektet. Medverkan i internationellt materielutveck-
lingssamarbete kan darfér sagas ske med okalkylerad risk.

Ett satt att hantera denna pa kan vara att Sverige i internationella materiel-
projekt undviker medverkan inte bara i hogriskprojekt, utan ocksa i projekt
med manga deltagare, alternativt samarbetar med vissa utvalda lander/
industrier i former som gynnar anskaffningssakerheten. Sverige deltar redan
i internationellt materielutvecklingssamarbete med relativt lag andel i utveck-
ling och tillverkning, dven om Meteor far anses vara ett hdgriskprojekt.

Robotprojekten visar att interoperabilitet kan uppnas med hidnsyn till vissa
svenska operativa krav. Dock ger mindre bestallningar begransade industri-
ella uppdrag som kan forsvara mojligheterna att bevara eller utveckla indu-
striella och strategiska kompetenser samt resurser bade for framtida
utveckling och tillverkning.

Majlighet till anskaffning enligt option dr vanlig vid direktanskaffning, dvs.
det erbjuds tillfalle att efter en forsta bestallning gora en eller flera bestall-
ningar inom viss tid, utan att priset pa produkten stiger. Import bér inte be-
traktas som ett samre anskaffningsalternativ 4n andra vid en bedémning av
anskaffningssidkerhet. Kostnadseffektiviteten vid import kan lattare bedémas
an vid utvecklingsprojekt.’®® Sirskilda krav maste dock gélla fér langsiktig
anskaffningssidkerhet vid import. Det bér vid import finnas stora méjlig-
heter att utnyttja den "képarens marknad” som skapats av farre stora
producenter som konkurrerar om utlandska marknader.

NLAW-projektet dr annorlunda dn IRIS-T och Meteor i det att SBD &r
huvudleverantér och att Storbritannien har lagt en stor seriebestallning som
vida 6verstiger det planerade svenska behovet. Frsvarsmakten har option
pa att fore en viss tid utlosa seriebestéllningen fran SBD till ett fast pris med
leverans fran Storbritannien dér tillverkningen sker. Det faktum att
Storbritannien samtidigt bestillde bade utveckling och serietillverkning av
vapnet bidrog till att SBD av konkurrensskal, vasentligen ett brittiskt krav pa
full kompensation, valde att lagga serieproduktionen i Storbritannien.

| flernationellt materielsamarbete &r situationen en annan. Egentligen kan
forverkligandet av den ursprungliga uppskattade bestillningen ses som en
option infoér framtiden. Denna kan dock sallan forverkligas eftersom kost-
nadsstegringar under projektets gang paverkar priset.

Man kan ocksa ifragasatta i vilken omfattning svensk industri kan paverka
om och hur linge en utlandsk huvudleverantér vill eller kan garantera pro-
duktionskapacitet fér eventuella, men osakra, framtida bestillningar efter det
att avtalade bestallningarna levererats och optioner I6pt ut. Méjligheten till

1% Detta importargument gillde redan tidigare men bedémdes av politiska skil som mindre limp-
ligt; se t.ex. Hagelin, B., Robot bot fér svensk aeroindustri?, Internationella Studier (Stockholm:
Utrikespolitiska Institutet) 1977:2; Hagelin, B., Sikerhetsrisker vid militir anskaffning: JAS som
exempel, Internationella Studier (Stockholm: Utrikespolitiska Institutet) 1982:4.
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fortsatt tillverkning 6kar om det finns I6pande bestillningar frain manga
lander, antingen av méanga deltagare i projektet eller efterfragan pa en stor
exportmarknad. Samtidigt kan fortsatt tillverkning férsvaras av férandrade
forutsattningar hos underleverantérerna.

Det &r inte sjalvklart att en svensk underleverantor alltid 6nskar del i viss
tillverkning. Till exempel ligger IRIS-T-roboten i en behallare vars utveckling
torde ha bidragit avsevart till IRIS-T:s totala utvecklingskostnad. SBD var inte
intresserad av att fa tillverkningen av behallaren bl.a. da vinstmarginalerna ar
minimala och en stor del av tillverkningen ska ske hos underleverantérer.

Optioner ar ett sitt att uppratthalla handlingsfrihet i slutet av ett projekt.
Men det finns dven handlingsfrihet i bérjan av ett projekt liksom under
projekttiden. Det ar dock viktigt att veta hur denna handlingsfrihet ska
bedémas. Férsvarsmakten och FMV kunde jamféra flera robotprojekt och
férorda IRIS-T. Det fanns emellertid ingen motsvarande jimférelse och rang-
ordning av de samlade svenska avsikterna fér och emot att delta i internatio-
nellt materielutvecklingssamarbete jimfért med att importera andra robotar
eller av att inte fatta nagot beslut alls och invinta projektens tillverknings-
faser.

| en situation med krav pa nytinkande, omstrukturering av férsvaret och
behov av inte helt klara kompetenser, finns det risk for att beslut om deltag-
ande i materielutvecklingssamarbete formas av kortsiktiga, felaktiga eller pa
andra grunder gjorda suboptimeringar.

Forsvarsmaktens materielforsorjningsstrategi siager att okad uppmark-
samhet ska riktas mot att ompréva gjorda planer och malsattningar vilket
kan innefatta politiska, tekniska och taktiska 6vervaganden likaval som fér-
seningar. Mot bakgrund av den langa tid som vanligen forflyter fran projekt-
definition till tillverkningsbeslut foér internationella samarbetsprojekt kan
risker med nya forutsattningar for anskaffningen uppsta. Sa bygger t.ex.
bade IRIS-T och Meteor delvis pa férutsattningar och hotbilder fran det
kalla kriget.

Det dr darfor angelaget att skapa mojligheter for lander att mellan olika
faser kunna limna och ansluta sig till projektet. Inget land &r betjant av att
tvivelaktiga projekt slutférs, speciellt under perioder da hotbilder omdefinie-
ras och flera deltagare har begransade finansiella resurser.

Retorik och praktik

Det ar langt ifran klart hur begrepp som émsesidiga beroenden, leverans-
sakerhet och anpassningsférmaga kan forverkligas. Begreppet 6msesidigt
beroende skapades som motsats till det negativa beroende som tidigare
ansags uppkomma i samband med svensk import av férsvarsmateriel.
Omsesidigheten antas innebira att ett tva- eller flervigsberoende uppstar
eller skapas genom bi- eller multilateralt internationellt samarbete. Denna
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teori om 6msesidiga beroenden har dnnu inte styrkts i praktiken. Det finns
risk fér att den uppfattas som retorik fér att motivera medverkan i internatio-
nellt samarbete. En FOI-studie har foreslagit att begreppet inte ska anvan-
das.'”®

| FM:s materielforsérjningsstrategi anvands leveranssakerhet inte som ett
styrande begrepp utan snarare i betydelse av politisk leveranssikerhet under
en tillvixtperiod. Det papekas att politiskt samarbete kan ha positiva konse-
kvenser, men att kostnader for leveranssikerhet och sekretess stills pa sin
spets. Dock framhalls att bade effektivitetsvinster och svenska férdelar ska
tillvaratas, samtidigt som leveranssikerhet och svenskt doktrinarbete beak-
tas. Det ar dock oklart hur dessa ska kombineras."”

Sakra leveranser i fred, kris eller krig bygger inte enbart pa internationellt
materielsamarbete utan ocksa pé att internationella politiska dverenskom-
melser infrias nir de beh6vs. Sddana 6verenskommelser giller leveranser
bade till och fran Sverige. De problem som redovisats ovan med avseende
pa leveranssikerheten paverkar darfor ocksa forverkligandet av dessa ambi-
tioner.

Det ar t.ex. inte klart att tillverkning av NLAW i Storbritannien och sam-
mansattning av Meteor i Storbritannien eller SBD:s avsikt att under projekt-
utvecklingsfasen anvinda leverantérer i de deltagande landerna, bidrar till
leveranssakerhet jimfort med tillverkning i Sverige. Dessutom finns sma
men avgérande komponenter fran saval huvudleverantérer som under-
leverantorer fran andra dn de linder som formellt deltar i projekten.

Insyn och export

Det svenska forsvarets potentiella anpassningsférmaga anses bl.a. for-
knippad med kapacitet att inom Sverige underhalla, modifiera och moder-
nisera anskaffad materiel. Detta anses i sin tur vara beroende av svensk
insyn i och kunskap om systemen och ar darfor relaterat till svenskt del-
tagande i projektdefinition, utveckling och ofta dven produktion.

Denna malsattning forefaller uppnadd i de tre robotprojekten. Dock dr
robotar, i jamférelse med tyngre och mer systemintegrerade materiel som
fartyg och flygplan, daliga exempel pa beroendet mellan tidigt deltagande i
materielprojekt och anpassningsférmaga. Anledningen &r att robotar gene-

70 Lindgren, F. (red.), Férutsittningar for internationellt samarbete om forskning, teknologi och
materiel inom férsvarsomradet (FOI-R-0628-SE), Stockholm: Totalférsvarets forskningsinstitut,
nov. 2002. Uttrycket gemensamma intressen anses bittre beskriva grunden fér stabila relationer i
internationellt materielsamarbete.

1

3

Med doktrinarbete avses att kraven pa svenskt deltagande med insatsstyrkor i internationella
operationer kraver utveckling av en ny svensk doktrin. Exakt vad detta innebar framgar inte. Det 4r
inte omajligt att den svenska férsvarsmakten som ett resultat av deltagande i internationella
operationer kommer att (tvingas) anamma manga av de operativa krav som andra europeiska
lander har. Det kan naturligtvis ocksd medféra att en del av dessa lidnder tar till sig svenska
operativa krav.
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rellt utformas for att vara i stort sett underhallsfria under lang tid. Det ar
dartill troligt att omfattande modifiering och modernisering av robotarna
kommer att 4ga rum i nagon form av internationellt samarbete inom och
utom Sverige.'”?

Nir detta sker dr det dock en férdel om robotarna, liksom annan materiel,
ar konstruerad sa att delsystem och komponenter &r |att utbytbara med
kommersiellt tillgdnglig materiel fran flera oberoende leverantérer. Denna
ambition kan betraktas som internationellt vil férankrad. Det papekas i FM:s
materielforsorjningsstrategi att kommersiellt tillganglig teknologi ar en
naturlig utgangs- och referenspunkt i forskning, utveckling och projektering
av ny materiel."”?

Om varje huvudleverantér i europeiska materielprojekt delger deltagande
lander och industrier avgérande systemkunskap oavsett vilken projektandel
och fas man deltar i minskar behovet av att tidigt delta i internationella pro-
jekt. Principen kan darfor resultera i farre deltagare i utvecklingsprojekt,
vilket antas bidra till anskaffningssikerhet.

Méjligen kan principen ocksa anvindas for att forséka franga den arbets-
fordelning dar kostnadsandelen ar lika stor som arbetsandelen™ till férdel
fér en industriellt effektivare [8sning. Okad delad systemkunskap kan sam-
tidigt utgéra en enande princip till stod inte bara fér europeiskt materiel-
samarbete, utan ocksa féor gemensamma modifieringar och moderniseringar
vid kollektiva tillvixtbehov.

Tillimpningen av en sadan princip kan ocksa vara en antydan till USA. |
tyska BGT:s beslut att inte vidareutveckla roboten AIM-g tillsammans med
USA lag 6vervaganden av bade teknisk och politisk natur. Det fanns en
radsla for att USA skulle komma att begransa Europas industriella medver-
kan genom restriktiv teknologiéverféring. En ambition bakom Meteor var
likaledes att frigéra Europa fran ett amerikanskt teknikberoende inom radar-
jaktrobotomradet.

I inget fall har det lyckats helt da det rader ett litet men dock inom nagra
omraden viktigt transatlantiskt underleverantérsberoende i samtliga robot-
projekt. Konsekvenserna har dock hittills varit begransade. Det uppstod for-
senade leveranser av vitala komponenter till centrala delar i IRIS-T:s styrdel.
Bristen pa fértroende gentemot USA speglas i att férseningarna ledde till en
undersékning av omfattningen av det amerikanska underleverantérs-

'72 En speciell fraga r huruvida det bast sker i en internationell organisation eller i fortsatt samarbete
med huvudleverantoren.

'3 Dock tveksamt om det géller fér robotar.
V74 Cost share=Work share.
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beroendet och fragan om férseningarna medvetet skapats for att férsvara
IRIS-T. Svaret tycks dock inte ha besannat denna farhaga."”s

Exporten dr en alltmer integrerad del av internationellt materielsamar-
bete.”7® Samarbetet kan t.o.m. i kontrast till ett dmsesidigt beroende beteck-
nas som exportberoende. NLAW som ett svenskt projekt utgér det tydligaste
exemplet pa exportberoende. En svensk utveckling av NLAW hade inte be-
stéllts om SBD inte vunnit den brittiska ordern. NLAW &r inte bara svensk
export till Storbritannien med 100 % brittisk tillverkning, uppdelat pa 5o %
direkt pa lagt kontrakt och 50 % pa framtida NLAW export. Detta medfér att
export fran Storbritannien ocksa dr nédviandig for att uppfylla kompensa-
tionskraven, och samordnat exportstéd med den brittiska exportorganisa-
tionen Defense Export Services Organisation (DESO) ska etableras. Ett
liknande arrangemang finns for export av JAS.

Exportstodet bor sannolikt inte anvandas som ett kortsiktigt och isolerat
medel f6r att stodja den i Sverige verksamma forsvarsindustrin. Nagra av
de forhallanden som bér redovisas ar pa vilket satt en beviljad export gynnar
anskaffningssikerheten och om beslutet grundar sig pa svenska behov eller
andra orsaker.

Overblick och uppfslining av internationellt materielsamarbete
For att kunna formulera, precisera och utveckla prioriteringar och riktlinjer
for vad Sverige vill och kan uppna i internationellt materielsamarbete och
valet av detta alternativ i jamférelse med andra alternativ bér erfarenheterna
fran sadant samarbete tillvaratas av regeringen och férsvarsmyndigheterna.
S& snart ett internationellt materielprojekt i vilket FMV deltar har avslutats
bér FMV:s projektledning, eller oberoende person, analysera projektet
utifran dess for- och nackdelar.

Eftersom Férsvarsmakten inte kan bidra till full beldggning hos férsvars-
industrin och dessutom ska undvika direkta stodatgarder till denna'”” kan
forsvarsindustriféretag i Sverige se sig tvingade att satsa pa andra projekt

'75 En avsikt med lagt USA-beroende i robotprojekten &r ocksa att USA inte ska kunna paverka de
exportdverviganden som finns fér de flygplan som ska bira dem. Dessutom har robotarna sin
egen exportpotential. Utlindska fragor om Meteor féranledde varen 2003 diskussioner inom
projektet om formerna fér sddant utlimnande borde formaliseras, vad som kan utlimnas, om en
potentiell kundlista fér Meteor skulle utarbetas, och t.o.m. om en speciell exportversion av
Meteor borde tas fram. Trots Europas ambition att frigéra sig fran beroendet av amerikansk
import av jaktrobotar, &r det frimst amerikanska robotar, liksom de flygplan som ska bira dem,
som kommer att utgéra de svaraste konkurrenterna pa den internationella marknaden.

176 Det finns hos férsvarsindustrin en énskan att bl.a. ges majlighet att slja till 1ander fran vilka
Sverige importerar férsvarsmateriel, s.k. export/importsymmetri; se t.ex. Spetsteknologi, sikerhet
och sysselsittning, Stockholm: SIF, 2003. Under 2002 tillsattes en svensk utredning for att se éver
den svenska exportpolitiken inte minst i skenet av 6kat internationellt samarbete.

77 Det sdgs i FM:s materielférsérjningsstrategi att man inte ska stédképa hos industrin om det inte
finns 8msesidigt industriellt beroende och mellanstatliga avtal om férsérjningssakerhet och bara
om stodkép dr oundgingligen nédvindigt. | férsta hand ska industrin stédjas genom flexibel
produktionsteknik genom fokuserade FoU-insatser, modellering, simulering och demonstratorer.
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med hog risk eller strava efter att delta i utveckling och tillverkning for
utldndsk kund. Detta kan skapa begransat industriellt utrymme fér projekt
av direkt intresse fér FM och darmed f6r den svenska anskaffnings-
sakerheten. Tidig information om pagaende och planerade industriprojekt
kan minska riskerna for kritiska konsekvenser for den svenska anskaffnings-
sakerheten.

Det kan ocksa vara en foérdel for regeringens och myndigheters planering
att ha 6verblick ver den i Sverige verksamma forsvarsindustrins totala med-
verkan i internationellt materielsamarbete. Infér denna granskning begardes
en sammanstillning 6ver svenskt deltagande i internationellt materielsam-
arbete. Det visade sig att Férsvarsdepartement saknar sadan éverblick,
medan FMV kunde lamna en férteckning 6ver 24 gillande avtal samt avtal
under beredning. De avsag dock endast sadana i vilka FMV deltar.

Statskontorets studie av Sveriges internationella férsvarsmaterielsam-
arbete ar 2000 utgick ifran Sveriges bilaterala regeringsavtal som da tecknats
med 22 linder.”® Dessa avtal ger dock inga detaljer om det konkreta sam-
arbetet. Sadan information finns i de inte allmént tillgangliga annexavtalen.
Inget av detta underlag innehdll saledes en samlad bild av industrins inter-
nationella engagemang.

Inspektionen for Strategiska Produkter sammanstiller information fran
industrin som en del av sin exportkontrollverksamhet. | denna ingar upp-
gifter om industrins medverkan i internationell utveckling, tillverkning
och/eller licenssamarbete samt dgarandel i utlindska féretag. Enligt ISP:s
rapport till riksdagen fér &r 2000 rapporterade sex foretag i Sverige totalt 77
samutvecklings- eller gemensamma tillverkningsavtal i 20 lander. Skillnaden
i antalet aktiviteter jamfért med FMV:s redovisning ar anmarkningsvard.
Dessa siffror visar ocksa att antalet mellanstatliga avtal inte sédger nagot om
antalet industriprojekt, som dessutom varierar 6ver tid.

Den information om &verenskommelser med andra lander och industrier
rérande svenskt deltagande i internationellt materielsamarbete som finns
hos Férsvarsdepartementet, FM, FMV och ISP och eventuellt ocksa hos
andra departement och myndigheter, b6r sammanstallas arligen for att
tydliggora relationerna inom internationellt materielsamarbete och mellan
import och export av férsvarsmateriel. Detta samband har direkt relevans for
Sveriges férsvars- och sakerhetspolitik och beslut om svensk materielférsorj-
ning. Dartill 4r ocksa en sddan sammanstillning ett viktigt underlag for
demokratisk kontroll.

178 Med virlden i sikte, Statskontoret 2000:46. Dessa avtal refereras i UD:s arliga férteckning Sveriges
Sverenskommelser med frimmande makter.
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Sammanfattande iakttagelser

Deltagande i internationellt materielutvecklingssamarbete medfér fér- och
nackdelar. Avvagningen av dessa i svenska beslut om att delta dr dock oklar,
inte minst i jamforelse med andra anskaffningsformer. Internationellt
materielsamarbete bidrar inte alltid till den flexibilitet och handlingsfrihet
som FM:s Materielférsérjningsstrategi efterstravar.

Denna strategi framstar i mycket som ett ideal med hansyn till Sveriges
begransade roll internationellt och de férhallanden som féreligger for inter-
nationellt materielsamarbete. Aven om svenskt deltagande i internationellt
materielsamarbete ligger i linje med statsmakternas intentioner ar det inte
lika klart att deltagande i sadant samarbete 6verensstimmer med andra mal
for materielférsorjningen, t.ex. handlingsfrihet och anskaffningssikerhet.

Det finns darfor behov av en tydlig svensk strategi fér internationellt
materielsamarbete. Direkt och indirekt projektsikerhet innebar olika typer
av risker fér anskaffningssakerheten. Internationellt materielutvecklingssam-
arbete innebér att projektsakerheten for den enskilda nationen minskar jam-
fort med ett nationellt projekt. De operativa, tekniska, ekonomiska och tids-
massiga riskerna 6kar, mot bakgrund av de bindningar som samarbetet
skapar till andra landers politiska, militara, institutionella och industriella
forutsattningar och mal. Samspelet mellan dessa paverkar den svenska
anskaffningssakerheten.

Det bér vara regeringens, FM:s och FMV:s uppgift att bedéma hur olika
anskaffningsalternativ, arbetsfordelning, paverkan pa saval FMV:s som
industrins framtida kompetenser, teknisk utveckling och anpassning av
forsvarets operativa formaga mot nya hot och risker m.m. kan frimjas
med beaktande av anskaffningssikerheten.

Flexibilitet och handlingsfrihet ar att féredra, men beslut fattade mot bak-
grund av orealistiska forvantningar gynnar inte alltid anskaffningssakerheten.
Speciellt i en situation med krav pa militart nytankande, omstrukturering av
forsvaret och behov av inte helt klara kompetenser, finns det risk for att
beslut om deltagande i materielutvecklingssamarbete formas av kortsiktiga,
felaktiga eller pa andra grunder gjorda suboptimeringar.

Anskaffningsoptioner &r ett satt att uppratthalla handlingsfrihet for ett
utvecklingsprojekt. | internationellt samarbete kompliceras denna méjlighet.
Vidare kan ifragasattas i vilken omfattning en underleverantér i Sverige kan
paverka om och hur linge en utlandsk huvudleverantér vill eller kan garan-
tera produktionskapacitet for eventuella, men osikra, framtida bestallningar.

Det ar oklart hur begrepp som 6msesidiga beroenden, leveranssakerhet
och anpassningsférmaga kan forverkligas. Det ar inte klart att tillverkning
liksom sammanséttning utomlands, bidrar till leveranssakerhet jamfért med
tillverkning i Sverige. Dessutom finns sma men avgérande leveranser till sa-
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vl huvudleverantérer som underleverantérer fran andra dn de lander som
formellt deltar i projekten.

Kanske boér 6verviagas om Sverige i kontraktsvillkoren for medverkan i
internationella materielprojekt kan formulera genomférandet av 6msesidiga
beroenden och leveranssakerhet tillsammans med kommersiella och andra
villkor.

Exporten dr en alltmer integrerad del av internationellt materielsamarbete.
Samarbetet kan t.o.m. i kontrast till ett 6msesidigt beroende betecknas som
exportberoende. Stéd till férsvarsmaterielexport bér sannolikt inte anvindas
som ett kortsiktigt och isolerat medel fér att fraimja férsvarsindustrin i
Sverige, utan bedémas utifran dess for- och nackdelar i Sveriges anskaff-
ningssakerhet.

For att kunna formulera, precisera och utveckla prioriteringar och riktlinjer
for vad Sverige vill och kan uppna i internationellt materielsamarbete och
valet av detta alternativ i jamférelse med andra alternativ, galler det att till-
varata erfarenheterna. Det kan ocksa vara en férdel for regeringens och myn-
digheters planering att ha 6verblick 6ver den i Sverige verksamma férsvars-
industrins deltagande i internationellt materielsamarbete genom att arligen
sammanstilla sadan information.
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Beslutsprocesserna kring materiel-
forsérjningen

Med utgangspunkt i revisionsfragan om vilka atgirder som varit mojliga att
vidta for att 6ka handlingsfriheten fér materielférsorjningen har beslutspro-
cesserna studerats. | kapitel 8 analyseras hur styrsystemen fér férsvarets
materielférsorjning fungerar, saval formella som informella, pa de olika
nivaerna riksdag, regering, forsvarsmyndigheterna och férsvarsindustrin.
Ett antal problemomraden som iakttagits under granskningen diskuteras.
Dessa omfattar forsvarsbesluten och materielplaneringen, intresset for
férsvarsmaterielfragor i riksdagen, kunskapen om den internationella
forsvarsmaterielmarknaden, malkonflikter for materielforsérjningen,
politisk och ekonomisk styrning, samt organisation och ansvar.

Formellt styrsystem

Riksdagens styrning av férsvarets materielférscrjning sker genom férsvars-
beslut och de betankanden som bereder de érliga budgetpropositionerna.
Inriktningen av materielforsérjningen utgar fran FM:s operativa férmaga,
utifran sakerhets- och férsvarspolitiska 6vervaganden och ekonomiska ramar
som faststills. De beslut under senare tid som har fattats direkt av riksdagen
vad giller materiel dr besluten rérande JAS.

Forsvarsutskottet, Forsvarsberedningen,'® Radet for insyn i Forsvars-
makten' och Forsvarets underrittelsenimnd ar de parlamentariska organ
som har inblick i FM:s materielférsorjning.’® Revision och granskning av
materielforsérjningen gors av Riksrevisionen.™®

Regeringen styr materielforsérjningen genom regleringsbrev och krav pa
budgetunderlag och arsredovisning fran FM. Som exempel begardes f6r ar
2003 en arlig materielplanering fér 2003—2008 och en &versiktlig for aren
2009—2013. Alla materielobjekt som omfattar vidareutveckling, utveckling

179 Riksdagsbeslut juni 1982, april 1983, juni 1992, december 1996 och mars 2000.

180 Bildades 1992 med uppgift att utéva parlamentarisk insyn i uppféljningen av 1992 ars forsvars-
beslut. | dag ett forum fér konsultationer mellan regering och representanter fér de politiska
partierna i riksdagen med syfte att nd bred enighet om den langsiktiga utformningen av Sveriges
sikerhets- och férsvarspolitik.

Radet inréttades 1994 i syfte att félja verksamheten inom FM och ge synpunkter och férslag till
regeringen som féranleds av arbetet. Radet bestar av 9 ledaméter som férordnas av regeringen. |
Insynsutredningens betinkande, SOU 2003:26, konstaterade utredaren att radet inte varit ett
fungerande instrument fér insyn, medborgerligt inflytande och kontroll av FM:s verksamhet.
ISP:s radgivande nimnd ir ytterligare ett organ som kan nimnas i sammanhanget.

Fére 30 juni, 2003 bedrevs revision av FM av Riksdagens revisorer och Riksrevisionsverket.

181
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eller nyanskaffning dar kostnaden Sverstiger 5o miljoner kronor ska sar-
redovisas i planen.

Forsvarsmakten ska i enlighet med regleringsbrevet bl.a. rapportera om
genomfdrandet av materielplanen, objektsramar, bemyndiganden, interna-
tionellt materielsamarbete och exportstéd samt om hur de atgarder som
vidtagits inom forskning och teknikutveckling bidragit till operativ férmaga,
kompetenser och anpassningsférmaga.

Under senare ar har regeringen ocksa styrt materielférsérjningen genom
uppdrag och riktlinjer till férsvarsmyndigheterna avseende sarskilda fragor
och omraden. Ett exempel pa denna styrning dr de riktade uppdrag som
finns inom det industriella omradet.

Den formella verksamhetsstyrningen inom FM och FMV omfattar FM:s
materielférsérjningsstrategi och andra 6vergripande styrdokument, den
arliga verksamhetsplaneringen med budgetering, prognos- och uppféljning,
samt den operativa styrningen inom respektive myndighet. Dartill &r styrning
och ledning av de olika materielprojekten formellt reglerad med deltagare
fran FM, FMV och forsvarsindustrin, ibland i sérskilda styr- och projekt-
grupper.

Forsvarsmakten styr inriktningen av materielforsérjningen genom den
materielprocess som beskrivs i kapitel 4 och ger uppdrag till FMV, som
finansieras av FM:s anslag.

Forsvarets materielverk ska genomféra en kostnadseffektiv, affarsmassig
och sidker materielférsérjning pa uppdrag av FM och andra myndigheter och
anskaffa bade materiel och tjanster. Férsvarets materielverk ska ocksa ge FM
planeringsstdd i materielfragor och tekniskt stod fér vidmakthallande och av-
veckling av materiel. Darutéver ska FMV ge bade FM och regeringen stéd for
internationellt materielsamarbete och genomféra exportstédjande
verksamhet

Forsvarets materielverks affirsverksamhet regleras av statsmakterna i
lagen om offentlig upphandling, genom Exportkreditnamndens aktiviteter,
genom undantag fran kapitalférsérjningsférordningen vid avveckling av
materiel etc.

Informellt styrsystem

Det informella styrsystemet for férsvarets materielférsérjning fungerar
genom dialog. Det finns ett msesidigt beroende mellan & ena sidan
Regeringskansliet och & andra sidan férsvarsmyndigheterna. Regerings-
kansliet hanterar anslagen till FM och har saledes mojlighet att fordndra
forutsattningarna for forsvarsmyndigheternas verksamhet. Samtidigt 4r det
FM och FMV som har kompetens och organisatoriska medel att omsitta
de politiska intentionerna i handling.
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Det finns ocksa ett informellt nitverk mellan de personer som arbetar
med materielforsérjningsfragor. Av intervjuer framgar att de informella
kontakterna kring nya lagar, regleringsbrev och regeringsbeslut vanligen
avspeglar ett samférstind som uppnatts innan beslut fattas. Detta forhall-
ande kan minska intresset av kritisk analys, da det blir oklart vem som fattat
beslutet och dirmed vem som ir ansvarig.

Forsvarsindustrin dr ocksa en viktig aktér i det informella styrsystemet.
Industrins starka stéllning ar en f6ljd av att den tills relativt nyligen betrak-
tats som en nédvindig och avgérande tillgang f6r svensk neutralitetspolitik
och alliansfrihet.

Aven om férsvarsindustrin inte langre pa kort sikt har samma grundlégg-
ande sikerhetspolitiska betydelse ar den fortfarande viktig for de sikerhets-
och férsvarspolitiska intressena av att uppritthalla s.k. strategiska kompe-
tenser och delta i internationellt materielsamarbete, dir den nationella
forsvarsindustriella kompetensen &r central.

Forsvarsindustrins omfattning gér ocksa att dess utvecklingsmajligheter
har ndrings- och arbetsmarknadspolitisk betydelse och ar en regionalpolitisk
angelagenhet, trots att den formellt inte ska styra férsvarspolitiken. Dartill ar
FM beroende av industrins tjdnster for underhall och vidmakthallande av en
rad materielsystem.

Da det inte rader fri konkurrens pa férsvarsmaterielmarknaden ar det for-
klarligt att den i Sverige verksamma férsvarsindustrin pa olika satt paverkat
forsvarets materielférsérjning. Pa grund av industrins starka stallning och
lobbyverksamhet har den ocksa haft inflytande pa investeringarna i olika
materielsystem. Det har satsats mer pa flyg dn pa helikoptrar. Saab &r en
erkind flygplanstillverkare i Sverige, medan det inte finns nagon motsvar-
ande framgangsrik industri for helikoptrar i landet.

Forsvarsdepartementet traffar foretradare for forsvarsindustrin i Sverige
arligen for att diskutera adgar- och strukturfragor. Det finns ocksa en paga-
ende dialog mellan Regeringskansliet och férsvarsindustrin om den inter-
nationella omstruktureringen av bl.a. flyg- och robotindustrin.

Regeringen styr i stor utstrackning den riktade upphandlingen for att bl.a.
uppratthalla strategiska kompetenser. Denna diskuteras frimst mellan Fér-
svarsdepartement och myndigheterna, dvs. FM som ger uppdragen och
FMV samt FOI som genomfér upphandling av tjdnsterna. Samtidigt har
forsvarsindustrin haft ett sarskilt intresse av dessa uppdrag i en situation
da forsvarsmaterielmarknaden ar vikande.

Flera riksdagsledaméter pekar pa att deras informella kontakter ar viktiga
for forstaelsen av materielférsérjningens problem. Av Riksrevisionens inter-
vjuer framgar att flera riksdagsledaméter anser att den bild som ges i de
officiella féredragningarna av myndigheterna tenderar att vara valregisserade
och att eventuella problem inte alltid tydliggors. Politiker och férsvars-
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8.3.1

industri kan ocksa ha kontakter kring gemensamma intressen t.ex. i fragor
om arbetsmarknad och regionalpolitik.

Under granskningen har det framkommit att flertalet aktérer anser de in-
formella kontakterna betydelsefulla och nédvindiga. Flera personer under-
stryker dock att rollerna ar givna och integriteten stor mellan de individer
som arbetar inom omradet, dven om det finns personliga relationer dem
emellan. Riksrevisionen har dock noterat att myndigheterna och férsvars-
industrin inte har nagra etiska regelverk uppstallda fér hur man ska undvika
att personrelationer missbrukas.

Det har ocksa papekats i intervjuerna att det som tidigare var ett slutet
och delat system, dar de olika férsvarsgrenarna samverkade med forsvars-
industrin, har férandrats. Nu &r sektorn inte langre sa sluten, 6ppenheten ar
storre och uppdelningen mellan férsvarsgrenarna férsvinner successivt. Det
har ocksa kommit in fler kvinnor och civila som arbetar med materielfrag-
orna, och det internationella samarbetet har tagit fart. A andra sidan blir
sektorn allt mindre, i takt med att behoven av militir materiel reduceras.

Problemomraden

Férsvarsbesluten och materielplaneringen

Den svenska modellen med flerariga férsvarsbeslut, tidigare femariga,
numera treariga, har varit rationella sa linge hotbilden mot Sverige varit
stabil. | en omvérld med nya hot och snabba férandringar som kraver
flexibilitet och anpassning har dock modellen uppenbara nackdelar.

Sakerhets- och forsvarspolitik dr ett mangdimensionellt och komplext
politikomrade.™ Trots att regionala hansyn, nédrings- och arbetsmarknads-
politiska fragor etc. inte ska vara styrande fér férsvarspolitiken vittnar de
flesta intervjuade om att det &r faktorer som paverkar beslutsfattandet.

Militar verksamhet karakteriseras av langa tidsperspektiv for planering av
verksamhet och materielanskaffning och en langsiktig bundenhet vad giller
personal och kompetens, anlaggningar och materiel. Detta innebir att verk-
samheten och darmed dess planering har stora inbyggda trégheter och liten
flexibilitet.

Forsvarsbeslut som faststiller en specificerad organisation tre ar framat i
tiden som ska materielforsérjas skapar begriansat handlingsutrymme och ar
sarskilt svar att hantera i en situation med fortgaende neddragningar. Det
innebar att myndigheterna lagger ner resurser pa att na ett mal, trots med-
vetenhet om att detta inte bar mot framtiden. Styrmodellen laser upp och

18 Haldén, Eva, 2001: Férsvaret och de svarta halen. Férsvarsmaktens aterkommande ekonomiska
obalanser. Stockholm: FHS.
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inriktar resurser pa ett sitt som inte nédvéndigtvis ar rationellt och kost-
nadseffektivt i en féranderlig omvirld.

En annan fraga ar vad riksdagen bor besluta om i fraga om férsvarets
materielférsérjning, vad som lampligast ar regeringsbeslut och vilka alter-
nativ som finns. | forsvarsutskottets betdnkande'® Materielférsérjning och
forskning, som bifélls av riksdagen i juni 2002, framhélls att riksdagens
insyn och inflytande 6ver fragor som rér férsvarets materielférsorjning bor
forstarkas. | Utredningen om 6versyn av Férsvarets materielverk' framfor-
des sadana forslag, som dock hittills inte genomforts.

Intresset for férsvarsmaterielfragor
Av Riksrevisionens granskning framgar att samtliga aktérer inom omradet
noterar ett begrinsat intresse for férsvarets materielfragor i riksdagen. Frag-
orna dr komplexa, hogteknologisk forsvarsforskning ar svarbegriplig och
krigsmaterielexport dr en kanslig fraga.
| praktiken har materielplaneringen och uppféljningen av denna i stor ut-
strackning 6verlimnats till tjansteman i Regeringskansliet och myndighet-
erna. Samtidigt har kontrollen genom oberoende granskning och revision
hittills varit begransad. Féljaktligen kan man havda att den demokratiska
styrningen och kontrollen av forsvarets materielforsérjning ar otillracklig.
Regionalpolitiska intressen av industriell 6verlevnad och utveckling samt
forsvarsindustrins egen lobbyverksamhet har bidragit till att lyfta fram
diskussionen kring férsvarsmaterielfragor och nationella intressen. Det
kan samtidigt ifrdgasiattas om fragorna genom sadan fokusering blir allsidigt
belysta eller paverkade av faktorer med fér liten relativ vikt i férhallande till
forsvarets mal.

Kunskap om den internationella forsvarsmaterielmarknaden

Den internationella marknaden for férsvarsmateriel ar inte en fri marknad
och ett antal lander fortsatter att ge direkt och indirekt stéd till nationell
industri. Med utgangspunkt fran de intervjuer som gjorts med olika aktérer
under granskningen bedémer Riksrevisionen att kunskapen om och férstael-
sen for den internationella marknaden fér férsvarsmateriel &r otillracklig.
For stora prestigefyllda materielprojekt, t.ex. forsaljning av stridsflyg och
robotar, ar politik en mycket avgérande faktor dar amerikanska och
europeiska makthavare inte drar sig for att forsoka paverka det land som
ska képa materielsystemet. Aven annan férsvarsmaterielférsaljning kraver
uppbackning bade fran politiskt hall och fran berérda myndigheter.

185 Bet. 2001/02:F6U11.
'8 SOU 2002:39.
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Kompensationsaffarer dr vanligen en forutsattning for export av férsvars-
materiel. Om inte offset, dvs. motkop, erbjuds som en del av det som offere-
ras kommer anbudet med stor sannolikt att férkastas, dven om det inte finns
som uttryckliga krav i anbudsinfordran. Kompensationsataganden kan ge
fordelar och innebir inte nédvéandigtvis simre kvalitet, men skapar svarig-
heter av olika slag.

Nar materielsystemen blir alltmer hogteknologiska och komplexa innebar
detta vanligen alltfler aktorer i varje materielprojekt. Huvudleverantéren
kanske férser kunden med en tredjedel av systemet och 4r beroende av
underleverantorer fér 6vriga delar av produktionen. Detta medfér att
begransningar av internationellt férsvarsmaterielsamarbete som export-
kontroll, handelshinder och andra restriktioner blir alltmer besvirande fér
produktionen. Sexnationerssamarbetet som diskuteras i kapitel 6 kan betrak-
tas som ett forsok att undanrsja dessa hinder.

Malkonflikter fér materielférsorjningen

Regeringen har @nnu inte presenterat for riksdagen den Gvergripande
strategi for forsvarets materielférsorjning och forskning som ska bli styrande
for FM:s avvagning i olika materielfragor.

Det finns ett fortsatt svenskt sikerhets- och férsvarspolitiskt intresse av
att ha en konkurrenskraftig forsvarsindustri for att fa bra materiel till rimlig
kostnad, for att uppritthalla strategisk kompetens och for att bygga 6mse-
sidiga beroenden i det internationella materielsamarbetet. Samtidigt ska
kostnadseffektivitet vara ledstjarnan vid anskaffning av férsvarsmateriel.

Nar man koper t.ex. lastbilar kan en rationalistisk anskaffningsmodell®
utnyttjas. Vid internationellt materielsamarbete behéver dock rationalistiska
krav jamkas med politiskt-strategiska' for att t.ex. utveckling av ett vapen
ska kunna genomféras tidsmissigt i samarbete med andra intressenter.

Under arens lopp har stora investeringar gjorts i den i Sverige verksamma
forsvarsindustrin. Det ar darfér angeldget att fortsatt utnyttja dessa resurser.
Produktomradesstrategier behovs for att fa en bredare syn pa langsiktigt
kompetensbehov, samarbetsférmaga och industripolitik. De strategier som
gors av FMV skulle kunna utgéra underlag fér en bredare diskussion av
dessa fragor om deras sekretess kunde havas.

Forsvarsmaterielprojekt kan ocksa ha andra fordelar an de direkta
forsvarspolitiska, tekniska och ekonomiska. Dessa kan vara forsknings-
relaterade, industriella, av arbetsmarknadskaraktar eller regionalpolitiska.
Denna nytta 4r ofta betydande men svar att kvantifiera.

87| betydelsen att planering, beslutsfattande, ekonomistyrning och uppféljning r de viktigaste

medlen i anskaffningsfunktionen.
'8 | betydelsen att anskaffningsfunktionen interagerar med betydelsefulla nationella och inter-
nationella aktdrer och leverantérer fér att uppna fler mal &n de ekonomiska.
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Forsvarsindustrin vill ha stabila férutsattningar for att satsa pa langsiktiga
investeringsprojekt. Samtidigt maste foretagen anpassa sig till en mer
instabil omvirld. Mal i FM:s materielférsérjningsstrategi om att skapa
handlingsfrihet och dela upp materielprojekt i kortare faser dar beslut ska
fattas om varje ny fas, leder sannolikt till storre planeringsosakerhet for
leverant6rerna. Internationellt materielutvecklingssamarbete kraver dock
viss langsiktighet, som innebar inskrankt handlingsfrihet.

Politisk och ekonomisk styrning

En grundlaggande svarighet for den politiska styrningen av materielférsorj-
ningen ar att FM har svart att visa pa samband (sparbarheten) mellan
materiel och operativ férmaga. | riksdagens beslut i betinkandet'® om
Materielforsérjning och forskning fran juni 2002, framhélls att sparbarheten
mellan operativ formaga och materielférsérjning behéver utvecklas.™

Sakerhets- och férsvarspolitik inrymmer manga svara avvagningar. Den
politiska diskussionen far ibland problem med vad som &r huvudsak och
bisak. Detta kan bli synligt t.ex. vid styrningen av internationellt samarbete,
som bade dr mal och medel for materielférsérjningen. Det finns féljaktligen
ett behov av att regering och myndigheter i varje beslutssituation tydligt
redovisar underlag, som visar pa alternativ och innehaller relevanta kost-
nadsberdkningar.

Mal- och resultatstyrning kraver dialog mellan Férsvarsdepartementet och
férsvarsmyndigheterna. Da Férsvarsdepartementets kapacitet och kompe-
tens, som tidigare redovisats, ar begransad upplever myndigheterna manga
ganger att aterkopplingen pa det underlag som begérts in ar otillracklig.

Det natverksbaserade férsvaret har fraimst tolkats som en metod. Det star
emellertid klart att denna behover utvecklas och att det bl.a. behévs stora
investeringar i ny teknik. Det finns en problematik i att styra mot det okidnda
natverksbaserade forsvaret och radslan att hamna i nya bindningar som ar
svara att hantera 4r uppenbar. Regeringen har inte latit FM och FMV fa sar-
skilt fria tyglar att skota detta arbete utan utvecklar i stéllet nya styrformer
for att hantera risker och resurser. Modellen omfattar projekt i olika faser
som kraver beslut fran regeringen och kontinuerlig uppféljning med hjilp
av oberoende konsulter. Erfarenheterna av dessa styrformer bér tillvaratas
vid utformningen av en évergripande strategi fér materielférsérjningen.

Regeringen har undvikit att diskutera den fér materielférsérjningen
tekniskt viktiga fragan om Natoanpassning, dvs. interoperabilitet och
kompatibilitet. Denna har stor betydelse for deltagande i internationella

189 Bet. 2001/02:F5U11.

1%0 Riksrevisionsverket framférde redan i oktober 2000 i rapporten, RRV 2000:23, att arbetet med att
6ka sparbarheten snarast borde komma i géng.
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operationer, men dr ocksa visentlig for utvecklingen av det natverksbaserade
forsvaret.

Da materielférsérjningen till stor del omgardas bade av militar och av
kommersiell sekretess blir rapportering kring denna svarhanterlig. Man ska
a ena sidan goéra en rattvisande beskrivning av planerna och de hinder och
problem som uppstatt vid genomférandet av dessa, och & andra sidan inte
yppa sekretessbelagd information. Den 6ppna redovisning kring materiel-
fragorna som lamnas fran FM tenderar darfor att vara urvattnad och inte
tydligt peka pa de fragor dar det finns behov av politiska beslut.

Forsvarsmaktens kostnadskontroll och kostnadsuppféljning pa materiel-
omradet 4r dnnu inte tillfredsstédllande. Man behéver 6ka sin kompetens och
kapacitet vad giller ekonomiska kalkyler och uppféljning av langsiktiga kost-
nader fér materielsystemen.

Fordelen med ekonomisk styrning genom objektsramar ar att den fokuse-
rar pa helheten f6r det specifika materielsystemet. Férsvarsmyndigheterna
anser dock att det ar administrativt besvirligt att redovisa deras utnyttjande.
En nackdel &r att objektsramarnas innehall med nédvandighet férandras nar
FM:s operativa uppgifter dandras och med dem materielsystemen.

Da jamférbarheten minskar pa grund av stindiga dndringar i materiel-
innehall, men dven i tidsplan och ekonomisk ram, beh&ver redovisningen
av objektsramarna forbattras.” Nar antalet stora projekt minskar och man
delar upp anskaffningarna i olika projektfaser férandras kan antalet objekts-
ramar minska. Projektstyrningen blir enklare nar tidsperioden ar kort, sam-
tidigt som det fortsatt finns behov av att se pa helheten av projektfaserna
6ver ett langre perspektiv.

Organisation och ansvar

En organisations styrbarhet 4r beroende av att det finns klara ansvarsgran-
ser, krav pa prestationer som motsvaras av de resurser som erfordras for att
astadkomma dem och krav pa kompetens. Anvindbarheten av organisatio-
nen for att styra stéller i sin tur organisatoriska krav och ar avhingig att
ansvaret avspeglas i organisationen och att styrsystemen ar forstaeliga for
individerna.

Forsvarsmyndigheterna uppfattar ibland tendenser till att Férsvars-
departementet valtrar ver ansvar till dem, sa att regeringen kan avhanda
sig beslut i besvirliga, ofta politiskt kansliga, fragor. A andra sidan upplever
manga politiker att de dr i de militara experternas hinder. Detta ar bekym-
mersamt da beslutsfattarna har behov av oberoende sakkunskap fér att
analysera och kritiskt vardera olika férslag.

191 Se forslagen i RRV:2000:34.
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| styrkedjan f6r materielférsérjningsfragor dr Férsvarsdepartementet en
svag lank. Bade kompetens och kapacitet behover férstirkas sa att man kan
g6ra oberoende bedémningar och utvirdera nytta och kvalitet av de tjanster
som bl.a. FMV, FOI och Statskontoret utfér fér att ge underlag och stéd for
departementets bedémningar. Regeringen behéver ocksa kunna ge FM
anvisningar i tidiga skeden av materielplaneringen sa att denna kan fériand-
ras i snabbare takt.

Att fatta beslut i tidiga faser av materielprocessen ar svart och stiller stora
krav pa beslutsfattarna. Beslutsfattande i tidiga skeden kraver en mental
beredskap att ta riskerna att starta och avbryta projekt. Pa grund av den
relativa stabilitet som ratt under lang tid karakteriseras dock inte FM, som
organisation, av flexibilitet och risktagande. For att kunna férandra materiel-
processen behdvs darfér bade individuella attitydférandringar och en férand-
rad organisationskultur.

Forsvarsmaktens uppdragsstyrning av FMV dr dndamalsenlig i det att den
ger transparens och kostnadsmedvetande i materielférsérjningsprocessen.
Da FMV rapporterar till sina uppdragsgivare, fraimst FM, blir emellertid myn-
digheten tamligen anonym fér riksdagsledaméter och allmianheten. Inom
FMV kan vissa problem noteras nar uppdrags- och projektledare tenderar
att vara 6veroptimistiska vad galler tidsatgang och kan ha svarigheter att
atgirda forseningar i leveranser. Styrningen av FMV har studerats ingaende i
Utredningen om &versyn av Forsvarets materielverk.’s

Sammanfattande iakttagelser

Det formella styrsystemet for materielférsérjningen har mal- och resultat-
styrning som sin utgangspunkt men utvecklas pa de olika nivaerna i sy-
stemet i olika utstrackning och omfattning mot detaljstyrning. Uppféljnings-
mekanismerna dr manga och genererar mycket arbete. Nagon utvirdering av
systemets effektivitet har inte gjorts.

Informella kontakter ar av olika skil betydelsefulla i styrsystemet. Riks-
revisionen har noterat att myndigheterna och férsvarsindustrin inte har
nagra etiska regelverk uppstillda fér hur man ska undvika att personrela-
tioner missbrukas.

Forsvarsbeslutsmodellen som faststiller en specificerad insatsorganisa-
tion tre ar framat i tiden som ska materielférsérjas, laser upp och inriktar re-
surser pa ett satt som inte nédvandigtvis dr rationellt och kostnadseffektivt i
en féranderlig omvarld.

| riksdagen fors en begransad diskussion om férsvarets materielforsorj-
ning. Fragorna ar komplexa och diskussionerna stimuleras inte heller av en

192 SOU 2002:39.
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relativt tunn redovisning kring materielfragorna fran regering och myndig-
heter till riksdagen, delvis beroende pa den militara och kommersiella sekre-
tessen. Regeringens styrning ar inte heller alltid tydlig.

| praktiken har materielplaneringen och uppféljningen av denna i stor
utstrackning 6verlamnats till tjinsteménnen pa FM och FMV, mycket pa
grund av dess komplexitet men ocksa da det finns kapacitets- och kompe-
tensproblem pa andra nivaer i styrkedjan. Med tanke pa att materielanslaget
utgdr halften av det samlade férsvarsanslaget och behovet av demokratisk
styrning och kontroll dr det angeldget att politikernas inflytande 6ver for-
svarets materielférsérjning forstarks. Det dr ocksa viktigt med en oberoende
granskning och revision.

Den internationella marknaden fér férsvarsmateriel ar inte en fri marknad.
Vid produktion av hégteknologiska materielsystem ar det inte ovanligt att
huvudleverantéren endast kontrollerar delar av produktionen och &r bero-
ende av underleverantorer for resten. Begransningarna av internationellt
férsvarsmaterielsamarbete som exportkontroll, handelshinder och andra
restriktioner blir da alltmer besvdrande.

Regeringen har dnnu inte presenterat foér riksdagen den 6vergripande stra-
tegi for forsvarets materielférsérjning och forskning som ska bli styrande for
FM:s avvagning i olika materielfragor.

Det kan finnas malkonflikter mellan det sikerhets- och férsvarspolitiska
intresset av att ha en konkurrenskraftig forsvarsindustri, och kostnads-
effektivitet vid anskaffning av forsvarsmateriel. Statsmakterna har inte varit
tydliga i styrningen av férsvarsmyndigheterna. Andra motsattningar finns
mellan behovet av stabila férutsittningar for langsiktiga investeringsprojekt
och 6nskan om att skapa handlingsfrihet och dela upp materielprojekt i
kortare faser.

For utvecklingen av det natverksbaserade férsvaret prévas nya styrformer
med bl.a. kortare projektfaser och kontinuerlig projektuppféljning med hjilp
av oberoende konsulter, fér att bittre kunna hantera risker och resurser.
Erfarenheterna av dessa styrformer bér tillvaratas vid utformningen av den
6vergripande strategin for materielférsérjningen.

Da nagra politiska beslut om den f6r materielforsérjningen tekniskt viktiga
fragan om Nato-anpassning hittills inte fattats, tvingas férsvarsmyndighet-
erna att hantera fragan pa egen hand.

Nar objektsramarnas jamforbarhet minskar pa grund av d@ndringar i
materielinnehall, men dven vad giller tidsplan och ekonomisk ram, behover
redovisningen av objektsramarna forbattras. Nar antalet stora projekt
minskar och man delar upp anskaffningarna i olika projektfaser kan antalet
objektsramar minska. Projektstyrningen blir enklare nar tidsperioden ar kort,
samtidigt som det fortsatt finns behov av att se pa helheten av projektfas-
erna 6ver ett lingre perspektiv.
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Forsvarsdepartementet behéver bittre kompetens och kapacitet att han-
tera bade materiel- och forsvarsindustrifragor. Férsvarsmaktens uppdrags-
styrning av FMV 4r andamalsenlig i det att den ger transparens och kost-
nadsmedvetande i materielférsérjningsprocessen. Beslutsfattande i tidiga
skeden kraver en mental beredskap att ta riskerna att starta och avbryta

projekt. For detta kravs bade attitydférandringar och férandringar i organisa-

tionskultur bland de inblandade aktérerna.
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Slutsatser och rekommendationer

Med utgangspunkt fran revisionsfragorna redovisas i kapitel 9 Riksrevision-
ens slutsatser av den genomférda granskningen kring materielplaneringens
bindningar och deras konsekvenser, atgirder for att 6ka handlingsfriheten
och internationellt materielsamarbete. | detta kapitel ges ocksa Riksrevisio-
nen nagra rekommendationer for hur ekonomisk styrning och materiel-
planering kan forbattras samt hur det internationella materielsamarbetet
kan styras, for att uppna riksdagens mal for forsvarets materielférsérjning.

Revisionsfragorna

Revisionsfragorna som stillts i denna granskning ar:

e Vilka har de férsvarspolitiska, tekniska och ekonomiska bindningarna i
materielplaneringen varit och vilka konsekvenser har dessa bindningar
fatt for mojligheten att forverkliga forsvarsreformens beslut?

o Vilka atgarder har varit mojliga att vidta for att 6ka handlingsfriheten
for materielforsorjningen och vad har regeringen, Férsvarsmakten och
Forsvarets materielverk gjort?

e Har det internationella materielsamarbetet utvecklats i enlighet med
statsmakternas uppdrag?

Materielplaneringens bindningar och deras
konsekvenser

Den forsvarsreform som riksdagen fattat beslut om under perioden 1999—
2001 ir baserad pa nya sikerhetspolitiska férutsattningar fér forsvarspoliti-
ken. Reformen innebiar en genomgripande reformering av det svenska for-
svarets mal, omfattning och struktur. Invasionsférsvaret ska ersittas av ett
insatsférsvar, som ska utvecklas mot att bli nidtverksbaserat. Det svenska
forsvarets internationella samarbete &r en viktig del av férsvarsreformen.
Handlingsfrihet ar ett nyckelord i riksdagsbesluten. Detta innebér att for-
svarets materielférsérjning ska fordndras for att bli mer flexibel och kunna
anpassas till nya hot och férindrade krav pa det militira férsvaret. Materiel-
planeringen maste innehalla ekonomiskt utrymme f6r framtida anskaffnings-
behov, ej bundet till specifika objekt eller system. Vidare understryks att ut-
veckling och anskaffning av férsvarsmateriel ska inriktas sa att den tillgodo-
ser behovet vid internationell samverkan, s.k. interoperabilitet. En inter-
nationellt val integrerad forsvarsindustri med hég kompetens ska bidra
till att sakerstélla den svenska materielférsérjningen.
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Riksrevisionen konstaterar att den langsiktiga materielplaneringen ar
intecknad fram till 2007—2008 av leveranser som beslutats tidigare, huvud-
sakligen utifran invasionsférsvarets behov. Det bér dock understrykas att
utvecklingen fran ett invasions- till ett insatsforsvar fér materielférsérjning-
ens del innebar en successiv forandring.

Naturligt nog ar det de stora materielsystemen som star for de huvud-
sakliga bindningarna. Detta innebér att majligheterna att skapa fritt plane-
ringsutrymme i enlighet med riksdagens beslut ar starkt begrinsad.

Materielplaneringens bindningar har olika orsaker och kan karakteriseras
som sidkerhets- och férsvarspolitiska, tekniska och ekonomiska. De siker-
hets- och forsvarspolitiska bindningarna i materielplaneringen handlar
framfor allt om internationellt materielsamarbete och industripolitiska
hansyn.

De tekniska bindningarna i materielplaneringen avser saval teknologiska
beroenden som behovet av olika tekniska komponenter, bade hard- och
mjukvara, for att materielsystemet ska kunna anvindas, underhallas, an-
passas, utvecklas och sa smaningom avvecklas. De ekonomiska bindning-
arna i materielplaneringen ligger i bestallningarna och de kostnader som
materielinvesteringarna innebar fér FM:s anslag i dess helhet. Till f6ljd av
bindningarna i materielplaneringen uppstar inte sallan férdyringar, férse-
ningar och kvalitetsbrister som kan vara svara att hantera.

Utvecklingen av materielanslaget under perioden 2000—2003 har ut-
markts av en varierande anslagsbelastning och ett stort anslagssparande.
Under 2003 har materielanslaget ocksa blivit féremal for stérre utgifts-
begriansningar. Detta har medfort att anslagssparandet inte har kunnat
anvindas av FM som planerat.

Riksrevisionen anser att statsmakternas férandringar av materielanslaget
och de disponibla medlen under férsvarsbeslutsperioden paverkat materiel-
planeringens genomférande och dirmed materieltillférseln till insatsfor-
svaret. Indraget anslagssparande, omprioriteringar och ofinansierade
uppdrag har minskat det ekonomiska utrymmet fér materiell férnyelse med
flera miljarder kronor, vilket paverkat effektivitet och resurshushallning for
materielférsérjningen negativt. Riksrevisionen anser att anslagsférandringar
som beror pa prisomrikningar och omférdelningar m.m. inte redovisas till-
rackligt tydligt i budgetpropositionerna. Det saknas vidare uppgifter om
bemyndigandets kopplingar till de olika materielobjekten (bestillningarna)
och hur bemyndiganden &r tankt att anvandas under och efter budgetaret.
Inte heller finns det uppgifter om vilka objekt som innebér nya respektive
infriade ekonomiska forpliktelser. Detta forsvarar harledningen av vilka
beslut som faktiskt férandrat anslagsnivaerna och med vilka belopp samt
gor det svart for riksdagen att géra en provning av medelstilldelningen.
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Mojligheterna fér FM att hantera férandrade ekonomiska ramar forsvaras
av den begriansade handlingsfriheten i materielplaneringen och svarighet-
erna att géra prognoser for anslagsutfallet. Industrins férmaga att leverera i
tid, FMV:s férméaga att effektuera planerade bestillningar samt oférutsedda
kostnadsékningar dr faktorer som paverkar anslagsutnyttjandet.

Riksrevisionen anser det otillfredsstillande att FM av och till inte kan
finansiera de uppdrag som getts till FMV, vilket resulterar i att de senare
tvingas omforhandla leveranser med industrin med 6kade kostnader som
foljd.

En grundlaggande fraga ar hur materielplaneringen ska genomféras. Det
nuvarande systemet har utformats for stabilitet och langsiktighet vad galler
materielbehov, anslagstilldelning och kontrakt med férsvarsindustrin. | en
situation med instabilitet och snabb férandring behover planerings- och
uppfoljningsmodellen vara annorlunda for att inbegripa nya behov av
materiel, varierande anslag och nya affirslésningar med industrin. Det &ar
emellertid svart att politiskt styra materielférsérjningen sa lange som sam-
band (sparbarhet) mellan materiel och operativ férmaga inte kan tydlig-
goras.

| praktiken har materielplaneringen och uppféljningen av denna i stor
utstrackning 6verlamnats till tjinsteménnen pa FM och FMV, mycket pa
grund av dess komplexitet men ocksa da det finns kapacitets- och kompe-
tensproblem pa andra nivaer i styrkedjan. Med tanke pa att materielanslaget
utgdr halften av det samlade férsvarsanslaget och behovet av demokratisk
styrning och kontroll dr det angeldget att politikernas inflytande 6ver for-
svarets materielférsérjning forstarks.

Atgirder for att 6ka handlingsfriheten for
materielférsérjningen

Handlingsfrihet i materielplaneringen avser bade det ekonomiska handlings-
utrymmet och att kunna gora val i olika faser av materielférsérjningen. Riks-
revisionen bedémer att mojligheterna hittills varit begransade att forverkliga
forsvarsreformens intentioner om att 6ka handlingsfriheten i materiel-
planeringen.

Under forsvarsbeslutsperioden har férandringar av materielanslaget och
de disponibla medlen paverkat materielplaneringens genomférande. Riks-
revisionen konstaterar att regeringens styrning av materielanslaget och dess
utfall direkt paverkar statsbudgeten pa grund av dess storlek. Regelsyste-
mens utformning for anslagskrediter, sparande och bemyndiganden har har
en avgdérande inverkan. Riksdagen férvéntar sig, enligt beslut i juni 2002, att
regeringen ska limna eventuella forslag om dndrade finansiella regler for
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materielférsorjningen. Riksrevisionen noterar att ett sadant forslag annu inte
har limnats.

Riksrevisionen konstaterar att regering och férsvarsmyndigheter har vid-
tagit nédvandiga men inte tillrackligt langtgaende atgérder for att komma
tillratta med problemen med bindningarna. Féljaktligen har ett antal for-
indringar av materielplaneringen genomférts sedan férsvarsreformen in-
leddes. Som exempel gjordes under 1999 och 2000 férindringar av JAS-
programmet med stora omplaneringar bl.a. av flygplanens bevépning,
sensor- och motmedelsutrustning. Likaledes tillkom vissa program for
att uppfylla krav pa internationell férmaga och fér natverksintegration.

Riksrevisionen noterar dock, férandringarna till trots, att det har varit svart
att inrymma nya behov av bl.a. internationell férmaga och ckad rorlighet i
den nuvarande materielplaneringen. Dessa behov staller t.ex. krav pa kapaci-
tet for trupp- och materieltransporter, som fér svensk del ar mycket begran-
sad liksom inom hela EU. Det har dven varit besvérligt att klara behov av
skydd och av ledningsfunktioner som &r interoperabla och/eller Natokom-
patibla, da flertalet fredsframjande insatser som Sverige deltar i star under
Natos ledning.

Riksrevisionen bedomer emellertid att férsvarsreformen tydligt paverkat
den kontinuerliga forandringen av materielplaneringen. Férsvarsmyndighet-
erna prévar nu om nytt materiel passar in i det natverksbaserade férsvaret.
Samtidigt noteras att nar det natverksbaserade forsvaret betraktas som en
metod under utveckling, finns det problem i att avgora vilket materiel som
kan anses anpassad.

Riksrevisionen kan inte skénja nagra stora forandringar med avseende pa
beslut i tidiga faser i materielférsérjningen. Undantaget som noterats &r ut-
vecklingen av tekniska ledningssystem f6r det nitverksbaserade forsvaret,
det s.k. LedsystT-projektet. Har har regeringen utvecklat nya styrformer for
att hantera risker och resurser.

Riksrevisionen har observerat att det finns kontrakt med férsvarsindustrin
som omfattar en alltfér stor mangd materiel i férhallande till FM:s férvant-
ade behov, da en minskad insatsorganisation dr beslutad. Mgjligheterna att
avbryta och omférhandla kontrakt med férsvarsindustrin har utnyttjats av
FMV nér FM begart detta och man har bedémt att det varit rimliga affarslos-
ningar.

A andra sidan har Riksrevisionen noterat att regeringen och forsvars-
myndigheterna inte fullt ut provat att skapa nya |6sningar dar t.ex. kontrakt
omforhandlas for att inrymma utveckling i stéllet for serietillverkning, vilket
kan gynna saval FM som férsvarsindustrin. Riksrevisionen anser att alla
sadana maojligheter bor tillvaratas for att 4stadkomma en god resurshushal-
ning.
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Riksrevisionen bedémer att regeringens och FM:s arbete med att utveckla
sambanden (sparbarheten) mellan férsvarets operativa férmaga och materiel-
behov inte har kommit sa langt som man kunnat férvénta sig under den
senaste trearsperioden. Da detta dr en central fraga for styrningen av
forsvarets materielférsérjning ar Riksrevisionen kritisk till att regeringen och
FM inte avdelat tillracklig kompetens och resurser fér en skyndsam metod-
utveckling.

En 6vergripande strategi for det militdra forsvarets materielférsérjning
och forskning ska enligt riksdagsbeslut tas fram och &dven forelaggas riks-
dagen. Detta har dock hittills inte skett. Riksrevisionen ser det dock som
ett steg i ratt riktning att FM:s materielforsorjningsstrategi (2001) tillimpas.
Detsamma giller strategin for FoT (2002).

Riksrevisionen bedémer att statsmakterna inte varit tydliga i styrningen
av forsvarsmyndigheterna nar det funnits malkonflikter mellan de sakerhets-
och forsvarspolitiska intressena av att ha internationellt materielsamarbete
och en konkurrenskraftig férsvarsindustri, och kostnadseffektivitet vid
anskaffning av forsvarsmateriel. Andra malkonflikter finns i kravet pa att
skapa handlingsfrihet med uppdelning av materielprojekt i kortare faser och
behovet av stabila forutsattningar fér bl.a. internationellt materielutveck-
lingssamarbete.

For utvecklingen av det nétverksbaserade férsvaret provar regeringen nya
styrformer med bl.a. kortare projektfaser och kontinuerlig projektuppféljning
med hjilp av oberoende konsulter, for att battre kunna hantera risker och
resurser. Erfarenheterna av dessa styrformer bér tillvaratas vid utformningen
av den 6vergripande strategin.

Riksrevisionen anser att Férsvarsdepartementet behéver battre kompe-
tens och kapacitet att hantera bade materiel- och férsvarsindustrifragor.
Forsvarsmaktens uppdragsstyrning av FMV dr dndamalsenlig i det att den
ger transparens och kostnadsmedvetande i materielférsérjningsprocessen.
Riksrevisionen har dven noterat att FM har viss underbemanning f6r att
hantera materielfragorna, men bedémer att det framfér allt &r den hoga
personalrérligheten som skapar problem.

Utvecklingen av det internationella materiel-
samarbetet

Riksrevisionen har iakttagit att Sverige successivt utdkat sitt internationella
materielsamarbete och att detta inte alltid bidrar till den flexibilitet och hand-
lingsfrihet som efterstravas. Det internationella materielsamarbetet ska
enligt riksdagsbeslut skapa gynnsamma férutsattningar for den i Sverige
verksamma férsvarsindustrins deltagande i internationella samarbetsprojekt
och for export. Samarbetet ska koncentreras till [ander och omraden dar det
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9-5

9.5.1

9.5.2

kan omfatta flera av materielférsérjningens faser. Riksrevisionen bedémer
att dessa Svergripande malsattningar for det internationella materielsam-
arbetet har uppfyllts. Daremot &r det svart att se att materielsamarbetet
fokuserats och att dess syfte preciserats.

Riksrevisionen foreslar att statsmakterna i en materielférsérjningsstrategi
tydliggor hur det internationella materielsamarbetet ska utformas och hur
avvagningar mellan mal om handlingsfrihet och internationellt samarbete
ska goras. En strategi bor ocksa vara tydlig kring hur malkonflikter i inter-
nationellt materielutvecklingssamarbete ska avvigas, dven jimfért med
andra anskaffningsformer.

Rekommendationer

Ekonomisk styrning

Det ekonomiska handlingsutrymmet fér materielforsérjningen avser dels de

ekonomiska ramarna, dels likviditet och handlingsutrymme vid budgetars-

skiften. Riksrevisionen foreslar att:

e Regeringen redovisar anslagsberikningarna sa att beslut om férandringar
av anslagen, prisnivaer och omrakningsfaktorer klart och tydligt framgar.

e Regeringen ser Sver de finansiella reglerna fér materielforsérjningen.

e Regeringen férbattrar redovisningen till riksdagen genom att tydligt redo-
visa de uppgifter som ligger till grund fér bemyndigandena.

e Regeringen och Férsvarsmakten successivt 6kar det fria planeringsutrym-
met i enlighet med riksdagens beslut genom att prioritera an hardare
bland materielprojekten, fortsatt ar restriktiva med bestéllningar, och
konsekvent tillimpar idéerna om utveckling av materiel i faser.

e Forsvarsmakten ytterligare forbattrar den ekonomiska styrningen och
uppféljningen samt prognosverksamheten for materielanslaget.

e Forsvarets materielverk utvecklar uppféljningen av leveranser fran
forsvarsindustrin och kontraktsférhallanden som motiverar industrin
att leverera planenligt for ett optimalt utnyttjande av materielanslaget.

Styrning av materielplanering

For att riksdagens mal for forsvarets materielférsérjning ska kunna uppnas

krdvs en val fungerande styrning och uppféljning inom materielplaneringen.

Riksrevisionen foreslar att:

e Regeringen och férsvarsmyndigheterna skyndsamt introducerar en
metod sa att sambanden (sparbarheten) mellan férsvarets behov av
operativ formaga och materiel blir tydliga.
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e Regeringen och férsvarsmyndigheterna reformerar modellen for materiel-
planering och uppféljning sa att den battre svarar mot nya behov av
handlingsfrihet, internationella samarbeten, natverkstankande och 6kad
insyn.

e Regeringen sakerstaller att redovisningen av objektsramarna férbattras
eller 6vervager nya former for styrning av materielutvecklingsprojekt i
ett helhetsperspektiv.

e Regeringen utokar arbetet med omvirldsanalys och tekniska under-
rattelser for att identifiera och vardera alternativa handlingsvagar for
forsvarsindustriell utveckling och internationellt materielsamarbete.

e Regeringen stiller krav pa att férsvarsmyndigheterna identifierar och
varderar alternativa handlingsvagar vid planerade materielinvesteringar
och att kostnadsberakningar i ett livslangdskostnadsperspektiv
genomfors.

® Regeringen forstirker kapaciteten att hantera bade materiel- och férsvars-
industrifragor inom Regeringskansliet.

® Regeringen initierar ett arbete med etiska regler for relationerna mellan
myndigheter och férsvarsindustrin.

e Fo6rsvarsmyndigheterna utreder hur allménna anvandar- och systemkrav
kan utnyttjas vid bestallningar for att battre tillvarata industrins kompe-
tens att utveckla koncept och tekniska specifikationer.

e Forsvarsmyndigheterna studerar i vilken man FM:s regelverk ar kostnads-
drivande for kravspecifikationer vid materielbestallningar, samt hur eko-
nomiska utgangspunkter och incitament bast kan inférlivas i specifika-
tioner vid upphandlingsprocessen.

e Forsvarets materielverk analyserar hur upphandling kan vidareutvecklas
mot bakgrund av att en fasindelning av projekt ska tillampas i framtiden.

Styrning av internationellt materielsamarbete

For att det internationella materielsamarbetet ska utvecklas pa basta satt

foreslas att regeringen fértydligar i den materielférsérjningsstrategi som ar

under utveckling hur internationellt materielsamarbete ska avvigas, dven
gentemot andra anskaffningsmetoder. Riksrevisionen foreslar att:

e Regeringen och férsvarsmyndigheter inte ska medverka i internationella
materielutvecklingsprojekt som har manga deltagare.

e Regeringen och férsvarsmyndigheter tydliggér mal for deltagande i inter-
nationella materielutvecklingsprojekt dar t.ex. politiska, militédra, tekniska
och férsvarsindustriella férutsattningar stills mot aktuellt anskaffnings-
beslut, med beaktande av anskaffningssikerheten.
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e Regeringen och férsvarsmyndigheter fortydligar begrepp som 6msesidiga
beroenden och leveranssikerhet och forverkligar dessa i avtal om svenskt
deltagande i internationellt materielsamarbete.

e Regeringen ser till att den information kring 6verenskommelser med
andra linder/industrier om svenskt deltagande i internationellt materiel-
samarbete som finns hos Férsvarsdepartementet, FM, FMV, ISP, samt
andra departement och myndigheter sammanstills arligen, for 6vervig-
anden kring anskaffningssakerhet.

e Forsvarets materielverk redovisar erfarenheterna av varje internationellt
materielsamarbetsprojekt som avslutas till FM och regeringen.
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Bilaga 1

Bakgrundsfakta materielsystem

Leopard — stridsvagn 121/122

Kort beskrivning av materielsystemet

Sverige har anskaffat tva typer, dels 160 stridsvagn 121, dels 120 stridsvagn
122. Stridsvagn 121 4r benimningen pa de ildre, begagnade Leopard 2 som
leasats fran tyska staten, medan de nytillverkade stridsvagnarna benamns
122. Stridsvagn 122 &r en av de senaste versionerna av Leopard 2, med bittre
skydd och ett kvalificerat ledningsstédsystem, jamfért med stridsvagn 121.

) J y = AR O
W b AL § R R

Stridsvagn (122) Leopard, foto: Férsvarets materielverk.

| materielsystemet ingar ocksa ett mindre antal nytillverkade bargnings-
bandvagnar (Bgbv 120). Materielsystemet innehaller dven systemmateriel
for utbildning, drift och underhall samt ammunition. Sammanhallande for
materielsystemet ar den tyske tillverkaren, Krauss-Maffei Wehrtechnik
(KMW). Objektsramen fér hela systemet dr drygt 11 miljarder kronor i
2003 ars prislage och omfattar perioden 1994—2010.

Leveranserna till Sverige av stridsvagn 121 genomférdes under 1995.
Arméns grund- och krigsorganisation tillférdes direfter vagnarna successivt,
efter genomférda renoverings- och anpassningsatgarder. Leveranserna av
stridsvagn 122 till armén skedde under perioden 1997 till 2002. Fortsatta
leveranser av systemmateriel kommer att paga i ytterligare nagra ar. Huvud-
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delen av bestillningarna inom materielsystemet kommer dock att avslutas
under 2004.

Bakgrund till anskaffningen

Under 1970- och 8o-talen studerades olika alternativ till en ny stridsvagn
som ersattning fér de aldrande svenska vagnarna, i syfte att 6ka markstrids-
féormagan inom armén. Forsék genomfordes med olika utldndska strids-
vagnar, och dven svenska koncept 6verviagdes. Anskaffningen av det som
skulle komma att bli stridsvagn 121/122 pabérjades 1985 med ytterligare
studier. Férsvarsmakten (FM) 6vervdgde tre alternativ: 1) utveckling och
anskaffning av en svensk stridsvagn, 2) anskaffning av ny utlandsk vagn
och 3) renovering och modifiering av befintliga stridsvagnar. Fortsatta férsok
under 1989-1990 med den tyska Leopard 2 och den amerikanska M1A1
visade att de ildre svenska vagnarna var underlagsna avseende bade rorlig-
het och eldkraft. Anskaffningen av en ny stridsvagn sags som ett véasentligt
steg i arméns fortsatta mekanisering.

Upphandlingsprocessen

Det svenska anskaffningsalternativet foll bort 1991, i och med regeringens
direktiv till FM infor forsvarsbeslutet 1992. | direktiven angavs att en even-
tuell anskaffning av nya stridsvagnar skulle ske genom konkurrensupphand-
ling utomlands av ett fardigutvecklat system. Forsvarets materielverk (FMV)
tillsatte i slutet av 1991 en projektgrupp fér anskaffningen. Férst genom-
fordes ett urval av vilka stridsvagnssystem som bedémdes uppfylla den
prelimindra malsattningen. Efter denna process kvarstod fyra olika alternativ:

e Tyska Leopard 2 Improved fran leverantéren KMW
e Amerikanska M1Az Abrams fran General Dynamics Land Systems
e Franska Leclercfran GIAT Industries och

o Brittiska Challenger 2 fran Vickers Defence Systems.

Infér den fortsatta anskaffningsprocessen beslutades att FMV skulle ut-
nyttja en huvudleverantér med ansvar fér hela stridsvagnssystemet. Efter
begidran om kompletterande upplysningar fran de tankta leverantérerna
samt begdran att fa lana och genomféra prov med stridsvagnarna utforma-
des en anbudsbegiran. Tillverkaren av Challenger 2 drog sig ur da de inte
kunde tillhandahalla nagon vagn.

Under 1993 fortsatte upphandlingsprocessen med offertutvirdering, prov-
verksamhet samt férhandlingar med kvarvarande leverantérer, vilket ledde
till en regeringsframstillan i december 1993. Sammantaget visade provverk-
samheten att den tyska vagnen var att féredra framfér de amerikanska och
franska alternativen. | januari 1994 beslutade regeringen om inkép av en
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vidareutvecklad Leopard 2. Kontraktet med KMW undertecknades i juni
1994. Parallellt, men oberoende av den pagaende upphandlingen, genom-
fordes forhandlingar med tyska staten om anskaffning av de begagnade
Leopardvagnarna och avtal om detta sl6ts i augusti 1994. Beslut om anskaff-
ning av systemmateriel har darefter fattats av regeringen aren 1995 och 1997.

Det mellanstatliga och det industriella samarbetet m.m. regleras i ett
Memorandum of Understanding (MoU) fran juni 1994, undertecknat av de
tyska och svenska forsvarsdepartementen. Ytterligare ett MoU tecknades
mellan FMV och det tyska férsvarsdepartementet, vilket reglerar det
industriella samarbetet kopplat till upphandlingen av stridsvagn Leopard 2.
Samtidigt med upphandlingskontraktet tecknades dven ett kontrakt med
KMW vilket reglerar svensk industriell medverkan. Ett flertal féretag inom
svenska férsvarsindustrin har medverkat i produktionen av stridsvagn 122.
Av de totalt 120 nytillverkade stridsvagnarna monterades 91 stycken i
Sverige. Som systemansvarig har dock den tyska leverantéren haft det
slutliga och samordnade ansvaret mot FMV.

Internationellt samarbete

Utvecklingen av stridsvagn Leopard 2 pabdrjades i slutet av 1960-talet, och
den forsta serieproducerade vagnen levererades till den tyska armén 1979.
Hittills har drygt 3 ooo stridsvagnar producerats. Férutom Tyskland och
Sverige har bl.a. Holland, Schweiz och Osterrike anskaffat Leopard 2. Fler-
talet av dessa lander samverkar i den s.k. Leopardklubben. Malet ar att, s&
langt som mojligt, forsoka halla en gemensam systemstandard fér alla del-
tagande linder. Genom att samordna dndrings- och utvecklingsbehov, inkép
av reservmateriel och genom erfarenhetsutbyte bedéms kostnaden f6r lind-
ernas vidmakthallande minska. For att 6ka stridsvagnens skyddsniva pagar
utveckling av ett minskydd inom det internationella samarbetet. Syftet &r att
kunna delta med stridsvagn 122 i internationella insatser.

Behov och utveckling av materielsystemet

Oséakerheten om FM:s framtida insatsorganisation, vilka forband som ska
ingd och hur dessa ska vara organiserade har bl.a. inneburit svarigheter med
underhallssystemets dimensionering. Det 15-driga leasingavtalet for strids-
vagn 121 l6per ut hosten 2009. Férsvarsmakten har hittills inte fattat beslut
om vad som sedan ska ske med vagnarna. Knappt en tredjedel av stridsvagn
121 har férradsstallts i vintan pa vidare beslut. Stridsvagn 122 beriknas ha
en teknisk livsldngd som stracker sig till minst ar 2019, givet att ingen

Materiel f6r miljarder 133

RIKSREVISIONEN



REMOQ'® genomférs. Den taktiska livslangden berdknas till minst ar 2009
utan REMO. De begagnade vagnarna skulle ha genomgatt REMO vid sekel-
skiftet, men detta stroks ur planeringen i slutet av 1990-talet.

Sedan flera ar tillbaka debatteras behovet av stridsvagnar. De som ifraga-
satter stridsvagnsforbanden pekar pa att andra vapensystem kan |6sa upp-
gifterna pa ett effektivare satt. Féresprakarna & sin sida menar att strids-
vagnen fortfarande dr nédvindiga for markstridsoperationer. Man hanvisar
da framfor allt till aktuella konflikter dér stridsvagnen har spelat en avgér-
ande roll.

Korvett av Visbyklass

Kort beskrivning av materielsystemet

Visbykorvetterna &r ett inhemskt utvecklat och producerat fartygssystem,
undantaget vissa delsystem fran utlandska leverantérer. Korvetterna ar kon-
struerade for att 16sa flera olika uppgifter, t.ex. ytstrid, minréjning och ubéts-
jakt. Stridsfartygen ska kunna anvindas i samtliga av FM:s fyra huvuduppgif-
ter, vilket bl.a. innebér att materielsystemet gjorts interoperabelt. | materiel-
systemet ingar, forutom fartygen, flertalet delsystem samt utbildningsan-
laggningar. Materielsystemet redovisas i objektsram omfattande perioden
1995-2009 och med en ekonomisk ram pa drygt 9,1 miljarder kronor i 2003
ars prislage. Berdknad livslangd fér materielsystemet dr uppskattningsvis ca
30 ar.

Fartyget dr ca 72 meter langt och kommer i operativ tjanst att ha en be-
sattning pa 43 man. Jamfort med tidigare korvetter har flera nya konstruk-
tionsprinciper tillimpats. Till exempel har fartygen utformats med s.k. smyg-
teknik, vilket bl.a. gér dem svarupptickta pa radar eller via andra sensorer.
Vidare har skroven byggts i kompositmaterial som ger 6kad skyddsniva jim-
fort med traditionella stalkonstruktioner. Uthalligheten till sjoss har ocksa
forbattrats jamfért med nu operativa fartyg.

1% Renovering och modifiering. Den tekniska livslangden paverkar renoveringsbehovet medan den

taktiska livslangden paverkar modifieringsbehovet. Stridsvagnarnas modifieringsbehov styrs
utifran kravet p4 internationella insatser och anpassning till det nitverksbaserade férsvaret.
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Korvett Visby, foto: Peter Nilsson, Kockums AB.

Fem fartyg har bestillts fran leverantéren, Kockums AB (KAB). Det forsta
fartyget, HMS Visby, sjésattes ar 2000, det andra, HMS Helsingborg, 2003,
och det sista berdknas lamna Karlskronavarvet om ett par ar. KAB bygger
sjalva fartygen medan ett flertal andra, svenska och utldndska, foretag
levererar delsystemen, sdsom vapen- och ledningssystem. Efter sjosattning-
arna genomfdrs integration av delsystem, validering samt provverksamhet.
Fartygen 6verlimnas saledes till FM forst ytterligare nagra ar efter respektive
sjosattning. Till skillnad fran tidigare fartygsanskaffningar har FMV valt att
vara systemansvarig foér hela Visbyprojektet.

Bakgrund till anskaffningen

Som en del av den kontinuerligt pagaende utvecklingen av teknik och taktik
genomférde FM och FMV dren 1991-1996 provverksamhet med fartyget
HMS Smyge. Erfarenheterna integrerades i pagaende projekt som arbetade
med nasta fartygsgeneration. Utvecklingsprojekten studerade tva alternativ,
dels ytstridsfartyg mindre, dels ytstridsfartyg storre. Ar 1993 slogs projekten
samman och antog namnet ytstridsfartyg 2000; namnet dndrades seder-
mera till korvett typ Visby.

Upphandlingsprocessen

Ursprungligen planerades tio fartyg i tva delserier att anskaffas. | oktober
1995 fick FMV i uppdrag av regeringen att forhandla fram en option for an-
skaffning av fyra fartyg, dessutom fick FM i uppgift att anskaffa tva av dessa
fartyg genom FMV:s férsorg. Under november 1996 medgav regeringen FM
att anskaffa de resterande tva fartygen i optionen. Regeringen medgav i
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augusti 1999 att FM fick bestalla ytterligare tva fartyg, dvs. fartyg fem och
sex. Under perioden 1995—-2000 bestilldes successivt huvuddelen av de i
fartygen ingaende delsystemen.

Varen 2001 informerades FM av FMV om ekonomiska problem hos KAB
som bl.a. kunde innebira leveransférseningar. Férhandlingar mellan FMV
och KAB samt dess tyske dgare Howaldtswerke-Deutsche Werft (HDW)
resulterade i en 6verenskommelse under oktober 2001. | korthet innebar
denna att antalet fartyg reducerades fran sex till fem med bibehallen ekono-
misk ram och att KAB skulle avsatta reservkapital for 6kad projektsikerhet.
Kapitaltillskottet kom fran dgaren HDW. Vidare avtalades att KAB och HDW
skulle tillhandahalla varor och tjinster, fraimst inom FoU, till ett specificerat
varde. Slutligen gavs en ny option pa anskaffning av det sjatte fartyget.

Efter ekonomiska 6verviaganden och avvigningar mot den framtida or-
ganisationen beslutade FM att inte utl6sa denna option. | och med minsk-
ningen av antalet bestillda fartyg omdefinierades ocksa objektsramen. De
delsystem som var bestillda for det sjatte fartyget planeras fa alternativa
anvandningsomraden, t.ex. utbildningsanlaggningar eller integration i andra
fartygssystem. Att hiva bestillningarna bedémdes inte vara ekonomiskt
forsvarbart.

Internationellt samarbete

Vid anskaffningsbeslutet var inte internationellt samarbete nagot reellt alter-
nativ. Bland annat darfér férekommer inget internationellt samarbete i dag
pa materielsystemniva. Flera av de ingdende delsystemen har dock upphand-
lats fran utlandska leverantérer, vilket inte &r att anse som egentliga utveck-
lingssamarbeten. For ndrvarande pagar emellertid ett tekniksamarbete pa
strategisk nivd mellan KAB och det amerikanska foretaget Northrop
Grumman.

Behov och utveckling av materielsystemet

Modifiering av fartygen och ingaende delsystem forutses genom kontinuerlig
uppgradering for att undvika kostsamma halvtidsmodifieringar. | dag hand-
lar mycket utveckling om uppdatering av mjukvara, exempelvis i lednings-
och sensorsystem. Teknik- och taktikutvecklingen kraver i dag en standigt
pagaende uppgradering. Att skjuta dessa atgarder till storre modifierings-
omgangar skulle medféra dels 6kade kostnader, dels 6kade risker for att
fartygssystemet skulle bli taktiskt och tekniskt omodernt. Genom detta
forfarande minskar ocksa behovet att inforskaffa stérre reservdelslager.
Kockums och HDW-koncernen projekterar fr narvarande en stérre
version av Visby fér den internationella marknaden, den s.k. Visby plus.
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Vissa av de i Visby ingdende delsystemen bedéms vara intressanta for
exportmarknaden.

JAS 39 Gripen

Kort beskrivning av materielsystemet

JAS 39 Gripen (JAS) tillhér fjirde generationens flygplanssystem och
anskaffas for att FM ska kunna genomféra luftférsvar, mark- och sjémals-
bekdmpning samt underrittelseinhdmtning. Aven uppgifter i internationell
miljé ska kunna l6sas, och de flygplan som nu levereras 4r anpassade for
att kunna samverka internationellt och lufttankas. Totalt har 204 plan i olika
versioner bestillts.

JAS 39 Gripen, foto: Katsuhiko Tokunaga.

JAS star for jakt, attack och spaning. Jakt innebér luftstrid, attack avser
anfall mot sjé- och markmal, medan spaning omfattar insamling av olika
sorters information fér beslutsunderlag. Jimfort med tidigare generationers
stridsflygplan har JAS-systemet hég prestanda. Detta d4stadkoms genom en
hégteknologisk systemuppbyggnad, avancerad aerodynamisk konfiguration,
systemintegration, driftekonomisk motor samt ett férenklat logistikstdd vil-
ket ger hog tillgdnglighet. JAS-systemet ska utvecklas och successivt anpas-
sas for att kunna bidra till FM:s férmagor under mer dn 30 ar.

JAS har hanterats som en objektsram i och med att beslut om utveckling
av flygplanstypen togs 1982. Den fjarde och nuvarande objektsramen definie-
rades i regleringsbrevet for 2000. Objektsramen omfattar perioden 1997
2009. Den ekonomiska planeringsramen uppgar till hogst 81 596 miljoner
kronor i 2004 ars prislage. Totalt ska 174 stycken JAS (delserie 2 och 3)
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anskaffas inom objektsramen. Nuvarande objektsram omfattar férutom
sjalva flygplanen med tillhérande utvecklingsarbete dven en rad olika vapen
och delsystem, t.ex. jakt- och attackvapen samt flygutbildnings- och under-
hallssystem.

Bakgrund till anskaffningen

Studier kring det system som skulle ersitta Viggenflygplanen bedrevs under
storre delen av 1970-talet. Efter riksdagsbeslut i bérjan av juni 1982 tecknade
FMV och Industrigruppen JAS (IG JAS) den 30 juni 1982 ett avtal om utveck-
ling av JAS. Avtalet omfattade fem provflygplan samt delserie 1 omfattande
30 flygplan med tillhérande utrustning fér tekniskt underhall, samt en option
pa ytterligare 110 flygplan. 1992 traffades en 6verenskommelse mellan FMV
och 1G JAS om anskaffning av delserie 2 om 110 flygplan, inklusive 14 tva-
sitsiga flygplan och ytterligare stodsystem.

Regeringen beslutade den 19 juni 1997 om anskaffning av en tredje del-
serie omfattande 64 flygplan, 14 av dem tvasitsiga, samt ett vidareutveck-
lings- och anpassningsprogram. Leveranserna av flygplanen i delserie 1
fullgjordes aren 1993—1996. Det férsta flygplanet i delserie 2 levererades i
december 1996, medan leveranser av delserie 3 paborjades 2003.

Upphandlingsprocessen

Specifikationen for |AS faststilldes 1982 efter flera ars studier, utférda
gemensamt av Flygvapnet, FMV och svensk flygindustri. Det nya flygplanet
skulle bli ett enhetsflygplan och klara jakt-, attack- och spaningsuppdrag. Det
skulle ocksa vara lattare och billigare @n den tidigare generationens flygplan
samtidigt som prestandakraven var hogre stillda.

Infér upphandlingen av ett nytt flygplanssystem kravde statsmakterna att
industrierna bakom JAS samlade sig till en enda kontraktspart. Detta var da
en ny arbetsform eftersom FMV tidigare férhandlat separat med alla olika
parter och sjilva ansvarat fér utveckling av delsystem.

Industrigruppen JAS bildades varen 1982 och bestar sedan 1997 av Saab
AB med 66 % av andelarna, Volvo Aero Corporation AB med 14 %, Ericsson
Microwave Systems AB med 11 %, Saab Tech AB med 6 % och Telub Aero-
tech med 3 %. Projektet har sedan 1982 anlitat ca 1 280 olika leverant6rer
av materiel och tjdnster. Antalet pagaende bestéllningar ar ca 300 stycken.

Internationellt samarbete

Manga komponenter, apparater och delsystem i JAS kommer fran utlandska
underleverantérer, fraimst fran USA men dven fran Frankrike, Storbritannien
och Sydafrika.
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Den 12 juni 1995 undertecknade Saab och British Aerospace ett sam-
arbetsavtal rérande JAS. De bada féretagen ska gemensamt marknadsféra,
exportanpassa, tillverka och ge produktstéd for JAS pa exportmarknaden.
Arbetet koordineras i ett joint venture, Saab-BAe Gripen AB. | och med
samarbetet startade en gemensam process i syfte att utveckla en export-
variant av JAS. Det innebar att JAS har ett grundutférande som sedan kan
byggas pa efter olika anvindares specifika krav.

For narvarande har JAS salts till Sydafrika. Dessutom har avtal tecknats
om leasing/férsiljning till Ungern och férhandlingar pagar med Tjeckien.

Behov och utveckling av materielsystemet

Leveranser av delserie 3 med 64 flygplan, varav 14 tvasitsiga JAS 39B, pa-
borjades 2003 och beraknas paga till 2007. JAS anpassas kontinuerligt for
framtida tekniska férandringar; detta sker inom det s.k. anpassnings-
programmet. Ett antal tekniska modifieringar har genomforts retroaktivt pa
flertalet flygplan. Ytterligare modifieringar dr planerade att genomforas, bl.a.
avser man att anskaffa ett nytt kommunikationssystem.

For att sakerstilla flygstridskrafternas utveckling efter 2010 utvecklas
sensorsystem och motmedel fér att uppna bdsta majliga omvirldsuppfatt-
ning. Planerings- och utvirderingssystem behoéver utvecklas och uppgrade-
ring av befintliga simulatorer planeras.

Anskaffning av spaningskapslar for internationella insatser samt under-
rattelseinhdmtning i Sveriges naromrade ar bestillda. Likasa har anskaffning
av precisionsvapen i form av laserstyrda bomber for att kunna bekampa
fasta och rérliga mal pa marken bestillts. For utveckling av JAS markmals-
bekdmpande férmaga studeras en framtida anskaffning av langrackviddigt
tungt attackvapen samt signalsékande robot.

Fortsatt utveckling av tvasitsiga JAS 39B-flygplan till JAS 39D-standard
planeras, men huruvida detta kommer att genomféras ar for narvarande
osdkert. Utvecklingen innebir att flygplanet ska kunna anvindas fér ledning
och samordning av flygstridskrafter pa det framtida stridsfaltet samt vid in-
ternationella insatser.
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Bilaga 2 Anslagsutvecklingen aren 20002004

| denna bilaga analyseras materielanslaget aren 2000-2004 och anslags-
sparandets utveckling under perioden 2000 till 2003. Vidare belyses ekono-
miska konsekvenser pad materielanslaget med anledning av beslutade utgifts-
begrinsningar. Belopp och berdkningar ar genomgaende redovisade i
|6pande priser™.

Tabell 1. Férsvarsmaktens anslag dren 2000-2004

(Miljoner kronor, avrundade

belopp i |6pande prislége) 2000 2001 2002 2003 2004

6:1

Férbandsverksamhet, beredskap och 20 444 19 267 20339 21282 21674
fredsfraimjande truppinsatser

6:2

6:2:1, materielférsérjning 21216 22159 19977 17 944 17 346
6:2:2, anlidggningsférsérjning 250 258 300 210 -
6:2:3, forskning och teknikutveckling 875 898 980 1010 1030
Summa anslag 6:2 22 341 23315 21 257 19 164 18 376
Totalt Férsvarsmakten 42785 42582 41596 40446 40050

Anmirkningar: Ar 2000 och 2001 var férbandsverksamhet och fredsfrimjande trupp-
insatser uppdelat p4 tva anslag. Beloppen redovisar de ursprungligt tilldelade anslagen
enligt regleringsbreven, vilket innebir att férindringar som beslutats gélla under respek-
tive &r inte kan utldsas i denna tabell. Slutligen framgar inte heller faktiskt disponibla
medel som bl.a. beror pé anslagssparande och/eller utnyttjad anslagskredit, pa beslutade
utgiftsbegriansningar och p4 avgiftsinkomster.

Tabell 2 nedan visar anslagstilldelning och utfall fér materielanslaget aren
2000—2004. Vidare redovisas hur anslagssparandet har utvecklats pa ars-
basis och hur detta har paverkats av omdispositioner, indraget anslagsspar-
ande och tidigare ars ackumulerade anslagssparande. Efter sammanstill-
ningen foljer en preciserig av de arliga férandringarna.

1% Omrikningar till ett fast prislage har avsiktligt uteldmnats pa grund av svarigheterna med att

retroaktivt kalkylera samtliga direkta och indirekta effekter. Anslagssparande prisomriknas inte till
paféljande ar utan kvarstar i samma prislige som aret det uppkom under.
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Tabell 2. Analys av materielanslaget budgetaren 2000-2003

(Miljoner kronor, avrundade belopp i

- - 2000 2001 2002 2003
I6pande prislage)

Ursprunglig anslagstilldelning 22341 23 315 21 257 19 164
Arets utfall enligt arsredovisning 21019 21 347 20 535 19 350
Arets (reella) anslagssparande fore 433 1 968 727 (-186)

omdispositioner

Overfort anslagssparande eller

utnyttjad anslagskredit fran -889 +1132 +2012 +2 749
foregaende ar

Omdispositioner till/frin anslaget +700 -1 087 +15 -25

Indraget anslagssparande fran

- - - 487
féregaende ar

Utgéende anslagssparande efter

omdispositioner och indraget 1132 2012 2749 2051
anslagssparande

Forandring av disponibelt belopp B B B 2005
med anledning av utgiftsbegransning

Ackumulerat anslagssparande,
exklusive omdispositioner och 433 2 401 3123 2937
indraget anslagssparande

Killa: Aren 2000-2002 bearbetning av RRV 2003:20. Underlaget for ar 2003 har hamtats
fran regleringsbrev samt FM:s drsredovisning.

Anmirkningar: Arets reella anslagssparande ir beriknat som differensen mellan
ursprungligt tilldelade anslag och respektive ars utfall. | dessa belopp ingar inte ackumu-
lerat anslagssparande fran féregdende ar. Under |6pande budgetar kan riksdagen, i sam-
band med tilliggsbudgetarna, besluta om omdispositioner mellan olika anslag (inom och
utom utgiftsomréadet). Dylika omféringar som paverkat materielanslaget redovisas i
denna tabell som ett nettobelopp pé raden "omdispositioner till/fran anslaget”. Posten
"Ackumulerat anslagssparande exklusive omdispositioner och indraget anslagssparande”
ar en fiktiv berdkning som syftar till att visa hur anslagssparandet skulle ha utvecklats
utan anslagsfériandringar under budgetaren.

Forklaringsvardet, givet denna uppstéllningsform, kan diskuteras da det
arliga utfallet indirekt paverkats av anslagsférandringar, dvs. férandrad pla-
nering leder till sénkta kostnader som parerar minskande anslag. Planering
och genomférande av en kostnadseffektiv materielférsérjning férsvaras vid
bristande stabilitet. M&jligheterna att hantera hastigt uppkomna férand-
ringar dr begransade, sa lange det finns stora bindningar och begransat
ekonomiskt handlingsutrymme. De ursprungliga anslagsnivaerna ar vasent-
liga ur planeringshdnseende. Foljaktligen kan det reella anslagssparandet,
dvs. tilldelning exklusive omdispositioner, jamfoért med arligt utfall i viss
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man peka pa dverensstimmelsen mellan planerad och genomférd verksam-
het.

Anslagsutveckling budgetéret 2000

Ar 1999 6verskreds tilldelat anslag med 889 mnkr, varvid den utnyttjade
anslagskrediten finansierades genom att disponibla medel fér ar 2000
minskades med motsvarande belopp. Fér att balansera materielanslaget
beslutade riksdagen under 2000 att omférdela 700 mnkr fran férbands-
anslaget. Arets faktiska anslagssparande uppgick till 433 mnkr. Detta med-
forde att det utgdende anslagssparandet efter omdispositioner uppgick till
1132 mnkr (433 + 700 mnkr). Observera att denna berikning utgar fran att
den utnyttjade anslagskrediten fran 1999 redan minskat de disponibla
medlen.

Anslagsutveckling budgetaret 2001

Det faktiska anslagssparandet uppgick till 1 968 mnkr. Pa grund av ekono-
miska problem inom férbandsverksamheten budgetaren 2000 och 2001
beslutade riksdagen vid tva tillfallen att omférdela totalt 1 087 mnkr fran
materielanslaget till forbandsanslaget. Saledes reducerades det utgdende
anslagssparandet till 2 012 mnkr (1132 +1 968 — 1 087 mnkr).

Anslagsutveckling budgetaret 2002

Faktiskt anlagssparande uppgick till 722 mnkr. 15 mnkr 6verférdes under aret
till materielanslaget. Detta innebar att det utgdende anslagssparandet blev

2 749 mnkr (2 012 + 722 + 15 mnkr).

Anslagsutveckling budgetaret 2003

Forsvarsmakten berdknade att en del av det ackumulerade anslagssparandet
fran tidigare ar skulle anvidndas under 2003. Pa grund av utgiftsbegriansning-
arna kunde bara en liten del av detta anviandas under budgetaret. Det ur-
sprungligt tilldelade materielanslaget uppgick till 19 164 mnkr och anslags-
sparandet fran &r 2002 till 2 749 mnkr. Maximalt disponibelt utrymme var
saledes 21 913 mnkr. Under aret omférdelades 25 mnkr fran anslaget, vilket
foljaktligen reducerades till 19 139 mnkr. Regeringen beslutade dven om en
indragning med 487 mnkr'®> av 2002 ars anslagssparande.

Utfallet f6r 2003 blev 19 350 mnkr, vilket teoretiskt sett innebir att FM
utnyttjade 189 mnkr (19 350 — 19 164 mnkr) mer @n ursprungligt anslag. Jam-
fort med tidigare ar blev den faktiska anslagsbelastningen alltsa nagorlunda
balanserad.

1%52003-06-18, F& 2003/1561/EPS.
1% Enligt FM:s arsredovisning fér budgetaret 2003, HKV 23 386:62084.
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Konsekvenserna av omdispositionen och det indragna anslagssparandet
innebar att 2003 ars anslagssparande uppgick till 2 051 mnkr (2 749 — 487 -
189 — 25 mnkr). Hur stort anslagssparandet blivit utan utgiftsbegransningen
ar svart att bedéma da anslagsbelastningen successivt anpassas till raidande
nivaer, t.ex. genom omférhandlingar med FMV och genom andra atgarder
for att minska utgifterna.

Jamfért med ursprunglig ram och ingdende anslagssparande beslutades
att den slutliga anslagsbelastningen inte fick 6verstiga 19 396 mnkr'®’. Detta
innebar att endast 232 mnkr (19 396 — 19 164 mnkr) av anslagssparandet
stod till FM:s disposition. 2003 ars berdknade utrymme minskade likaledes
med 2 517 mnkr (19 164 + 2 749 — 19 396 mnkr). Tar man hansyn till det
indragna anslagssparandet och omdispositionen fran anslaget var minsk-
ningen 2 0og mnkr (2 517 — 487 — 25 mnkr). Begransningen kom de facto
att belasta anslagets materielforsérjningspost'®.

Anslagsutveckling budgetaret 2004

Tilldelat anslag uppgar till 18 376 mnkr och anslagssparandet fran 2003 till

2 051 mnkr. Summan ger en ram pa 20 427 mnkr for materielanslaget. Enligt
regleringsbrevet fér ar 2004 har dock utnyttjandet av anslaget, inklusive
2003 ars anslagssparande, begrinsats till 20 coo mnkr." Utgiftsbegrins-
ningen reducerar darfor tillgingligt ekonomiskt utrymme med 427 mnkr.
Om inga ytterligare begransningar eller indragningar av anslagssparande
beslutas under aret kommer 1 624 mnkr*® av 2003 ars anslagssparande att
kunna utnyttjas under budgetaret 2004. Resterande del av anslagssparandet,
dvs. 381 mnkr®, kan anvindas av FM férst under ar 2005.

197 Andring av regleringsbrev fér budgetaret 2003 avseende Férsvarsmakten, 2003-12-18,

F6 2003/2701/EPS.

198 Slutsatsen utgar fran féljande forutsittningar: 1. Anslaget utnyttjas fullt ut pa de tva 6vriga
anslagsposterna inom ramanslaget. 2. Anslagssparandet (38 miljoner kronor) fran FoT-posten
Sverférs som ett ingdende anslagssparande till motsvarande anslagspost ar 2003. 3. Hela 2002
ars utgiende anslagssparande (270 miljoner kronor) fran anliggningsférsérjning éverférs till
materielférsérjningsposten, i enlighet med regeringsbeslut; 2003-08-28, F5 2003 /1974 /MIL.

1% Regleringsbrev fér budgetaret 2004 avseende Férsvarsmakten, Fé 2003/93/EPS m.fl.

202 051 - 427 =1 624 mnkr.

2012005 -1 624 = 381 mnkr.
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