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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat besparingar inom forsvarets materielf6rsérjning som
gjordes efter forslag fran den av regeringen tillsatta sa kallade genomforandegruppen
under 2008. Genomforandegruppen bestod av tjanstemin fran Regeringskansliet samt
partiforetradare for regeringspartierna. Det fanns ett behov av att gora besparingar

i statsbudgeten, och regeringen ansig att det borde kunna géras besparingar

inom forsvaret. Genomforandegruppen hade i uppdrag att utarbeta forslag till
utgiftsminskningar och effektiviseringar inom forsvarets materielforsérjning. Utifran
forslag fran genomforandegruppen, om att avbryta eller och reducera ett antal
materielprojekt, beslutade regeringen, efter bifall fran riksdagen, om besparingar pa
cirka 2,8 miljarder kronor under en tredrsperiod, med start 2009. Riksrevisionen har i
granskningen undersokt konsekvenserna av de besparingar som regeringen beslutade,
liksom vilken information som har natt riksdagen.

Granskningens bakgrund

Motiv: Att uppritta en genomforandegrupp inom Regeringskansliet for att 4stadkomma
besparingar inom forsvarets materielf6rsorjning ir en avvikelse fran den vanliga
fordelning av ansvar och uppgifter som rader mellan regering och myndighet.
Statskontoret har tidigare konstaterat att regeringens detaljstyrning av forsvaret ar
relativt omfattande, och genomférandegruppen utgor ett tydligt exempel pa sidan
detaljstyrning. Snabba besparingar som paverkar Férsvarsmaktens materielanskaffning
kan innebira konsekvenser for Forsvarsmaktens operativa verksamhet. Férsvarsmakten
har ocksa vid olika tillfillen papekat att kortsiktiga besparingar riskerar att forsvara
Forsvarsmaktens langsiktiga verksamhet och planering. Riksrevisionens forstudie
visade indikationer pa att férandringarna som gjordes i materielforsérjningen

har medfort vissa negativa konsekvenser, dels f6r ekonomin, dels for forsvarets
insatsférmégor. Det dr dirfor relevant att granska dessa besparingar for att se om detta
var ett effektivt sitt att styra Forsvarsmakten. Granskningen ir ocksa motiverad for

att undersoka i vilken utstrickning riksdagen informerades om konsekvenserna av
regeringens forandringar i Forsvarsmaktens materielf6rsorjning.

Syftet: med granskningen ir att undersoka regeringens reduceringar av materielprojekt
inom forsvaret under 2008 och analysera ekonomiska och verksamhetsmassiga
konsekvenser av dessa forindringar. Syftet med granskningen ir ocksa att underscka
om regeringens forindringar i forsvarets materielf6rsorjning har redovisats till
riksdagen pa ett transparent sitt.
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Genomforande: Riksrevisionen har i granskningen anvint kvalitativa analysmetoder.
For att kartligga genomférandegruppens bakgrund, uppdrag och arbetsmetoder

har majoriteten av medlemmarna i genomférandegruppen intervjuats. Aven
representanter for Forsvarsmakten och Forsvarets Materielverk (FMV) som var aktiva
under genomforandegruppens arbete har intervjuats. Utéver nimnda intervjuer har
dokumentstudier genomforts, dels av genomférandegruppens slutrapport, dels av de
underlag som limnats till Férsvarsdepartementet fran Férsvarsmakten.

Intervjuer med representanter for forsvarsmyndigheterna har ocksa gjorts

for att spara konsekvenserna av besparingarna. Riksrevisionen har granskat
underlag fran Forsvarsmakten och FMV for att analysera de ekonomiska och
formagemaissiga konsekvenserna av besparingarna. Det r6r sig bland annat om
utdrag ur Forsvarsmaktens materielplan. Riksrevisionen har inte sjilvstindigt
bedomt hur besparingarna har paverkat Forsvarsmaktens forméga, utan latit
Forsvarsmakten sti for denna bedémning. I samband med faktagranskningen av
rapporten har Forsvarsdepartementet inte framfort ndgra synpunkter i sak pa de
formagebedomningar som redovisas i rapporten, men papekar att bedomningarna ar
kopplade till Forsvarsmaktens tolkning av vilka delf6rmagor som behdovs for att 16sa den
overgripande uppgiften.

Vidare har offentligt tryck som arsredovisningar, budgetunderlag och styrdokument
studerats. Representanter for Forsvarsutskottets kansli har intervjuats for att fa en bild
av vad riksdagen fitt for information om de genomférda besparingarna.

Granskningens resultat

Varierande resultat av besparingarna

Genomforandegruppen valde ut 32 materielsystem som skulle avbrytas alternativt
reduceras for att skapa mojligheter till utgiftsminskning inom forsvarets
materielf6rsorjning. Dirutéver identifierade genomférandegruppen bland annat
effektiviseringspotential i stodverksamheten i forsvaret och rekommenderade vidare
utredning av detta. Vissa av de medel som frigjordes fran materielanslaget skulle, enligt
regeringen, 6verforas till forbandsanslaget. Viktiga utgdngspunkter f6r besparingarna
var dels att tillimpa regeringens da nya materielf6rsérjningsstrategi och minska
andelen utvecklingsprojekt, dels att paverka Forsvarsmaktens operativa férmaga sa lite
som mojligt. Riksrevisionens bedémning ir att dessa faktorer dock har fatt begrinsad
péaverkan pa valen av materielprojekt som skulle avbrytas eller reduceras.

Besparingarna har haft en negativ paverkan pa Forsvarsmaktens mojligheter

att uppritthalla vissa delférméagor som myndigheten bedomt som viktiga for
myndighetens operativa férmaga. Riksrevisionens bedémning ir att regeringen tog
medvetna risker vad giller Forsvarsmaktens formaga i samband med besparingarna.
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Riksrevisionen konstaterar ocksa att de genomforda besparingarna inte helt
overensstimmer med principerna i regeringens materielforsorjningsstrategi, eftersom
en mindre del av de avbrutna eller reducerade projekten utgors av utvecklingsprojekt.
For att uppna besparingarna har dven materielprojekt som rér direktanskaffning av
materiel avbrutits.

Granskningen visar ocksa att regeringens besparingar i vissa fall har inneburit

nya kostnader och bristande hushillning med resurser. Det finns exempel pa nir
avbrytandet av materielprojekt lett till 6kade kostnader pa grund av att nyanskaffningar
behovt goras istillet, eller for att kostnaderna for underhall har 6kat. Anskaffningen av
taktisk obemannad farkost (TUAV) ir ett tydligt exempel dir fordndringarna inte blivit
langvariga. Projektet avbréts i enlighet med regeringens beslut 2009, men startade om
igen redan samma dr, efter nytt beslut av regeringen. Kostnaden f6r TUAV blev nagot
hogre dn den skulle ha blivit enligt ursprunglig plan.

Arbetssittet paverkar majligheterna till insyn och ansvarsutkrdvande

Granskningen visar att en orsak till regeringens val av arbetssitt var att man ville
forsakra sig om att frigjorda medel skulle bli tillgangliga snabbt. Regeringen ville ta
kontroll 6ver materielférsérjningen och bedémde att Férsvarsmakten sjilv inte skulle
lyckas gora tillrackligt stora besparingar pa den korta tid som fanns till férfogande.
Regeringen hade tidigare beslutat om kostnadsreduktioner for att astadkomma
omférdelning av resurser inom forsvaret. I budgetpropositionen f6r 2008 papekade
regeringen att det dterstod arbete inom materielprocessen for att Forsvarsmakten
skulle kunna na de uppstillda kostnadsreduktionerna. Det 4r mdjligt att regeringens
val av arbetssitt var motiverat, och att bristande fortroende f6r myndigheten gjorde
att regeringen fann sig tvingad att [6sa uppgiften sjilv. Riksrevisionen menar dock
att styrformen och tillvigagangssittet for att ta fram besparingarna har paverkat
mojligheterna till insyn och ansvarsutkravande.

Arbetet med att ta fram besparingarna priglas av bristande dokumentation, och
grundliggande krav pa dokumentation har inte f6ljts. Riksrevisionen konstaterar att
viktiga styrsignaler fran regeringen till Forsvarsmakten har kommunicerats informellt
och inte dokumenterats, vilket har skapat otydligheter i styrningen och férsvarar
uppfoljningen. Nagot skriftligt direktiv finns inte upprattat for genomférandegruppen,
och det gir saledes inte i efterhand att utldsa vad gruppens stillning och uppdrag var.
Detta forsvarar ytterligare uppfoljningen av gruppens arbete.

Forsvarsmyndigheterna ingick inte i genomférandegruppen, men fick svara pa fragor
och limna underlag om ett antal specifika materielprojekt. Riksrevisionen ifragasitter
dock huruvida myndigheternas sakkunskap togs tillvara tillrickligt genom det sitt
regeringen valde att arbeta. Riksrevisionens bedémning ir att regeringen inte har gjort
tillrdckliga konsekvensanalyser i samband med besparingarna. Riksrevisionen har inte
heller funnit att Forsvarsmakten tagit egna initiativ for att tidigt paverka de aktuella
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besparingarna, trots att Férsvarsmaktens ledning har ansvaret for verksamheten,
exempelvis vad giller personal, ekonomi och operativ férmaga.

Granskningen visar dven att Forsvarsmakten inte pa ett enkelt sitt kan beskriva hur
specifika materielsystem paverkar Férsvarsmaktens operativa forméga. Riksrevisionen
menar att detta belyser en forbittringspotential i Forsvarsmaktens materielplanering.

Bade regeringen och Forsvarsmakten hade kunnat sikerstilla att besparingarna
togs ut pa ett effektivare sitt, genom ett mer utvecklat samarbete i framtagandet
av besparingarna. Riksrevisionens bedomning ir att regeringen inte har skapat
forutsittningar for effektiv resurshéllning.

Riksrevisionens uppfattning dr att regeringens val av arbetssitt, att sjilva ta fram
besparingarna, medf6r problem med hur ansvaret kan utkrivas i efterhand. Eftersom
det dr regeringen som beslutat om besparingarna, blir regeringen ocksa ansvarig for de
brister som uppstar till f6ljd av besparingarna. Detta dr en avvikelse frdn den rddande
rollférdelningen och forsvarar ansvarsutkrivandet.

Riksdagen har inte fatt en tydlig bild av vad besparingarna innebar

Regeringen informerade riksdagen om besparingarna inom forsvarets
materielf6rsérjning i budgetpropositionen fér 2009. Regeringen foreslar dir en
anslagsminskning och anger de materielsystem som ska avbrytas alternativt reduceras
for att uppna besparingarna. Som utgingspunkter for valet av materielsystem anges
materielforsérjningsstrategins tyngdpunktsforskjutning mot firre utvecklingsprojekt
samt att Forsvarsmaktens formaga ska paverkas i sd liten utstrickning som majligt.
Utifran granskningens iakttagelser 4r Riksrevisionens bedémning att den information
som natt riksdagen om besparingarna och deras fullstindiga innebérd inte dr
tillfredsstillande.

Riksrevisionens rekommendationer

Med anledning av granskningen limnar Riksrevisionen ett antal rekommendationer till
regeringen.

Riksrevisionens rekommendationer till regeringen

Materielplaneringen dr langsiktig till sin natur och det dr darf6r svért att hitta

snabba besparingar inom materielforsérjningen. For att skapa en kostnadseffektiv
materielférsérjning behovs langsiktighet i planeringen. Ansvaret f6r att uppna detta
vilar pa bade regering och forsvarsmyndigheter (Férsvarsmakten och FMV). Det dr
viktigt att i mojligaste man undvika ekonomiska ligen som kraver snabba besparingar
liknande de som genomférandegruppen fick ta fram. Om det uppstar ett ekonomiskt
lige som kriver snabba besparingar bor formerna f6r genomférandet av dessa noga
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Gvervigas. Avsteg fran de vanliga rutinerna kan, som granskningen visar, férsvara
ansvarsutkrivandet. Riksrevisionen anser ocksa att kraven pa dokumentation maste
uppfyllas for att sikerstilla sparbarhet.

Riksrevisionen dr medveten om att regeringen arbetar pa att utveckla sin redovisning
till riksdagen, men vill andd papeka vikten av att regeringen ser till att riksdagen kinner
till vilka konsekvenser anslagsminskningar kan f3, si att den kan fatta vilgrundade och
medvetna beslut.

Riksrevisionen rekommenderar ddrfor regeringen att

e gikerstilla sparbarhet och uppfdljning i styrningen genom tillfredsstillande
dokumentation

* se till att konsekvensanalyser gors vid storre férandringar i materielférsérjningen

e sikerstilla att myndigheternas sakkunskap tillvaratas vid viktiga fordndringar i
materielférsérjningen

e sikerstilla att riksdagen fir den information den behdéver for att fatta beslut.
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BESPARINGAR | FORSVARETS MATERIELFORSORJNING

]4_ RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

Inledning

Bakgrund och motiv

Under 2007 fanns ett behov av att gora besparingar i statsbudgeten.
Regeringen anség att forsvaret, precis som andra utgiftsomraden, borde kunna
genomfora besparingar. Regeringen hade under 2006 och 2007 beslutat

om kostnadsreduktioner for att dstadkomma omfordelning av resurser inom
forsvaret. I budgetpropositionen f6r 2008 papekade regeringen att det aterstod
arbete inom materielprocessen for att Forsvarsmakten skulle kunna na de
uppstillda kostnadsreduktionerna.!

Under Almedalsveckan 2007 presenterade finansministern underlaget f6r
regeringens kommande hostbudget, och angav att forsvaret skulle minska den
arliga budgeten med fyra miljarder till 2010. Det motsvarade cirka tio procent
av forsvarsbudgeten. Nyheten orsakade oro i forsvarspolitiken, vilket bland
annat resulterade i den davarande forsvarsministerns avgang.

[ januari 2008 tillsatte regeringen den si kallade genomférandegruppen
for att dstadkomma besparingar och omférdelningar av anslaget inom
forsvarsomradet. Genomf6randegruppen bestod av statssekreterare fran
Forsvarsdepartementet, Finansdepartementet och Niringsdepartementet,
chefer och handliggare frin Regeringskansliet samt partiforetridare

for tre av de fyra allianspartierna i regeringen (fp, ¢ och kd), varav tva

var riksdagsledaméter och den tredje fore detta riksdagsledamot. Inga
representanter for forsvarsmyndigheterna ingick i gruppen. Gruppen skulle
foresla besparingar inom forsvarets materielforsorjning genom att avbryta,
inte pabdrja eller sinka ambitionen for ett antal verksamheter kopplade till
Forsvarsmaktens materielanskaffning. Genomforandegruppen arbetade fram
till bérjan av juni samma ar.

Genomforandegruppen utarbetade forslag pa avbrytande av 16 materielprojekt
samt en siankt ambitionsniva for ytterligare 16 materielprojekt. Darutover
identifierade genomf6randegruppen bland annat en effektiviseringspotential

i stédverksamheten i forsvaret, vilket bidrog till stédutredningen? samt

' Prop. 2007/08:1, Utgiftsomrade 6, s. 15, bet. 2007/08:F6U1, rskr. 2007/08:47, 2007/08:48,
2007/08:49, 2007/08:50, 2007/08:51.

2 Ett anvindbart och tillgingligt forsvar — Stédet till Férsvarsmakten, F6 2009:A.
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forsvarsstrukturutredningens. Regeringen beslutade (efter bifall fran
riksdagen) i enlighet med genomftérandegruppens forslag att anslagsramen f6r
materielférsorjningen skulle reduceras med 659 miljoner kronor 2009, 789
miljoner kronor 2010 och 1 331 miljoner kronor fran och med 2ou. Totalt rérde
det sig dirmed om besparingar inom materielférsérjningen pa narmare 2,8
miljarder kronor under tre ar.

Forsvarsmakten har i sina budgetunderlag vid flera tillfillen framhallit
att kortsiktiga besparingar riskerar att forsvara myndighetens langsiktiga
verksamhet. Nir det uppstar behov av besparingar i statsbudgeten kan
forsvaret, precis som andra verksamhetsomraden, komma att omfattas
av fordndringar. I vissa avseenden skiljer sig dock férsvaret fran andra
verksamhetsomraden, bland annat nir det giller de linga ledtiderna

for materielanskaffning. Den langsiktiga planeringshorisonten innebar
att det dr svart att pa kort tid genomféra omstillningar inom forsvarets
materielanskaffning.

Det har ocksa konstaterats att regeringen bedriver en relativt omfattande
detaljstyrning av forsvaret, jamfort med andra myndighetsomraden.+
Forfarandet med genomfdrandegruppen ir exempel pa detaljerad styrning
fran regeringens sida.

Regeringens besparingar inom forsvarets materielférsorjning under 2008

ir en avvikelse frin den vanliga férdelningen av ansvar och uppgifter som
rader mellan regering och myndighet. Detaljstyrning férekommer som
nimnts generellt inom forsvarsomradet, men metoden att tillsitta en
genomforandegrupp for att ta fram besparingarna dr ovanligt. Riksrevisionens
forstudie visade indikationer pa att de fordndringar som gjordes i
materielf6rsorjningen kan ha medfort vissa negativa konsekvenser, dels

f6r ekonomin, dels for forsvarets insatsformégor. Det dr darfor relevant att
granska dessa besparingar for att se om detta var ett effektivt sitt att styra
Forsvarsmakten.

En granskning av de aktuella besparingarna dr ocksd motiverad for att kartligga
i vilken utstrickning riksdagen informerades om konsekvenserna av de
beslutade forindringarna i forsvarets materielf6rsérjning.

3 Forskning och utveckling samt férsvarslogistik — i det reformerade férsvaret, SOU 2011:36.

4 Statskontoret, 2005:7, Riksdagens och regeringens styrning av férsvaret.

'|6 RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

1.2

13

1.3.1

Granskningens syfte

Syftet med granskningen dr att undersoka regeringens reduceringar av
materielprojekt inom forsvaret under 2008 och analysera ekonomiska och
verksamhetsmdssiga konsekvenser av dessa forindringar. Syftet med granskningen dr
ocksa att underséka om regeringens forandringar i forsvarets materielforsorjning har
redovisats till riksdagen pd ett transparent sditt.

Revisionsfragor f6r granskningen:

e Vad har de genomf6rda besparingarna fitt fér konsekvenser?
e Har regeringens redovisning till riksdagen rérande besparingarna i
materielf6rsérjningen varit tillfredsstillande?

Utgangspunkter for granskningen

Nedan beskrivs de utgangspunkter som anvints i granskningen, redovisade
utifran de tva revisionsfragorna. Utover dessa utgdngspunkter utgor

ocksa riksdagens och regeringens l6pande styrning av forsvaret en viktig
utgangspunkt i granskningen. Styrningen av forsvaret beskrivs utforligare i
kapitel 2.

Vad har de genomforda besparingarna fatt for konsekvenser?

En grundliggande utgangspunkt for granskningen dr principen om god

och effektiv hushillning med offentliga medel. Lagen (1996:1059) om
statsbudgeten (budgetlagen) anger att hog effektivitet ska efterstrivas och god
hushallning iakttas.s I forarbeten till den lagen angavs att "Hog effektivitet och
god hushillning med resurserna ir grundliggande krav som riksdagen kan
stilla pa regeringens ledning samt pa genomforande av statens verksamhet.”®
Dirutover anger myndighetsférordningen (2007:515) krav om effektivitet

och hushillning med statens medel, myndighetens ledning ansvarar infér
regeringen for myndighetens verksamhet och ska se till att den bedrivs
effektivt och att myndigheten hushaller med statens medel. Dessutom ansvarar
ledningen for att verksamheten redovisas pa ett tillforlitligt och rittvisande
sitt” Vidare anges i myndighetsférordningen att myndigheten fortlépande ska
utveckla verksamheten.?

5 1§ lagen (1996:1059) om statsbudgeten. Fran och med 2011-04-01 giller den nya budgetlagen
(SFS 2011:203), men vid tiden fér genomférandegruppen gillde den tidigare lagen. Den nya lagen
innehaller samma krav om hog effektivitet och god hushallning som den gamla (3 §).

Prop. 1995/95:220 (avsnitt 5.1), bet. 1996/97:KU3.
7 2 § myndighetsférordningen (2007:515).
6 § myndighetsférordningen (2007:515).
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I granskningen handlar effektivitet och hushallning mer konkret om
huruvida de avbrutna och reducerade projekten har lett till langsiktigt
hallbara utgiftsminskningar eller om det inneburit uppskjutna eller till och
med 6kade kostnader, samt o6nskade brister i Forsvarsmaktens verksambhet.
Riksrevisionen menar att det inte kan betraktas som effektivt resursutnyttjande
att forst ligga ned verksambhet for att sedan relativt snart dteruppta den och
istdllet ligga ned annan verksamhet. Fragan ir di om det inte hade gatt att
gora besparingarna pd ett enklare och effektivare sitt. Om besparingarna

och férdndringarna i materielplanen inneburit "pengar i sjon” och onédiga
kostnader har uppstitt kan det dven ifrigasittas om det grundliggande kravet
om god hushéllning kan anses uppfyllt.

Stora besparingar pa materielomradet kan leda till att planeringsférindringar
eller andra atgirder maste vidtas, vilket i sig kan bli kostsamt. Det kan ocksa
rora sig om att projekt som liggs ner redan har dragit vissa kostnader. Detta
kan vara oundvikligt for att uppna den storre besparingen, men om dessa
utgifter dr stora kan nyttan av den totala besparingen eventuellt ifrdgasittas.

I forlingningen kan besparingarna innebira att ytterligare verksamheter maste
skiras ner for att finansiera de uppkomna kostnaderna.

Konsekvenserna av besparingarna bedoms dven mot vad som var regeringens
syfte med besparingarna. I budgetpropositionen for 2008 informerade
regeringen riksdagen om att den avsig att tillsitta en genomférandegrupp
som skulle redovisa hur utgiftsminskningar inom férsvaret kunde
astadkommas. Syftet var att stadkomma besparingar och effektiviseringar
inom Forsvarsmaktens materielf6rsorjning. Férdelningen mellan olika
typer av projekt i materielforsorjningen skulle ses 6ver si att andelen egna
utvecklingsprojekt kunde minskas. Minskningarna av materielanslaget
skulle géras pa ett sitt som var forenligt med riksdagens forsvarspolitiska
inriktningsbeslut. Genomftérandegruppens uppdrag och syftet med
besparingarna beskrivs utforligare i kapitel 3.

Besparingarnas konsekvenser ska ocksi ses i ljuset av vilka formagekrav

som fanns pa Forsvarsmakten vid tiden f6r besparingarna. Kraven pa
Forsvarsmaktens operativa forméga uttrycks 6vergripande i riksdagens mal
for Forsvarsmakten. Eftersom de aktuella besparingarna beslutades fore det
senaste forsvarspolitiska inriktningsbeslutet som kom 2009 ar det foregiende
beslut fran 2005 som hir ir aktuellt. Riksdagen beslutade da att det militira
forsvaret skulle dimensioneras av viljan att uppritthalla en grundliggande
forsvarsformaga och kompetens samt kraven pd att hivda Sveriges territoriella

9 Prop. 2007/08:1, s. 44, bet. 2007/08:F5U1, rskr. 2007/08:47, 2007/08:48, 2007/08:49,
2007/08:50, 2007/08:51.
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1.3.2

integritet och bidra till internationell fred och sikerhet.® De operativa kraven pa
Forsvarsmakten preciseras ocksa i regeringens regleringsbrev till myndigheten.
Dirutover gor Forsvarsmakten en tolkning av hur myndigheten ska l6sa sina
uppgifter och preciserar vilka delférméigor som behdovs.

Har regeringens redovisning till riksdagen varit tillfredsstdllande?

Riksdagen behover underlag fran regeringen for att kunna bilda sig

en uppfattning om Forsvarsmakten och dess verksamhet, exempelvis
avseende vilka férmagor som ir 6nskvirda och vad som krivs for att
insatsorganisationen ska ha dessa férmagor. Budgetlagen anger att regeringen
ska redovisa resultat som uppnatts i verksamheten i forhallande till de av
riksdagen beslutade malen."

Vid ett flertal tillfillen har riksdagen patalat att den vill ha tydligare redovisning
av materielprocessen.” Ar 2008 framholl exempelvis forsvarsutskottet att man
vid olika tillfillen begirt ett forbattrat underlag for sina stillningstaganden om
materielprocessen.B I ett betinkande 2010 papekas detta igen: Forsvarsutskottet
framhaller betydelsen av att regeringen fortsitter det paborjade arbetet med

att forbattra sin ekonomiska redovisning till riksdagen, sarskilt i fraga om
materielf6rsorjning. Utskottet papekar att detta dr av vikt for riksdagens
moijlighet att utéva sin finansmakt. I en granskning fran 2on konstaterade
Riksrevisionen att den redovisning som regeringen ger till riksdagen gillande
materielf6rsorjningen dr otillricklig och behéver vidareutvecklas.s Regeringen
har i en skrivelse angett att den har f6r avsikt att forbattra den fortsatta
redovisningen till riksdagen.*

For att skapa tydlighet bor det framga vad de beslutade kostnadsbesparingarna
innebir mer konkret, s att riksdagen vet vad den tar stillning till. Detta

kan exempelvis ske genom att regeringen tydliggér om besparingarna ir
rationaliseringar (effektiviseringar) eller ambitionsminskningar.

Nir regeringen hanterar en fraga dr det ocksa viktigt att vissa grundliggande
principer efterlevs for att uppna god styrning och transparens gentemot

Prop. 2004/05:5, bet. 2004/05:F6U4, bet. 2004/05:F6Us, rskr. 2004/05:143.
10 kap. 3 § Budgetlagen (2011:203).

Bet.1994/95:F6U4, bet. 1996/97:F6U4, bet. 2001/02:F6U11, bet. 2003/04:F6U6, bet.
2004/05:F6U4, bet. 2005/06:F6U1, bet. 2006/07:F6U1, bet. 2007/08:F6U1, bet. 2008/09:FéU10.

'3 Bet. 2008/09:FéU10.
4 Bet. 2010/11:F6U1.

> Leverans pd utsatt tid? En granskning av forsvarets internationella materielsamarbeten.
Riksrevisionen 2011 (RiR 2011:13).

Regeringens skrivelse: Riksrevisionens rapport om férsvarets internationella materielsamarbeten
Férsvarsdepartementet, Skrivelse 2011/12:14, 2011-10-04.
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riksdagen. I'7 kap. 2 § Regeringsformen regleras det sd kallade
beredningstvanget. Bland annat anges féljande om drendens beredning:

”Vid beredningen av regeringsirenden ska behovliga upplysningar
och yttranden inhdmtas fran berérda myndigheter.””

Riksrevisionen har tidigare dragit slutsatsen att ovanstiende bestimmelse
kan anses gilla alla drenden som regeringen fattar beslut om (RiR 2007:8
och RiR 2008:8).

Statsrddsberedningen ger vigledning for hur drenden ska hanteras i
Regeringskansliet.”® Dar framgar att férvaltningslagen ir tillimplig i
regeringskanslidrenden. Trots att regeringen inte dr en férvaltningsmyndighet i
forvaltningslagens mening 4r det viktigt att man dven i regeringsirenden foljer
de principer som forvaltningslagen ger uttryck for. Reglerna i forvaltningslagen
ska bidra till att ge ett sa korrekt underlag som méjligt for férvaltningsbesluten
och dirmed till att besluten blir riktiga i sak. Det handlar om rittsikerhetskrav
som opartiskhet, omsorgsfull handliggning och enhetlig bedémning.

Vikten av att myndigheter hanterar handlingar sa att offentlighetsprincipen
tillgodoses framkommer i tryckfrihetsforordningen.>® Vad giller
dokumentationsskyldighet anses Regeringskansliet utgéra en myndighet
enligt tryckfrihetsforordningen. Ut6ver detta anges foreskrifter om hur
allminna handlingar ska hanteras i arkivlagen och i instruktionen f6r
Regeringskansliet.

Vidare har riksdagen vid olika tillfdllen framhallit vikten av dokumentation
och spérbarhet, och att man i regeringsirenden

"foljer de principer forvaltningslagen ger uttryck for och antecknar de
uppgifter som har betydelse for utgdngen i drendet och som dirigenom
ger den sparbarhet och 6ppenhet som efterstrivas. Vidare har utskottet |...]
betonat att omsorgsfull dokumentation utgér en nédvindig forutsittning
for en efterféljande kontroll. Avsaknaden av skriftligt berednings- och
beslutsunderlag riskerar [...] att forsvara insynen i Regeringskansliets och
regeringens arbete och beslutsfattande.”

7 7 kap. 2 § kungérelse (1974:152) om beslutad ny regeringsform.

Gula boken — handldggningen av drenden i Regeringskansliet (Ds 1998:39).
9 Gula boken — handliggningen av drenden i Regeringskansliet (Ds 1998:39).
29 2 kap. 19 § Tryckfrihetsférordningen (1949:105).

21

Arkivlagen (1990:782).
22

Férordning (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.

23 Bet. 2009/10:KU10, s. 28.
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1.4

De besparingar som genomfoérandegruppen féreslog uppgar till nirmare

2,8 miljarder kronor. Det ir viktigt att beslutsunderlag for besparingar i denna
storleksordning ir vil dokumenterade, for att pa si sitt underlitta sparbarheten
i regeringens beslutsfattande.

Genomforande och avgriansningar

Nedan beskrivs de metoder som har anvints i granskningen.

Intervjuer

Intervjuer har utgjort en primir killa till information i granskningen. For att
kartligga genomférandegruppens bakgrund, syfte, uppdrag och arbetsmetoder
har majoriteten av medlemmarna i genomférandegruppen intervjuats.
Foretridare for Forsvarsmakten och Forsvarets Materielverk (FMV) som var
aktiva under genomférandegruppens arbete har ocksé intervjuats.

Intervjuer har ocksad genomforts med representanter for Forsvarsmakten och
FMV for att spara konsekvenserna av genomférandegruppens arbete.

Representanter for Forsvarsutskottets kansli har intervjuats for att i en bild av
vad riksdagen har fatt f6r information om de genomforda besparingarna.

Dokumentstudier

Dokumentationen rérande genomférandegruppens arbete och de besparingar
som blev f6ljden av arbetet ir begrinsad. Gruppen limnade en slutrapport som
lag till grund for regeringens beslut att avbryta respektive reducera ett antal
projekt. Denna rapport 4r en viktig del i granskningen. Dirutover finns ett fatal
underlag som Forsvarsmakten limnade till genomférandegruppen pa begiran.
I dessa underlag framgér bland annat Forsvarsmaktens kommentarer till de
projekt som genomfoérandegruppen féreslar ska avbrytas eller reduceras.

Utéver dessa formella dokument har ytterligare dokument som rér
genomforandegruppen och de besparingar som gjordes tagits fram och
granskats hos Forsvarsmakten och FMV. Riksrevisionen har dven granskat
underlag fran Férsvarsmakten och FMV for att kunna analysera de ekonomiska
konsekvenserna av besparingarna. Det ror sig bland annat om utdrag ur
Forsvarsmaktens materielplan.

Didrutover har Forsvarsmaktens arsredovisningar och budgetunderlag
granskats, liksom relevanta styrdokument.
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Ovrigt

Riksrevisionen har inte sjilvstindigt bedomt hur besparingarna paverkat
Forsvarsmaktens formaga, utan har 1atit Férsvarsmakten sta for denna
bedémning. Detta har gjorts genom intervjuer med foretridare for
Forsvarsmakten och sirskilt framtaget underlag.

I samband med faktagranskningen har representanter {or
Forsvarsdepartementet framfort att forsvarsmateriel dr en av manga faktorer
som paverkar Forsvarsmaktens férmaga. Vidare har Forsvarsdepartementet
framf6rt att bedémningen av vilka forméagor som behovs styrs av den aktuella
hotbilden, och Forsvarsmaktens och Forsvarsdepartementets bedémning av
vilka behov som foreligger kan ocksa skilja sig at. Forsvarsdepartementet har
inte framfort nagra synpunkter i sak pa de férméigebedémningar som redovisas
irapporten, men papekar att bedomningarna dr kopplade till Férsvarsmaktens
tolkning av vilka delférmagor som behovs for att l6sa den 6vergripande
uppgiften.

I analysen av besparingarnas konsekvenser har Riksrevisionen latit
Forsvarsmakten och FMV spara de aktuella materielprojekten, och for att
undersoka langsiktigheten och effekterna av besparingarna har de avslutade
eller reducerade projekten delats in i tre kategorier:

A. Projekt som har kommit tillbaka i ndgon form.

B. Projekt som inte har kommit tillbaka, men som enligt
forsvarsmyndigheternas bedomning behovs, vilket inneburit negativa
konsekvenser for forsvarets verksamhet, exempelvis brister i formagan.

C. Projekt som inte har kommit tillbaka och enligt férsvarsmyndigheterna
inte bedéms behovas.

Foretridare for Forsvarsmakten, FMV och Forsvarsdepartementet har
medverkat vid Riksrevisionens sekretessbedomning av rapporten.

Avgrédnsningar
Granskningen har en naturlig avgrinsning i tiden eftersom den fokuserar pa
regeringens besparingar som togs fram och beslutades under 2008.

Granskningen berér inte fragor som ror forsvarsindustrin och hur
genomforandegruppens forslag har paverkat denna. Vidare granskas inte
paverkan pa internationella férsvarssamarbeten.

Nir det giller eventuella konsekvenser pa Forsvarsmaktens operativa formaga
ror det de specifika formagor som ir kopplade till de berérda projekten.
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1.5 Disposition

Kapitel 2 ir ett bakgrundskapitel dir det redogérs nirmare f6r hur

styrningen av forsvarets materielférsérjning ir organiserad. Vidare beskrivs
materielférsérjningsprocessen och materielférsorjningsstrategin i detta kapitel.
Detta dr viktig kunskap for forstielsen av granskningen. Den som redan har
denna kunskap kan gi direkt till de efterféljande kapitlen dir granskningens
sakfrigor behandlas. I kapitel 3 ges en beskrivning av genomférandegruppens
arbete och av hur besparingarna togs fram. I kapitel 4 redovisas vilka
konsekvenser besparingarna har haft p4 Férsvarsmaktens formaga, liksom
ekonomiska konsekvenser av besparingarna. Redovisningen till riksdagen
redogors for i kapitel 5, varpa rapportens slutsatser och rekommendationer
presenteras i kapitel 6.
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2.1

Styrningen av forsvarets
materielforsérjning

I detta bakgrundskapitel ges en 6versikt 6ver hur styrningen av
forsvarets materielforsorjning formellt dr organiserad och vilken roll
riksdagen respektive regeringen har inom ramen f6r denna. Vidare
redogors for materielplaneringsprocessen samt utvecklingen av
materielférsérjningsstrategin fran och med 2004 érs forsvarspolitiska
inriktningsbeslut.

Riksdagens styrning av férsvarets materielforsérjning

Riksdagen styr konstitutionellt genom sin lagstiftningsmakt, finansmakt och
kontrollmakt. Riksdagen fattar beslut om ekonomiska ramar samt inriktnings-
och produktionsmal for forsvaret, liksom mal f6r forsvarets grundorganisation.
Riksdagen beslutar vilka mél som ska gilla f6r det militira férsvaret.>

Tidigare har dessa beslut gillt under fyradriga perioder genom si kallade
forsvarsbeslut. I propositionen 2004/05:5, Virt framtida forsvar, bedémde
regeringen emellertid att forsvarsomradet fortsittningsvis skulle behandlas
enligt normala rutiner i budgetprocessen, vilket tillstyrktes av riksdagen.>
Skilen till detta var bland annat att budgetpropositionen fokuserar pa
kopplingen mellan storleken pé anslagen och ambitionsnivan for respektive ar.
I budgetpropositionen f6r 2006 bedomde regeringen att denna reform skulle
kunna underlitta for riksdagen att kontinuerligt f6lja upp inriktningsbesluten
och géra nédvindiga omprioriteringar och avvigningar for att kunna uppna

intentionerna.

Malen f6r det militira forsvaret beslutas siledes dels arligen i samband med
budgetpropositionen, dels pa 3—5 ars sikt i samband med forsvarspolitiska
inriktningsbeslut. Riksdagens styrning av forsvaret utgér dirmed en
resultatstyrning, medan regeringen genomfdr och preciserar riksdagens mal i
forhallande till myndigheterna, enligt vad som beskrivs nedan.

24 Under den period som Riksrevisionens granskning avser var politikomradet Totalférsvar
och verksamhetsomradet Det militara férsvaret. Vid tiden fér det senaste férsvarspolitiska
inriktningsbeslutet 2008 indelades utgiftsomraden inte langre i politikomraden. Riksdagen
beslutar numera om mal for det militéra férsvaret. (Prop. 2004/05:5, bet. 2004/05:F6U4, bet.
2004/05:F6Us, rskr. 2004/05:143, prop. 2008/09:140, bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292).

25 Prop. 2004/05:5, bet. 2004/5:FUs, rskr. 2004/5:143.
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2.2

Regeringen anger i sina budgetpropositioner inriktningen pa

Forsvarsmaktens materielanskaffning, vilken godkinns av riksdagen.
Dirutover beslutar riksdagen arligen om materielanslagets storlek och om
bestillningsbemyndiganden samt bereder och godkinner den investeringsplan
som foreslas av regeringen. Sedan 2006 bemyndigar riksdagen regeringen

att anskaffa vissa storre materielobjekt. Darutover haller sig riksdagen, genom
regeringen, underrittad om forsvarets materielanskaffningar.

Uppdelningen av anslaget, med olika anslag for forbandsverksamhet och
materiel, har sin bakgrund i att riksdagen 6nskat fa ett stérre inflytande 6ver
de storre forsvarsmaterielinkdpen. Vid flera tillfillen har riksdagen begirt
en bittre och mer detaljerad redovisning fran regeringen gillande forsvarets
materielf6rsérjning.*®

Regeringens styrning av forsvarets materielforsorjning

Regeringen styr férsvaret utifran de ramar som riksdagen beslutat.
Verksambhetsstyrningen bestar dels av att regeringen preciserar riksdagens
styrning, dels av den styrning som regeringen ensam ir forbehallen att géra
genom sin konstitutionella roll att styra riket. Nir det giller preciseringen av
riksdagens styrning ror det sig bland annat om att definiera krav pa operativa
delférmagor. Regeringen har uppdragit at Forsvarsmakten att uppritthalla och
utveckla ett militdrt forsvar och att kunna férsvara Sverige och frimja svensk
sikerhet genom insatser nationellt och internationellt.>”

Regeringen beslutar om mal och aterrapporteringskrav som stills pa
forsvarsmyndigheterna. I regleringsbrevet till Férsvarsmakten anger
regeringen en lista pd materielprojekt som Forsvarsmakten ska begira
regeringens medgivande for fore anskaffning. Dessutom ska Forsvarsmakten
redovisa materielobjekt som bedéms medfora storre ekonomisk betydelse

(6ver 150 miljoner kronor) eller paverka regeringens framtida handlingsfrihet.
Regeringen stiller ocksa krav pa att Férsvarsmakten ska redovisa myndighetens
planering for materielforsérjning i ett tiodrsperspektiv, och investeringsplaner
f6r materielanslagen ska inga i Férsvarsmaktens budgetunderlag.

Den normala processen mellan regering och myndighet ser férenklat ut

som foljer. Forsvarsmakten limnar budgetunderlag till regeringen pa varen
for foljande ar, med utgdngspunkt i den av regering och riksdag beslutade
inriktningen for Forsvarsmakten. Regeringen limnar en ny budgetproposition

26 Bet.1994/95:F6U4, bet. 1996/97:F6U4, bet. 2001/02:F6U11, bet. 2003/04:F5U6, bet.
2004/05:F6U4, bet. 2005/06:F6U1, bet. 2006/07:F6U1, bet. 2007/08:F6U1, bet. 2008/09:FéU10.

27 1 och 2 {f férordningen (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten.
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till riksdagen, f6r beslut under hésten, som kommer att gilla for nista ar.

I slutet av aret kommer ocksd regeringens regleringsbrev for myndigheten,
som ska gilla for f6ljande ar. Parallellt med denna formella process sker
l6pande dialog mellan Regeringskansliet (Férsvarsdepartementet) och
myndigheten. Materielberedningsmdaten halls ungefir varannan manad

mellan Férsvarsmakten, FMV och tjanstemin vid Regeringskansliet
(Forsvarsdepartementet). Det dr informella méten dir bland annat uppdatering
om planerade materielprojekt sker.

I forsvarsstrukturutredningen sammanfattas den nuvarande ansvar- och
uppgiftsfordelningen for materielforsérjiningen med att det dr Forsvarsmakten
som anger vad, varfor och nir i materielférsérjningsprocessen olika
materielsystem ska anskaffas for att kraven pa operativ férméga i olika
avseenden ska kunna losas.?

Utover den process som beskrivits ovan kan regeringen styra myndigheten
ekonomiskt pa andra sitt genom att besluta om att Férsvarsmakten inte
tilldelas hela sitt anslag, alternativt inféra limiter (beloppsgrinser) eller dra in
eventuellt anslagssparande. Inom materielférsérjningsomradet har regeringen
den slutgiltiga beslutanderitten gillande ett antal av de kostsammaste
materielsystemen, eller sddana som anses vara av sirskild vikt. Sedan 2011 har
kraven for redovisning av materielférsérjningen delvis férandrats. Numera
ska framstillan fran Forsvarsmakten om nyanskaffning eller utveckling
kunna knytas till en specifik férmaga enligt faststillda forbandsmalsittningar.
Forsvarsmakten ska dven kunna redovisa kopplingen mellan olika objekt i
materielplanen till faststillda forbandsmalséttningar.?

Regeringen aterrapporterar till riksdagen om materielprocessen inom férsvaret,
liksom om storre planerade materielanskaffningar. I budgetpropositionen
redovisas materielprojekt 6verstigande 150 miljoner kronor. Utover detta
begir riksdagen in det underlag fran regeringen som behovs for att kunna
utéva finansmakten. Eftersom denna information i stor utstrickning ir
sekretessbelagd ror det sig oftast om kompletterande muntliga foredragningar
fran i forsta hand Regeringskansliet, men dven fran férsvarsmyndigheterna.
Tidigare redovisade regeringen kostnader for storre materielprojekt i sa
kallade objektsramar. Objektsramarna redovisades som en separat bilaga till
budgetpropositionen, med syftet att forbittra styrning och uppféljning av
storre materielinvesteringar. I samband med budgetpropositionen 2006 togs
emellertid objektsramarna bort och ersattes med att enskilda objekt redovisas
direkt i budgetpropositionen.

28 SOU 2011:36 Forskning och utveckling samt forsvarslogistik — i det reformerade forsvaret, s. 118.

29 Regleringsbrev fér budgetar 2010 och 2011 avseende Férsvarsmakten.
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2.3

Forutom att precisera riksdagens styrning omfattar regeringens styrning
av forsvaret dven Hogkvarterets interna organisation, planeringsprocesser
(exempelvis perspektivplanering och militirstrategisk planering) och
chefstillsittningar.

Materielplanen och materielplaneringsprocessen

Forsvarsmaktens materielplan utgér ett mycket omfattande dokument,
ombkring tusen sidor langt, som fastliggs arsvis inom myndigheten och som
innehaller en sammanstillning 6ver Forsvarsmaktens genomforda eller
planerade bestillningar av forsvarsmateriel och tjanster frin FMV och andra
leverantorer. Férsvarsmakten redovisar i budgetunderlaget, i enlighet med
regleringsbrevet, drligen en 6versiktlig materielplan i form av en 10-arig
investeringsplan for anslagen 1:3 anskaffning av materiel och anliggningar

och 1:4 vidmakthallande, avveckling m.m. av materiel och anldggningar.

Av materielplanen framgar vilken materiel som &r bestilld eller som planeras
Dbestillas upp till 10 ar framat i tiden.

Forsvarsmaktens materielforsorjning kan pa en 6vergripande niva delas in i en
materielplaneringsprocess och en materielproduktionsprocess.°

Utgangspunkten f6r materielforsorjningen ir Forsvarsmaktens behov.

Dessa behov utgar frimst fran beslutad insatsorganisation och pagidende
verksamhet, men dven fran Forsvarsmaktens perspektivstudier, som anger
det sakerhetspolitiska liget och det langsiktiga behovet av materiel pa 10-20
ars sikt. Forsvarsmaktens utvecklingsplan (FMUP) kan dock betraktas som
det primirt styrande dokumentet f6r materielférsérjningen, di de krav som
anges i FMUP ligger till grund f6r materielplanen. I FMUP anges behov och
inriktningar for de olika forsvarsgrenarna pa savil kort som lite lingre sikt.
Den samlade planeringshorisonten fér FMUP 4r omkring 10 ar.

Materielplaneringsprocessen sker i ett vixelspel mellan framfér allt
Forsvarsmakten och FMV. Regeringen beslutar om de materielprojekt

som finns angivna i budgetpropositionen dir anskaffning forutsitter
regeringsbeslut. Regeringen redovisar dven forslag till investeringsplan f6r
riksdagen i den arliga budgetpropositionen, som utgar frin materielplanen.
Vidare anger regeringen i regleringsbrevet till Forsvarsmakten vilka
anskaffningar som myndigheten ska understilla regeringens prévning innan
bestillning far ske. Materielprojekt av mer omfattande karaktir f6ljs upp
genom dterrapportering i budgetpropositionen.»

3% Materielproduktionsprocessen anger mer detaljerat nar och hur materielen ska produceras,
genom bland annat offertférfragningar, projektbestillningar samt uppféljning av verksamhet.

31 SOU 2011:36, Forskning och utveckling samt férsvarslogistik — i det reformerade forsvaret,
s.119-129.
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2.4

Figur 1. Férenklad karta éver materielanskaffningsprocessen
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FM FM FMV I FM FM/
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Ev. regeringen \ / \
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o

Till att borja med identifieras hos Férsvarsmakten ett behov av ny
forsvarsmateriel inom ett visst omrade. Detta behov faststills i Forsvarsmaktens
materielplan, som dr en offertférfragan fran Forsvarsmakten till FMV och
ovriga leverantorer for anskaftning av férsvarsmateriel. I de fall det krévs
regeringsmedgivande for materielprojekten kommer ett sidant in i detta

skede, efter Forsvarsmaktens hemstillan till regeringen. I nista skede liggs

en bestillning fran Férsvarsmakten till FMV, som skéter kontakterna med
leverant6rerna.’? Vid projektets avslutande levereras den firdiga materielen
fran FMV till Forsvarsmakten.

Materielforsorjningsstrategin

Utgangspunkten f6r den nya materielférsorjningsstrategin ir behovet av

en forindrad materielprocess, anpassad till insatsférsvaret och dess behov.
Under invasionsforsvaret var stora delar av anslaget till forsvarsmateriel
bundet pd méinga ars sikt. Eftersom insatsforsvaret pa kort tid ska kunna
mobilisera inf6r olika former av militira insatser har behovet 6kat av att ritt
materiel finns tillginglig vid ritt tidpunkt. Eftersom internationella militira
insatser genomfors i samverkan med andra linder finns 4ven ett behov av att
forsvarsmaterielen ir interoperabel, det vill siga att den motsvarar och gar att
anvinda tillsammans med andra linders materiel.

Arbetet med den nya materielférsorjningsstrategin pabérjades i 2004

ars forsvarspolitiska inriktningsbeslut.»® Dir angavs ett antal mal f6r
materielférsérjningen, sisom en 6kad handlingsfrihet, minskade langsiktiga
ekonomiska bindningar, 6kad sparbarhet (det vill sidga tydligare samband
mellan anskaffning och behovsuppfyllelse), ckat internationellt samarbete,

32 Sedan 1 november 2011 giller dven lagen (2011:1029) om upphandling pa férsvars- och
sikerhetsomradet (LUFS).

33 Prop. 2004/05:5, Vart framtida férsvar, bet. 2004/05:F6Us, rskr. 2004/05:143.
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prioritering av vissa nischomraden, utnyttjande av férsvarsindustriell
kompetens i flera av materielférsorjningens faser samt ett utvecklat exportstod.
Strategin utvecklades och preciserades sedan i SOU 2005:96 (En effektiv
forvaltning for insatsforsvaret) och i 2006 ars budgetproposition.

I inriktningspropositionen for forsvaret (prop. 2008/09:140), vilken
beslutades av riksdagen, understryks att materielférsérjningen bér utformas
sd att utvecklingen mot ett anvindbart, tillgingligt och flexibelt forsvar kan
realiseras.>* En saddan utveckling forutsitter att materielf6rsérjningen snabbt
kan dndras for att méta dndrade operativa behov, vilket i sin tur férutsitter att
de traditionellt mycket langa ledtider och ekonomiska bindningar som ratt
inom materielférsérjningen reduceras. Regeringen anger foljande inriktning
for materielforsorjningen:

e Vidmakthallande och uppgradering av befintlig materiel bor, om det
ir ekonomiskt férsvarbart och operativa krav kan uppnis, viljas fore
nyanskaffning.

e Nyanskaffning bor, nir sidan dr nédvindig, i forsta hand ske av,
pa marknaden befintlig, firdigutvecklad och beprévad materiel.

e Utveckling bor genomforas forst niar behoven inte kan tillgodoses
enligt ovan.

Regeringen hinvisar till att en hogre andel upphandlingar av firdigutvecklad
materiel ger bittre kontroll 6ver kostnaderna samt 6kar forutsittningarna

att minska leveranstiden.’ Vidare framhaller regeringen att betydelsen av
forsvarsmaterielens tillginglighet dr viktigare 4n att den tekniskt sett ligger

i framkant: "I fraga om behovssittning av materiel menar |[...] regeringen att
omedelbart anvindbara forband bor prioriteras fére hogsta modernitet och
spetsprestanda.”s®

Forsvarsmakten och FMV antog Strategi for Forsvarsmaktens
materielférsérjning den 2 februari 2007.37 I strategin anges att den
“realiserar den av statsmakterna uttryckta viljan till en forindrad och

ur ett livscykelperspektiv mer kostnadseffektiv och samtidigt siker
materielférsdrjning utifran insatsférsvarets uppgifter och behov” .3

[ strategin anges bland annat att insatsférsvarets uppgifter och behov ska
vara styrande for materielforsorjningen. Vidare ska materielforsérjningen
vara kostnadseffektiv ur ett livscykelperspektiv och tillgodose kravet pa ckad

34 Prop. 2008/09:140, bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09.292.

35 Prop. 2008/09:140, Ett anvindbart férsvar, s. 8s, bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09.292.
3% Prop. 2008/09:140, Ett anviandbart forsvar, s. 88, bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09.292.
37 HKV 23 241:61994, "Strategi fér Forsvarsmaktens materielférsérjning (1 bilaga)”.

38 HKV 23 241:61994, "Strategi for Forsvarsmaktens materielforsérjning (1 bilaga)”, s. 2.
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leveranssikerhet. Strategin framhaller ocksa som princip att Forsvarsmaktens
befintliga materiel ska anvindas i storre utstrickning och att marknadens
mojligheter inom materielférsorjningen ska nyttjas, genom anskaffning av
firdigutvecklad och beprévad materiel som finns tillginglig pd marknaden.
Internationellt materielsamarbete ska vara huvudalternativ vid all anskaffning.3

Regeringens inriktningsproposition for forsvaret var inte faststilld vid tiden for
genomforandegruppens arbete, men de principer som beskrivs var nigot som
regeringen tog fasta pa dven i genomfoérandegruppens arbete. I nista kapitel
redovisas genomférandegruppens arbete med att ta fram besparingarna.

39 Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI) har under 2011 genomfért en utvdrdering av
Férsvarsmaktens materielférsérjningsstrategi, dar man konstaterar att tillimpningen
av strategin 4r begransad. Detta sdgs bland annat bero pa oklara effektmal: otillrickliga
organisatoriska konsekvenser av materielférsérjningsstrategin samt en majlig parallell
styrning via inriktningspropositionen. | det senare fallet avses att Férsvarsmaktens
materielférsérjningsstrategi skiljer sig nagot fran den som anges i inriktningspropositionen.
Eftersom regleringsbreven till Férsvarsmakten utgar fran den definition som anges i
inriktningspropositionen skapas enligt FOI en risk fér parallell styrning av materielférsérjningen.
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Hur besparingarna togs fram

Som beskrivits i rapportens inledning tillsatte regeringen
genomfdrandegruppen i januari 2008 for att den skulle foresla
utgiftsminskningar inom foérsvarsomradet. I detta kapitel beskrivs nirmare
hur utgiftsminskningarna togs fram.

Genomforandegruppen tillsattes for att ta fram
besparingsforslag

Regeringen tillsatte genomf6randegruppen under Forsvarsdepartementets
ledning, med syftet att 4stadkomma besparingar och effektiviseringar inom
forsvarsomradet. Enligt budgetpropositionen for 2008 skulle en viss del av

de medel som skulle frigoras, anvindas for att forstirka Forsvarsmaktens
mojligheter att delta i internationella fredsfrimjande insatser.4° En
utgdngspunkt for regeringens tillsittande av genomforandegruppen var att
markera att utvecklingsprojekt skulle begrinsas inom férsvaret, i enlighet

med materielférsérjningsstrategin som beskrivits ovan. I budgetpropositionen
for 2008 konstaterar regeringen att den svenska materielférsorjningen ar
utvecklingstung och karaktiriseras av langa ledtider. Darfor ville regeringen
reducera bredden av materielutvecklingssatsningar, savil som ledtiderna for
att fa system i operativ drift. De viktigaste férindringarna som regeringen
lyfter fram i budgetpropositionen &r att minska langsiktiga ekonomiska
bindningar och utvecklingssatsningar. Med en ligre andel utvecklingsprojekt
skulle det, enligt regeringen, vara moijligt att minska administrationen kopplad
till materielforsorjning ytterligare. Vidare papekas att regering och riksdag
generellt kommer in i ett relativt sent stadium i materielférsérjningsprocessen,
och att det finns ett behov av att statsmakternas inflytande 6kar i tidiga faser i
processen.#

Ytterligare motiv f6r genomférandegruppens upprittande, som framkommit
i Riksrevisionens intervjuer, dr att besparingarna skulle genomforas snabbt.
Av intervjuer inom ramen for granskningen framgar att regeringen var man
om att sjilv gora besparingarna for att forsikra sig om att de frigjorda medlen

4% Prop. 2007/08:1, bet. 2007/08:F3U1,
rskr. 2007/08:47, 2007/08:48, 2007/08:49, 2007/08:50, 2007/08:51.

4" Prop. 2007/08:1, Utgiftsomrade 6, s. 58, bet. 2007/08:F56Un,
rskr. 2007/08:47, 2007/08:48, 2007/08:49, 2007/08:50, 2007/08:51.
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skulle bli snabbt tillgingliga och inte anvindas till att ticka upp andra luckor i
forsvarsbudgeten.+* Vidare framgar i intervjuer att relationen mellan regeringen
och forsvarsmaktsledningen inte var den bista vid denna tidpunkt.# Det kan

ha bidragit till att fortroendet f6r att besparingarna skulle ha himtats hem av
Forsvarsmakten var relativt lagt. Fran Forsvarsdepartementets sida tvivlade man
pa att Forsvarsmakten skulle kunna gora besparingar som innebar genomslag
for materielforsorjningsstrategin.+

Skrivningar i budgetpropositionerna fér 2008 och 2009 tyder ocksa pa

att regeringen var missnojd med forsvarsmyndigheternas arbete med

att dstadkomma nédvindiga kostnadsreduktioner pd materielomradet.
Regeringen beslutade 2006 och 2007 att andelen tillgingliga resurser till
forbandsproduktion och insatser skulle 6ka, och andelen som anvinds for
stdd och administration skulle minska. Angiende materielprocessen papekade
regeringen i budgetpropositionen for 2008 att kostnadsreduktionen avser
hela kedjan och att ansvaret dirmed 4r delat mellan Férsvarsmakten och FMV.
Regeringen konstaterade ocksa att det behévdes verkningsfulla atgirder for
att de forvintande kostnadsreduktionerna och omférdelningen av resurserna
skulle kunna uppnas.+

I budgetpropositionen f6r 2009 papekar regeringen aterigen att ytterligare
atgirder behover vidtas for att minska kostnader enligt regeringens
malsittning, till exempel vad giller Forsvarsmaktens och FMV:s effektivisering
av materielprocessen. Regeringen konstaterar vidare i budgetpropositionen

for 2009 att Forsvarsmaktens ekonomi &r i obalans, och drar slutsatsen att
myndighetens interna styrning och kontroll har brister. Med anledning av detta
lit regeringen ESV analysera orsakerna till dessa brister. ESV var inriktad pa
férbandsanslaget och konstaterade i sin rapport (ESV 2008:19) att ekonomi
saknar status i Forsvarsmakten. Dessutom menar ESV att det finns patagliga
brister i tydligheten avseende ansvar och roller inom Férsvarsmaktens
hogkvarter samt i den ekonomiska rapporteringen, och att det dr obalans
mellan planering och uppféljning av verksamheten.4°

Vid tiden f6r besparingarna menade dven Férsvarsmakten att det
fanns behov av att rationalisera materielférsérjningen enligt den
faststillda materielférsorjningsstrategin. Myndigheten anger i sin

42 Intervjuer med deltagare i genomférandegruppen, 2011-06-16, 2011-06-17, 2011-06-22.
43 Intervju med féretridare fér Forsvarsdepartementet, 2011-06-16 och 2011-06-22.
44 Intervju med féretridare fér Forsvarsdepartementet, 2011-06-16.

45 Prop. 2007/08:1, Utgiftsomréde 6, s. 15, bet. 2007/08:F6Un1, rskr. 2007/08:47, 2007/08:48,
2007/08:49, 2007/08:50, 2007/08:51.

4% Prop. 2008/09:1, Utgiftsomrade 6, s. 22—25, bet. 2008/09:F6U1, rskr. 2008/09:119, 2008/09:120,
2008/09:121.
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perspektivstudie fran december 2007 att for att klara de 6kade kostnaderna i
forbandsverksamheten behover en langsiktig ombalansering genomféras till
forman for forbandsanslaget, frin materielanslaget. For att gora detta menade
Forsvarsmakten att materielférsorjningsstrategin behévde genomforas fullt
ut, bland annat med en 6kad andel direktanskaffning.+” I Férsvarsmaktens
budgetunderlag for 2009 upprepas behovet av att 6verfora medel fran
materielanslag till férbandsanslag.+®

Fran forsvarsmyndigheterna stiller man sig, i Riksrevisionens granskning,
fragande till att Forsvarsmakten inte fick uppdraget av regeringen att
genomfora de efterfragade besparingarna. Detta eftersom det vanliga
forfarandet vid besparingar av det slag som genomférandegruppen foreslog ir
att myndigheterna sjilva far uppdraget att genomf6ra 6nskade besparingar.+

Enligt foretridare for Forsvarsdepartementet kan genomférandegruppen
likstdllas med si kallade partiledarprojekt som dven férekommer inom
andra omraden. En skillnad 4r dock att i genomforandegruppen ingick dven
riksdagsledaméter samt en fore detta riksdagsledamot som representanter
for regeringspartierna. Det har ocksa varit vanligare att sidana grupper har i
uppgift att fordela pengar, snarare in att géra besparingar.s®

Genomférandegruppens uppdrag

Det finns inte nagot formellt uppdrag eller direktiv till genomférandegruppen.
Diremot forekom det en promemoria som beskrev vad gruppen skulle gora.
Promemorian blev dock aldrig formellt faststilld och den finns inte sparad.s

Det nirmaste en uppdragsformulering man kommer ir det som anges i
budgetpropositionen f6r 2008. Representanter for Forsvarsdepartementet
har ocksa angett att det som stéir skrivet om genomférandegruppen

i budgetpropositionen fér 2008 (finansplanen) kan anses vara
uppgiftsformuleringen fo6r gruppen.s Dir anges att regeringen avser att
tillsitta en genomforandegrupp under Forsvarsdepartementets ledning, med
uppgift att ndrmare redovisa hur en utgiftsminskning inom férsvaret kan
astadkommas. Vidare anges att gruppen ska beakta Forsvarsberedningens

47 Slutrapport perspektivstudie 20052007, HKV-beteckning 23 382:63862.

48 Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2009 med sirskilda redovisningar (BU 0g/SR).

49 Intervjuer med foretridare fér Férsvarsmakten 2011-05-30, 2011-08-30 och FMV 2011-06-28.
50 Intervju med foretradare for Férsvarsdepartementet, 2011-06-22 och 2012-02-21.

5! Intervju med deltagare i genomférandegruppen, 2011-06-17.

5 Intervju med deltagare i genomférandegruppen, 2011-06-22.
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rapport med sikerhetspolitisk bedémning (Sdkerhet i samverkan,
Férsvarsberedningens omvirldsanalys, Ds. 2007:46) samt Forsvarsmaktens
kommande perspektivstudie.s

I budgetpropositionen f6r 2008 bedémdes utgifterna kunna minskas med
sammantaget 3—4 miljarder kronor, inklusive de besparingar som aviserades
i budgetpropositionen for 2008.5+ En viss del av de medel som skulle frigoras
skulle, som nimnts ovan, anvindas for att forstirka Forsvarsmaktens
mojligheter att delta i internationella fredsfrimjande insatser.s

Genomforandegruppen skulle enligt budgetpropositionen l6pande

rapportera sina underlag som grund for regeringens budgetarbete.
Regeringen bedémde att en stor del av effektiviseringspotentialen fanns inom
materielférsorjningsprocessen och papekade att det fanns anledning att se
over fordelningen mellan olika typer av projekt i materielférsorjningen s att
andelen egna utvecklingsprojekt minskades. Genomfoérandegruppen fick dven
i uppdrag att se 6ver forsvarsforvaltningen, eftersom regeringen bedémde att
det fanns ytterligare mojligheter att effektivisera de verksamheter som stodjer
Forsvarsmaktens kirnverksamhet.s® Slutligen papekades foljande:

"Beroende pd vilka krav som stills pa Forsvarsmakten uppstar olika behov
av materiel. Genomférandegruppens uppgift att féresld en effektivare
materielf6rsorjning kan dirfor inte frikopplas fran fragan om vilka krav pa
operativ formaga som stills pi Forsvarsmakten. Genomforandegruppen
kommer siledes att ges ett brett uppdrag, i syfte att skapa tillrackligt
beslutsunderlag for den nirmare utformningen av en fortsatt effektivisering
av forsvaret.””

Genomforandegruppen skulle siledes foresla dels en effektivare
materielforsérjning och forsvarsforvaltning, dels hur utgiftsminskningar skulle
kunna goras inom forsvaret.

Enligt genomférandegruppens slutrapport var uppgiften att utarbeta
beslutsunderlag for en fortsatt effektivisering av forsvaret.s® Gruppen

53 Prop. 2007/08:1, 5.44.

54 Det framgar inte av propositionen under vilken tidsperiod denna bedémda besparing kunde
tas ut.

55 Prop. 2007/08:1, s. 44.

56 Prop. 2007/08:1, S. 44—45.
57 Prop. 2007/08:1, s. 44—45.

58 Enligt deltagare i genomférandegruppen var uppdragsbeskrivningen i slutrapporten i det

narmaste identisk med formuleringarna om gruppens uppgift i den promemoria som aldrig
faststalldes.
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skulle sdrskilt limna forslag till hur en dandamalsenlig materielf6rsérjning
anpassad till insatsforsvarets forutsittningar kunde dstadkommas. Vidare
anges att en viktig utgdngspunkt for gruppens arbete med att reducera
materielanslaget var att bidra till implementering av regeringens inriktning
for materielforsérjningsprocessen. Detta skulle goras genom att skapa en
tyngdpunktsforskjutning fran utvecklingssatsningar till firdigutvecklad
forsvarsmateriel. I gruppens slutrapport anges dock att det i vissa fall har
varit nodviandigt att foresla att dven “direktanskaffningar”s avbryts for att
uppna besparingsmaélet. Detta eftersom besparingarna skulle tas ut i nartid
och materielplaneringen ir langsiktig till sin natur samt att verksambhet i stor
utstrickning redan ir bunden i bestillningar till industrin.®°

Ytterligare ett ingdngsvirde i gruppens arbete var "att sikerstilla att de
verksamheter som avbryts, alternativt inte pabérjas, skapar reella mojligheter
for Forsvarsmakten att dstadkomma en ramséinkning.”®. Gruppen skulle i sd
liten utstrackning som moijligt paverka Forsvarsmaktens formagebredd (det vill
siga brister i myndighetens operativa férmaga skulle undvikas).®

[ intervjuer med gruppens medlemmar framkommer att det var relativt tydligt
for medlemmarna vad de skulle géra. Det framgér dock att uppgiften vixte
fram med tiden och var fran bérjan nigot oklar. Uppdraget fortydligades
efterhand och nya, mer detaljerade uppgifter tillkom successivt.®

Enligt de medlemmar som intervjuats var gruppens uppgift att ge forslag

pa besparingar inom Forsvarets materielf6rsorjning. Besparingarna skulle
dock goras med hinsyn tagen till vissa faktorer. Framforallt skulle gruppen ta
hinsyn till, och i s liten utstrickning som méjligt paverka, Forsvarsmaktens
operativa forméga samt internationella samarbeten och relationen till andra
linder. En central del i gruppens arbete var att regeringen ville styra bort
materielférsérjningen fran egenutveckling till upphandling av firdigutvecklad
materiel. Genomf6randegruppens forslag till besparingar skulle paskynda
denna forindring.%4

59 Riksrevisionen antar att man asyftar anskaffning av fardigutvecklad materiel, direkt "fran hyllan”.

6o Genomforandegruppens slutrapport, Redovisning av projekt om effektivisering av Forsvarsmaktens

materielf6rsérjning m.m.

& Genomférandegruppens slutrapport, Redovisning av projekt om effektivisering av Forsvarsmaktens

materielforsérining m.m.

62 Genomfbrandegruppens slutrapport, Redovisning av projekt om effektivisering av Forsvarsmaktens

materielf6rsérjning m.m.

83 Intervju med deltagare i genomférandegruppen, 2011-10-10, 2011-10-19 samt 2011-10-25.

64 Intervju med deltagare i genomforandegruppen, 2011-06-16, 2011-06-17, 2011-10-10, 2011-10-25.
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3.4

3.4.1

Gruppens sammansittning

Gruppen leddes av statssekreteraren vid Forsvarsdepartementet.

I gruppen ingick dven statssekreterare vid Finansdepartementet och
Niringsdepartementet, tvd enhetschefer frin Forsvarsdepartementet
(enhetschefen f6r EPS (ekonomi, samordning och planering) samt chefen f6r
den militira enheten) och bitridande budgetchefen pa Finansdepartementet.
Dessa chefers roll var framforallt att bidra med sakkunskap och bedéma om
besparingarna var rimliga och genomférbara.

Dirutéver ingick representanter for tre av regeringens allianspartier (fp, ¢ och
kd), varav tva var riksdagsledaméter och den tredje fore detta riksdagsledamot.®
Partiforetridarna fick ersittning for sitt arbete av Regeringskansliet.®

Genomf6randegruppen hade ett sekretariat som bestod av tvd tjanstemin
fran Forsvarsdepartementet. Det ingick inte ndgra representanter for
férsvarsmyndigheterna i gruppen.

Hur utarbetades férslagen till besparingar?

Genomforandegruppen pabérjade, som tidigare nimnts, sitt arbete i januari
2008 och limnade sin slutrapport till regeringen i juni samma ar. Arbetet
med att ta fram forslag pa besparingar bedrevs alltsa under relativt kort

tid, och deltagare i gruppen har papekat att de arbetade under pressade
tidsforhéllanden.®”

Overlag tycks arbetet med att foresld besparingar inom materielférsérjningen
ha fatt storst utrymme inom genomforandegruppen. Gruppen tog fram
forslag till besparingar genom att vilja ut materielsystem som skulle avbrytas,
reduceras eller inte piborjas. Uppgiften att foresli effektiviserande strukturella
atgirder inom forsvaret tycks inte ha fatt nagot storre utrymme, vilket
mojligtvis kan bero pd den tidspress som genomférandegruppen arbetade
under.

Utgdngspunkt i Forsvarsmaktens materielplan

Granskningens intervjuer med medlemmar ur genomférandegruppen visar att
det var gruppens sekretariat som gjorde det grundliggande arbetet med att ta
fram beslutsunderlag till gruppen. Detta gjordes med utgdngspunkt i forsvarets

85 En moderat riksdagsledamot deltog ocksa till en bérjan i genomférandegruppen, men avgick
efter en kortare tid.

6 Intervju med deltagare i genomférandegruppen, 2011-05-31, 2011-10-10 samt 2011-10-25.

67 Intervjuer med deltagare i genomforandegruppen, 2011-10-19, och 2011-10-25.
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materielplan som begirdes Gver i sin helhet frin Férsvarsmakten.®® Gruppen
hade ocksa Forsvarsdepartementets linjeorganisation till hjilp. Personal

fran bland annat den Militira enheten och enheten fér Analys och langsiktig
planering (SALP) bidrog med analyser och underlag till gruppen.®

Nir gruppen skulle vilja ut projekt som kunde strykas, reduceras eller

inte pabdrjas s6kte man efter utvecklingsprojekt och projekt som var i ett
planerings- eller beslutsstadium (det vill siga sddana som dnnu inte hade
beslutats och bestillts). Dessutom tittade gruppen efter projekt som ansags
ambitionshéjande. Syftet var att forsvarets befintliga férmaga skulle bibehéllas.
Projekt som innebar en 6kning av den operativa f6rmagan kunde 6vervigas

att strykas.” I genomf6randegruppens slutrapport anges att gruppen inte
diskuterat Forsvarsmaktens behov av framtida operativa férmagor, med
anledning av forsvarsberedningens rapport och den planerade forsvarspolitiska
inriktningspropositionen. Utgdngspunkten i gruppen var istillet att i s liten
utstrickning som mojligt paverka Forsvarsmaktens férmégebredd.”

Sekretariatet arbetade enligt ovan forst sjalvstindigt fram ett antal
forslag pa mojliga materielprojekt att géra besparingar pa (med hjilp
av Forsvarsdepartementets linjeorganisation), och kontaktade sedan
Forsvarsmakten.”

Forsvarsmakten, med stod av FMYV, fick svara pa ett antal frigor och ta fram
beskrivningar av de aktuella materielprojekten. Férsvarsmakten limnade

in tre formella dokument till genomférandegruppen. Dirutover, vilket
framgar av intervjuerna, férekom det en rad informella kontakter mellan
Forsvarsmakten och genomforandegruppens sekretariat (se avsnitt nedan fér
utforligare beskrivning av Foérsvarsmaktens roll). Kommunikationen mellan
genomfdrandegruppen och Forsvarsmakten skedde dels skriftligen, dels via
telefonsamtal och méten vid Férsvarsdepartementet.” Det finns emellertid
inte nagra protokoll sparade fran de samtal och méten som hallits. Inte
heller har de e-postmeddelanden med fragor som dberopas i den skriftliga
kommunikationen mellan Forsvarsmakten och Forsvarsdepartementet
diarieforts eller sparats i dossiern f6r genomférandegruppen pa
Regeringskansliet.

68 Intervju med deltagare i genomforandegruppen, 2011-06-16, 2011-06-17, 2011-10-19
samt 2011-11-21.

69 Intervju med deltagare i genomférandegruppen, 2011-11-21.
79 Intervju med deltagare i genomférandegruppen, 2011-06-16, 2011-06-22 samt 2011-11-21.

7' Genomférandegruppens slutrapport, Redovisning av projekt om effektivisering av Férsvarsmaktens
materielférsérining m.m.

72 Intervju med deltagare i genomférandegruppen, 2011-06-16, 2011-06-17 samt 2011-11-21.

73 Intervjuer med féretradare for Férsvarsmakten 2011-05-30, 2011-06-20 och FMV 2011-06-28,
samt deltagare i genomférandegruppen 2011-06-17, 2011-11-21.
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3.4.2

Genomforandegruppens sekretariat utarbetade siledes en bruttolista 6ver
projekt som foreslogs liggas ned eller reduceras. Genomf6randegruppens
medlemmar fick ta del av sekretariatets underlag och diskuterade forslagen

i dessa. Beslut om vilka besparingar genomforandegruppen slutligt skulle
foresla fattades framforallt av partiforetrddarna och statssekreterarna i gruppen.

I granskningens intervjuer har det framkommit att underlagen var kortfattade.
I regel bestod de av cirka en A4-sida per materielprojekt, med en bild pa
aktuellt materiel samt en kort text.”# I gruppens slutrapport anges att en analys
av operativa, ekonomiska och niringspolitiska konsekvenser av att avbryta
eller reducera verksamheterna gjordes. Det finns inga underlag sparade,
varfor vi i granskningen inte har kunnat géra nagon bedémning av kvaliteten
i beslutsunderlagen. Den information som framgar om varje materielprojekt i
genomférandegruppens slutrapport ir relativt kortfattad.

Forsvarsmaktens roll i arbetet

Forsvarsmakten hade ingen formell roll i genomférandegruppen, och
besparingarna beslutades av regeringen. Forsvarsmyndigheterna fick dock
som ndamns ovan i uppdrag att ta fram beskrivningar av konsekvenserna av att
ligga ned eller sinka ambitionen for projekten som genomférandegruppen
foreslog. Enligt genomférandegruppens slutrapport var syftet med detta frimst
att kvalitetssidkra de ekonomiska konsekvenserna av forslagen. Som framgar
nedan efterfragades dock dven beskrivningar av konsekvenser {6r den operativa
férmagan. Forsvarsmakten gavs ocksa tillfille att foresld andra projekt som
kunde avbrytas istillet f6r de som genomférandegruppen féreslagit.”s Enligt
uppgift fran Forsvarsmakten gjordes ocksa detta, vilket utvecklas nirmare
nedan.”®

Forsvarsdepartementets utgdende fragor till Forsvarsmakten finns som
nimnts inte sparade hos Forsvarsdepartementet. Riksrevisionen har dock,
via FMV, tagit del av tre dokument med fragor fran Forsvarsdepartementet
till Forsvarsmakten och FMV, varav ett innehaller diskussionsfragor infor

ett seminarium som genomfoérandegruppen arrangerade i april 2008 och
dir Forsvarsmakten och FMV deltog. Fragorna fran Forsvarsdepartementet
giller ett antal namngivna materielsystem. Forsvarsmakten fick en tidsfrist
varierande mellan 1,5-14 dagar for att besvara frigorna. Exempel pa uppgifter
som Forsvarsmakten ombetts limna in ir fljande:

74 Intervju med deltagare i genomférandegruppen, 2011-10-19 och 2011-10-25.
75 Intervju med deltagare i genomférandegruppen 2011-06-16, 2011-06-17.

7 Intervju med foretradare for Forsvarsmakten, 2011-06-20.
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® Beskrivning av vad verksamheten bestar av

e Kopplingar till andra verksamheter?

e Internationella kopplingar?

e Operativt behov pa fem érs sikt?

e Operativa konsekvenser om verksamheten inte genomfors?

e Besparingspotential 2009—2012

e Forutsittningar for senareliggning och ambitionsminskningar?

Forsvarsmakten limnade tre formella dokument”” med svar pa
Forsvarsdepartementets fragor. Dessa innehéller bland annat kommentarer
om hur stor besparingspotential som finns kopplad till respektive projekt som
foreslagits av genomforandegruppen. Dessutom ingar korta kommentarer
om konsekvenser, bland annat for den operativa férmagan, av utebliven
anskaffning eller avveckling av projekten. Férsvarsmaktens svar pa

fragorna uppgar till cirka 1-2 sidor per materielsystem. Av intervjuer som
Riksrevisionen genomf6rt vid Foérsvarsmakten savil som FMV framgar att
forsvarsmyndigheterna i flera fall bedomer tidsfristerna som korta f6r att kunna
gora en mer grundlig bedomning av vilka formagemassiga konsekvenser

en besparing pa de olika materielsystemen skulle kunna medféra.” Detta
framgar ocksa av den skriftliga kommunikation som finns att tillga. I ett av
Forsvarsmaktens svar till genomférandegruppen anges bland annat att

"Forsvarsmakten vill papeka att med de korta tidsférhallandena f6r
uppgiftens l6sande ar bifogat svar ej kvalitetssikrat i den utstrickning
som brukligt dr. Dir Forsvarsdepartementet begirt information om
besparingspotential har Férsvarsmakten angett den totala summa av
objektets verksamhet som per dags dato ej 4r bestilld.”7?

Forsvarsmakten framhaller dven svirigheten att avgora pa vilket sitt forsvarets
operativa férmaga paverkas av att besparingar gérs pa specifika materielsystem.
Myndigheten framhaller att de olika formagorna i Férsvarsmakten
representerar ett "system av system” med inbérdes beroendeférhéillanden.
Dirtill pipekas att materielplanen utgor ett internt styrdokument inom
Forsvarsmakten och ett styrdokument gentemot FMV:

77 Férsvarsmaktens svar pa Forsvarsdepartementets ”Informationsbehov till torsdag
13 mars 10.00”, 2008-03-13, HKV beteckning H/S 23 383:80870, Férsvarsmaktens svar
pa Forsvarsdepartementets "Informationsbehov till onsdag 19 mars”, HKV beteckning
H/S 23 383:80869, Férsvarsmaktens kompletterande svar pa Férsvarsdepartementets
"Informationsbehov till onsdag 19 mars”, HKV beteckning H/S 23 383:80996.

78 Intervju med féretradare for Forsvarsmakten och FMYV, 2011-05-30 respektive 2011-06-01.

79 Férsvarsmaktens svar pa Forsvarsdepartementets "Informationsbehov till torsdag
13 mars 10.00”, 2008-03-13, HKV beteckning H/S 23 383:80870, s. 1.
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”Strukturen kan naturligtvis innebira ett pedagogiskt problem f6r dem som
inte dagligdags arbetar med fragorna. Att styckevis och delt lyfta ur enskilda
rader ur materielplanen utan att beakta detta "system av system” riskerar
medfora en férmagemissig obalans. Att utifran foreliggande fragmenterade
underlag, valda rader ur materielplanen, uttala sig om operativa
konsekvenser dr mindre relevant, dven om Forsvarsmakten i detta svar gjort
ett forsok.”8

Utover de formella underlagen fran Forsvarsmakten som ingir i akten

f6r genomforandegruppen har representanter for Forsvarsmakten

visat Riksrevisionen ytterligare underlag som ska ha limnats till
genomforandegruppen informellt, bland annat en lista pa alternativa projekt
som Forsvarsmakten foreslog kunde avbrytas eller reduceras.® Underlaget dr
en odaterad arbetshandling, och det gar inte att avgéra huruvida det limnats till
Forsvarsdepartementet eller ej. Det har inte heller gatt att fa vare sig bekriftat
eller dementerat frdn Forsvarsdepartementet.

Noterbart r att i de informella arbetshandlingar som kommit fram i
granskningen ir Forsvarsmaktens formuleringar kring risken for operativa
foremagebrister i vissa fall tydligare och kraftfullare dn de &r i de formella
dokument som skickades till genomférandegruppen.

Foretridare for genomforandegruppen framhaller att man infor utarbetandet
av den slutliga listan lyssnade pa forsvarsmyndigheternas synpunkter. Vissa av
myndigheternas forslag till &ndringar av projekten togs med.®* Det rdder dock
delade meningar kring huruvida Férsvarsmakten limnade forslag pé alternativa
projekt. Deltagarna i genomférandegruppen har olika minnesbilder av vad
som limnades. Vissa menar att Forsvarsmakten inte limnade nagra alternativa
forslag, medan nigon drar sig till minnes att det kommunicerades ett antal
alternativa forslag frin myndigheten.®s Representanter f6r Férsvarsmakten

har som nimnts ovan visat en lista pd ndgra alternativa projekt som sigs

ha foreslagits till genomférandegruppen. Forsvarsmakten limnade troligen
informellt ett antal forslag till alternativa projekt, och nagra av dessa alternativa
projekt aterfinns i genomforandegruppens slutgiltiga lista.

Fran Forsvarsdepartementets sida konstateras ocksi att det fanns
ett antal projekt som det var mycket svart att nd enighet om med
forsvarsmyndigheterna. Ett sidant projekt var TUAV (taktisk obemannad

8 Fsrsvarsmaktens svar pa Forsvarsdepartementets ”Informationsbehov till torsdag 13 mars

10.00", 2008-03-13, HKV beteckning H/S 23 383:80870, s. 1.

8 Intervju med féretridare for Forsvarsmakten, 2011-06-20.

8 Intervju med deltagare i genomférandegruppen, 2011-06-16, 2011-06-22 samt 2011-11-21.

8 Intervjuer med deltagare i genomférandegruppen 2011-06-16 och 2011-11-21,
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flygfarkost), som Forsvarsmakten sirskilt ville behalla men som slutligen
avbrots enligt genomforandegruppens forslag.34

Riksrevisionen kan alltsd konstatera att Forsvarsmakten och FMV har svarat pa
fragor fran genomforandegruppen. I 6vrigt tycks myndigheterna ha forhallit sig
avvaktande. I Forsvarsmaktens budgetunderlag fér 2009 anges bland annat att
den s kallade genomférandegruppens arbete kan komma att kriava férnyade
overviganden och avvigningar och att Forsvarsmakten avser att senare ge in
underlag till regeringen med ytterligare dverviganden.®

Gruppens forslag och regeringens beslut om
besparingarna

Genomforandegruppen limnade sin slutrapport i juni 2008. I rapporten
redovisas bland annat listan 6ver sammanlagt 32 materielprojekt som
foreslas avbrytas respektive reduceras (i figur 4 aterfinns listan 6ver
materielprojekt). I rapporten anges att tiden som varit tillgidnglig for analysen
inte har medgivit en genomgripande analys av vilka alternativkostnader

som kan uppsta vid avbrytande eller reducering av verksamheter. Det giller
framf6rallt inom materielanslaget (6:2), men 4dven inom férbandsanslaget
(6:1). Genomférandegruppen bedémde att det kunde uppsta sidana
alternativkostnader, till exempel i form av extra anskaffningar av materiel som
uppfyller likartad férméiga, eller okade driftskostnader for att vidmakthalla
befintliga system. Gruppens bedémning var dock att alternativkostnader som
uppstod kunde rymmas inom det 6kade handlingsutrymme som uppstod.®

I figur 5 i kapitel 4 redovisas summan av genomforandegruppens férslag,
inklusive "handlingsutrymme”.

I viss utstrackning beskrivs i slutrapporten konsekvenserna av att avbryta eller
reducera de olika projekten. I kapitel 4 beskrivs nirmare hur konsekvenserna
bedomts av genomférandegruppen for nagra av projekten. Dirutover beskrivs
i slutrapporten de eventuella niringspolitiska konsekvenserna av avbrytande
respektive reducering. Exempel pa sidan redovisning dr hur férsvarsindustrier
i Sverige (exempelvis Higglunds och Bofors) paverkas av besparingarna; hur
manga anstillda som finns och hur viktiga materielprojekten ir for foretagens
verksambhet.?”

84 Intervju med deltagare i genomférandegruppen, 2011-06-16 och 2011-06-17.

8 Forsvarsmaktens budgetunderlag f6r 2009 med sirskilda redovisningar (BU 09/SR), s. 6.

8 Genomfsrandegruppens slutrapport, Redovisning av projekt om effektivisering av Forsvarsmaktens

materielforsérining m.m.

87 Genomfsrandegruppens slutrapport, Redovisning av projekt om effektivisering av Férsvarsmaktens

materielf6rsérjning m.m.
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Dessutom ingdr ett avsnitt om strukturella atgirder i slutrapporten, dir
bland annat styrningsformer inom materielprocessen behandlas. Vidare
diskuteras FMV:s roll, logistik och underhallsférsorjning samt internationella
materielsamarbeten och exportstéd. Genomforandegruppen foreslar hir
fortsatt utredning och analys inom Regeringskansliet for en rad omraden.

Regeringen redovisade en lista 6ver de planerade besparingarna i
budgetpropositionen f6r 2009, i enlighet med genomférandegruppens
forslag. Regeringsbeslutet avseende besparingarna ingar i Férsvarsmaktens
regleringsbrev f6r budgetiret 2009. Dir anges de materielprojekt som

skulle avbrytas respektive reduceras efter dialog med Regeringskansliet
(Forsvarsdepartementet). Det framgar dock inte i regleringsbrev eller ndgot
annat styrdokument hur mycket som skulle besparas per materielprojekt. For
de projekt som skulle reduceras framgick alltsd inte med hur mycket de skulle
reduceras.®

Enligt representanter for Forsvarsmakten skedde muntliga avstimningar

med Forsvarsdepartementet efter att regeringen meddelat besparingskraven.
Sa vitt Riksrevisionen kan se har Forsvarsmakten inte fatt ta del av
genomfdrandegruppens slutrapport. Det krivdes vissa fortydligande av
Forsvarsdepartementet for att Forsvarsmakten skulle veta hur besparingarna
skulle genomforas. Det gillde bland annat hur begreppen reducering och
avbrytande skulle tolkas. Enligt Forsvarsmakten presenterades ett antagande for
Forsvarsdepartementet om att besluten om avbrytande respektive reducering
av materielprojekt skulle gilla tre 4r.89 Dessa fortydliganden skedde genom
muntliga avstimningar och finns inte dokumenterade.

Sammanfattande iakttagelser

® Regeringen tillsatte genomférandegruppen for att dstadkomma
besparingar och effektiviseringar inom forsvarsomradet. Medel som
frigjordes skulle delvis anvindas for att forstirka Forsvarsmaktens
moijligheter att delta i internationella fredsfrimjande insatser.

® Regeringen ville markera att utvecklingsprojekt skulle begridnsas
inom forsvaret, besparingarna skulle paskynda den gillande
materielforsorjningsstrategin. Regeringen ville ocksa forsikra sig om att
de frigjorda medlen skulle bli snabbt tillgingliga, och var missnéjd med
torsvarsmyndigheternas arbete med tidigare kostnadsreduktioner pa
materielomradet.

8 Regleringsbrev for budgetaret 2009 avseende Forsvarsmakten.

89 Intervju med féretradare for Forsvarsmakten, 2011-05-30 samt underlag framtaget av
Férsvarsmakten inom ramen fér granskningen.
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e Det finns inget formellt uppdrag eller direktiv till genomférandegruppen.
I budgetpropositionen for 2008 angavs att regeringen avsag att tillsitta
en genomforandegrupp med uppgift att nirmare redovisa hur en
utgiftsminskning inom férsvaret kunde astadkommas och foresld en
effektivare materielférsérjning.

e [ arbetet med att ta fram besparingar skulle genomférandegruppen ta
hinsyn till vilka krav pa operativ f6rméga som stills pa Forsvarsmakten.
Utgangspunkten i gruppen var att bibehilla Férsvarsmaktens befintliga
formaga och i s liten utstrickning som mojligt paverka Forsvarsmaktens
férmagebredd.

e Genomforandegruppen utgick fran Forsvarsmaktens materielplan och tog
fram forslag pa projekt som skulle avbrytas eller reduceras. I ett senare
skede fick Férsvarsmakten besvara frigor om ett antal materielprojekt,
bland annat avseende operativa konsekvenser och besparingspotential.
Forsvarsmakten framforde att det dr svart att avgora pa vilket sitt den
operativa férmagan paverkas av besparingar pa specifika materielsystem.

e Kommunikation mellan genomférandegruppen och Férsvarsmakten
skedde i stor utstrickning via e-post, telefonsamtal och méten. Den
skriftliga kommunikationen till Férsvarsmakten och FMV finns inte
sparad pa Forsvarsdepartementet.

® Det krivdes fortydliganden fran Forsvarsdepartementet for att
Forsvarsmakten skulle veta hur besparingarna skulle genomf6ras. Dessa
avstimningar har inte dokumenterats. Férsvarsmakten har inte heller
fatt se genomforandegruppens slutrapport dir detaljer om besparingarna
framkommer.
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Resultatet av besparingarna

Besparingarna inom forsvarets materielforsorjning gjordes genom att avbryta
16 materielprojekt och reducera 16 materielprojekt. Riksrevisionen har
analyserat dessa besparingar. Dels har sjilva ramsinkningen analyserats for att
faststilla hur stor den faktiska utgiftsminskningen, respektive 6verforingen till
forbandsanslaget, blev. Dels har konsekvenserna av att avbryta eller reducera
de totalt 32 materielprojekten analyserats, bade ur ett ekonomiskt och ur ett
formagemissigt perspektiv.

Anslagsforandringarna

Besparingarna som gjordes i forsvarets materielf6rsorjning skulle leda

dels till en ramsdnkning av materielanslaget, dels till en 6verforing fran
materielanslaget till férbandsanslaget. Enligt budgetpropositionen fér 2009,
dir regeringens besparingar inom forsvarets materielférsorjning redovisades,
skulle besparingarna uppga till 659 miljoner kronor 2009, 789 miljoner
kronor 2010 och 1 331 miljoner kronor 2011, det vill siga totalt 2 779 miljoner
kronor.o°

Inom ramen for granskningen har Riksrevisionen analyserat
anslagsforindringarna, for att se hur besparingarna som beslutades 2008

har paverkat Forsvarsmaktens anslagsramar. Det har dock inte gitt att fa

fram en helt tydlig bild av anslagsutvecklingen, och det gar inte att spara

hur de specifika besparingarna fran 2008 har paverkat anslaget konkret. En
sammanfattande bild av anslagsforindringarna presenteras nedan, men det har
skett andra férindringar som ocksa har paverkan pa anslagsnivierna. Nagon
fullstindig analys av sddana férindringar ryms inte inom ramen f6r denna
granskning.9"

Forsvarsmaktens anslagsstruktur har férindrats, bland annat pa grund
av krav fran riksdagen om forandrad redovisning. Till och med 2008
finansierades Forsvarsmaktens verksamhet framforallt genom tre ramanslag:

99 Sett ur ett tiodrsperspektiv blir besparingen avsevirt stérre. Om man antar att
anslagsminskningarna prolongeras rér det sig om besparingar pa drygt 13 miljarder kronor i ett
tiodrsperspektiv.

9" Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI) gjorde 2009 en rapport om Det svenska férsvarets
anslagsutveckling (FOI-R---2694--SE) dar en djupgaende analys av férandringar i Férsvarsmaktens
anslag gérs. Den rapporten visar bland annat komplexiteten i att jimféra anslag 6ver tid.
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forbandsverksambhet (6.1), materiel och anldggningar (6.2) samt forskning och
teknikutveckling (6.3). Anslaget materiel och anliggningar var uppdelat pa tvd
anslagsposter, anskaffning av materiel och anliggningar samt materielnira
verksamhet. Efter 2008 delades ramanslaget materiel och anliggningar upp i tvd
ramanslag, anskaffning av materiel och anldggningar (1.3) samt vidmakthdllande,
avveckling m.m. av materiel och anliggningar (1.4). Aven forbandsanslaget
forindrades efter 2008, fran anslaget férbandsverksamhet, beredskap och
fredsfraimjande truppinsatser m.m. (6.1) till anslagen férbandsverksamhet och
beredskap (1.1) och fredsframjande forbandsinsatser (1.2).

Analysen av hur Forsvarsmaktens anslag har forindrats efter regeringens
besparingar pa forsvarets materielforsorjning 2008 forsvaras av dessa
férandringar av anslagen som gjordes efter 2008. Dessutom paverkas anslaget
av andra férandringar som gjorts. Ytterligare en faktor som paverkar en
jamforelse over tid 4r de olika prisligena for olika ar.

Av tabellen nedan framgar hur de tilldelade anslagen for férbandsverksamhet
och materiel har férdndrats sedan 2008, enligt Férsvarsmaktens regleringsbrev
for respektive dr (enligt det sista dndringsbeslutet).
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Figur 2: Tilldelade anslag 2008—2011, tusental kronor

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

2008

2009

2010

201

Differens
2011-2008

FORBANDSANSLAG (INKL FREDSFRAMJANDE INSATSER)

Férbands-
verksamhet och
beredskap m.m.

19 272 823

19 998 151

19 881368

21167 290

1902 367

Fredsfrimjande
truppinsatser

1 630 000

Fredsfraimjande
férbandsinsatser

2 480 000

2537312

2310834

680 834

Summa
férbandsanslag

20 9o2 823

22 478 151

22 418 680

23 478124

2575301

MATERIELANSLA

Anskaffning av
materiel och
anliggningar

10 040 197

8 802 340

10397 112

9125 855

-914 342

Materielnira
verksamhet
samt avveckling

6 793 000

Vidmakt-
hallande
avveckling mm

6795 637

6399 563

6 639196

-153 804

Summa
materielanslag

16 833 197

15597 977

16 796 675

15 765 051

Totalt

37 736 020

38 076 128

39 215 355

-1 068 146

Kéilla: Regleringsbrey avseende Férsvarsmakten for budgetdren 2008, 2009, 2010 och 2011 med
uppgifier i respektive drs prislige.

Sammanfattningsvis framgar av anslagsredovisningen ovan att

materielanslagen har minskat med cirka 1 miljard kronor mellan 2008 och

2011, och att férbandsanslaget har 6kat med cirka 2,5 miljarder kronor. Slar

man samman férbandsanslag och materielanslag har det skett en 6kning pa

cirka 1,5 miljarder kronor i 16pande priser.
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Riksrevisionen har latit Férsvarsmakten sammanstilla uppgifter om hur
overforingarna fran materielanslaget till férbandsanslaget ser ut. Uppgifterna,
som himtats ur budgetpropositionerna for respektive ar, visar att det

arligen har skett 6verforingar frin materielanslaget till férbandsanslaget.
Under aren 2008—2011 uppgar 6verforingarna till férbandsanslaget totalt

till cirka en miljard. Dessutom har cirka 440 miljoner kronor 6verforts fran
materielanslaget till andra myndigheter (exempelvis Kustbevakningen).o>

Som nimns ovan paverkas en jaimforelse Gver tid av att det dr olika prisligen
for olika ar. Riksrevisionen har dirfor, med stod av Forsvarsmakten, tagit fram
uppgifter om respektive ars prisindex. Detta for att mdojliggéra en jamforelse
6ver tid didr hinsyn har tagits till drens olika prisldgen. I tabellen nedan framgar
materielanslagets forindring 6ver tid med pris- och 16neomrikning bortriknat,
med 2008 som basdr. Indexupprikningen kan variera kraftigt mellan aren
bland annat pa grund av valutaférindringar. Till exempel indexuppriknades
anslaget 2010 med 1 414 miljoner kronor f6r att 20u reduceras med

372 miljoner kronor.

92 Underlag framtaget av Férsvarsmakten inom ramen for granskningen samt intervju med féretradare for
Foérsvarsmakten 2011-10-20.
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Figur 3: Jamforelse av materielanslagen 2008—2011 i fasta priser, tusental kronor.

2008 2009 2010 20M Differens
2011-2008

FORBANDSANSLAG (INKL FREDSFRAMJANDE INSATSER)

Férbands-
verksamhet och 19 272 823 19 998 151 19 881368 | 21167290
beredskap m.m.

Pris och léne-
omrakning
Férbands-
verksamhet

-573 369 -1 038119 -1 202 867 691 600

Fredsfraimjande

truppinsatser 1630 000

Fredsfrimjande

férbandsinsatser 2 480 000 2537312 2310834

Pris och léne-
omrakning
Fredsfrimjande
férbandsinsatser

o -91 512 -115 034 565 800

Summa
prisomriknat 20 902 823 21 904 782 21289049 | 22160 223 1257 400
férbandsanslag

MATERIELANSLAG

Anskaffning av
materiel och 10 040 197 8 802 340 10397 112 9 125 855
anlaggningar

Pris och l6ne-
omrikning -90 000 -833 510 -593 508 -1 507 850
Anskaffning

Materielnira
verksamhet 6 793 000
samt avveckling

Vidmakthéllande

avveckling mm 6795 637 6399563 | 6639196

Pris och léne-
omrikning -90 000 -760 545 -628 335 -782 139
Vidmakthallande

Summa
prisomriknat 16 833 197 15 417 977 15202 620 | 14543208 | -2289 989
materielanslag

Totalt 37736020 | 37322759 | 36491669 | 36703431 -

Kéilla: Regleringsbrev avseende Férsvarsmakten for budgetdren 2008, 2009, 2010 och 2011
med uppgifter i respektive drs prisldige. Killa for prisomrikningen dr budgetpropositionen
2008-2011 for respektive anslag, med undantag fér anslag 1:3 och 1:4 fér 2009. Pé grund av
anslagsférindringarna mellan 2008 och 2009 har istdllet Férsvarsmaktens uppskattning av
prisomrikningen anvdnts i detta fall.
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4.2

Tabellen ovan visar att nir hinsyn tagits till prisupprikningar s att samtliga
anslag jamfors utifrdn 2008 ars prislige, ar minskningen av materielanslaget
cirka 2,3 miljarder kronor mellan 2008 och 2011. Hela denna minskning kan
inte tillskrivas de besparingar som regeringen beslutade om 2008. Det har
skett andra foérindringar i anslaget direfter. Slar man samman forbandsanslag
och materielanslag har det skett en minskning pa cirka 1 miljard kronor i fasta
priser.

Vad har hiant med materielprojekten?

I granskningen har 6vergripande utretts vad som har hint med de
materielprojekt som avbrots eller reducerades efter regeringens beslut 2008.
Som beskrivs i avsnitt 1.4 har tre kategorier anvints for att skapa en bild av vad
som hint med de 32 materielprojekten efter regeringens beslut om att avbryta
respektive reducera dem. A, Projekt som har kommit tillbaka i ndgon form; B,
Projekt som inte har kommit tillbaka, men som enligt forsvarsmyndigheternas
bedémning behovs, vilket inneburit negativa konsekvenser for férsvarets
verksamhet; C, Projekt som inte har kommit tillbaka och enligt
forsvarsmyndigheterna inte bedoms behovas.

Hir redovisas en sammanstillning dir samtliga 32 projekt kategoriserats enligt
ovan. Hir har kategori B delats upp i tva kategorier: formdageluckor eller annan
brist har uppstatt och kvarstir samt smdrre formageluckor eller andra brister har
uppstatt och kvarstar. Det handlar alltsd om att avbrytandet eller reduceringen
av projekt har inneburit negativa konsekvenser for férsvarets verksamhet,
exempelvis skapat brister i Forsvarsmaktens insatsférmagor.

Ett projekt kan ha markeringar i flera kolumner. Projekt som har tagits tillbaka
men reducerats kan ha kvarstiende forméagebrister. Detsamma giller om

ett projekt dr pd vig att atertas. Utover denna kategorisering redovisas dven

i tabellen vilka av materielprojekten som kan anses vara utvecklingsprojekt.
Detta dr av intresse eftersom ett av regeringens syften med att genomféra
besparingarna pé egen hand var att paskynda materielforsérjningsstrategin
som anger att andelen utvecklingsprojekt ska minska.
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Figur 4 Materielprojekten férdelade i fyra kategorier samt utvecklingsprojekt.

Har atertagits, ar Formagelucka, Smirre formage- "Bra” besparing,  Utvecklings-
pa vig att atertas eller annan brist  luckor eller andra ev. p.g.a. projekt
Verksamheter i nagon form, eller ~ har uppstatt och  brister har upp- ambitions-
som avbrutits avbréts aldrig helt kvarstar statt och kvarstar sinkning

Renovering och modifiering
av stridsfordon 9o och X X
stridsvagn 122

Taktisk obemannad
flygfarkost (TUAV)

Utveckling Aktivt pansar w
(AAC)

Utveckling av granatkastar-
pansarbandvagn (AMOS)

Brobandvagn X

Materiel fér flygunderstsd
av markférband Close Air X
Support (CAS)

Luftvérnsrobot till
korvett Visby

Produktdefinitionsfas
fér amfibiebataljon

Halvtidsmodifiering av
spaningsfartyg

Utveckling ny gruppbat X

Produktdefinitionsfas
fér halvtidsmodifiering X
Stridsbét 9o

Ny sonarboj X X

Vidareutveckling av
robotsystem 17

Ledningssystems-
utveckling LedsystT

Materiel till
IT-férsvarsférband

FOI och FHS stéd till NBF X X

forts.

1 Renoveringen har aterkommit, men inte modifieringen.

2 Enligt materielplanen dr AAC inte planerad, men enligt uppgift fran Férsvarsmakten och FMV péagar fér nirvarande
utvirdering av firdigutvecklad produkt p4 marknaden infor eventuellt anskaffningsbeslut.

6 Det ingar en mindre del utveckling i projektet.
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forts.

Har atertagits, ar Formagelucka, Smirre fsSrmage- "Bra” besparing,  Utvecklings-
pa vig att atertas eller annan brist  luckor eller andra ev. p.g.a. projekt
Verksamheter i nagon form, eller har uppstatt och  brister har upp- ambitions-
som avbrutits avbréts aldrig helt kvarstar statt och kvarstar  sankning

Utveckling och anskaffning
av Stridsledningssystem X *6
Bataljon (SLB)

Utveckling och anskaffning
av kommunikationsnod

Stridstranings-
anliggning for luftvirn

Motorredskap X

Kompletteringsanskaffning
av Splitterskyddad terring- X
bil RG 32

Utveckling ersiattning av .
undervattensvapen

Halvtidsmodifiering av
Stridsbat 9o

Halvtidsmodifiering av
minrdjningsfartyg typ X
Styrsé

Vidmakthalla flygspanings-
radar FSR 890 (ASC)

JAS 39, flermalsférmaga
samt fsrmaga till utokad X X
stand-off

JAS 39, Ateranskaffning
ammunition

JAS 39, planerad vidare-
utveckling efter 2010

Basmateriel (till stridsflyg) X

Ambitionsniva %
ledningssystem

Geografisk
informationsférsérjning

Psykologiska
operationer (PSYOPS)

3 Enligt materielplanen finns kostnader planerade langre fram i tiden.

4 Detta utgjorde inget specifikt projekt i materielplanen, utan besparingen innebar en generell ambitionsminskning
inom omradet.

5 Har delvis 6kat, se 4ven kommentarer nedan.

6 Det ingar en mindre del utveckling i projektet.

Kéilla: Underlag framtaget av Férsvarsmakten och FMV inom ramen for granskningen samt intervju med foretridare for
Férsvarsmakten 2011-11-21.
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4.2.1

Som framgir av tabellen ovan har 15 av de 32 projekten kommit tillbaka,
eller 4r pa vig att komma tillbaka, i ndgon form efter att férst ha avbrutits
eller reducerats. Det vill siga materielprojekten har dterkommit i
materielplaneringen. Av de projekt som regeringen beslutade skulle avbrytas
helt har 6 av 16 projekt kommit tillbaka i ndgon form. Av de projekt som

har aterkommit i materielplaneringen kan Riksrevisionen konstatera

att majoriteten inte ir utvecklingsprojekt. Totalt utgjordes 9 av de 32
materielprojekten av utvecklingsprojekt.

Att ett projekt har kommit tillbaka i ndgon form kan innebira att det har
atertagits helt, det vill siga lagts in i Férsvarsmaktens materielplan igen,

med i princip samma uppligg som var planerat innan besparingen gjordes.
Det kan ocksd innebira att projektet har dtertagits till viss del, med minskad
ambitionsniva och minskad kostnad, eller att det har ersatts med nigot annat,
motsvarande, materielprojekt. Atertagandet har i vissa fall skett kort tid efter
avbrytandet, och i vissa fall har det drjt en tid innan projektet har lagts tillbaka
in i materielplanen. Riksrevisionen kan konstatera att Forsvarsmakten i stort
har foljt regeringens beslut om besparingar och avbrutit respektive reducerat
de aktuella materielsystemen inledningsvis.?

I genomforandegruppens slutrapport framgar att gruppens forslag till
besparingar i vissa fall innebar att materielprojekt skulle avbrytas med avsikten
att inom ett eller ett par ar dterkomma igen. Detta framkommer dock inte

i regeringens beslut dir de 32 materielprojekt som ska avbrytas alternativt
reduceras presenteras utan nirmare kommentarer. Som beskrivs i kapitel 3
gjorde Forsvarsmakten enligt uppgift, efter dialog med Forsvarsdepartementet,
ett antagande att besluten om avbrytande och reducering av materielprojekt
skulle gilla i tre ar. Detta dr dock inte dokumenterat och har inte heller
bekriftats av Forsvarsdepartementet inom ramen for granskningen.

I avsnittet nedan beskrivs ekonomiska foljder av besparingarna. I avsnittet
darefter gérs en nirmare redogorelse av ett antal materielprojekt som berér de
omraden dir de storsta konsekvenserna for Forsvarsmaktens verksamhet och
insatsférmagor aterfinns.

Ekonomiska konsekvenser av besparingarna

Ovan har férdndringarna i Forsvarsmaktens anslag beskrivits, och det framgar
av figur 2 att det har skett en ramsinkning av materielanslaget sedan 2008. Det
gir dirmed att konstatera att det skett en utgiftsminskning och att utgifterna
for forsvarsmateriel har minskat sedan 2008. Fragan idr dock vad som déljer

sig bakom dessa besparingar, och om besparingarna har medf6rt oonskade
kostnader eller ineffektivitetsproblem.

93 Utdrag ur Férsvarsmaktens materielplan.
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Som illustreras av figur 4 ovan har 15 av 32 materielprojekt kommit tillbaka i
nagon form. Att ta tillbaka projekt har i vissa fall inneburit oférandrade eller
reducerade kostnader och i vissa fall 6kade kostnader. Aven projekt som inte
har kommit tillbaka kan ha skapat 6kade kostnader pa grund av att annan
verksamhet har blivit dyrare. Férsvarsmakten och FMV har, inom ramen foér
granskningen, papekat ett antal fall dir regeringens besparingar 2008 lett till
kostnader av olika slag. Det ror sig till exempel om 6kade kostnader for att
ateruppta projekt som har avbrutits eller alternativa kostnader som uppstatt
efter att projekt har avbrutits, exempelvis ckade driftskostnader eller kostnader
for att anskaffa ersittningsmateriel.

I foljande avsnitt redovisas iakttagelser om kostnader kopplade till de
materielprojekt som regeringen beslutade skulle avbrytas eller reduceras.

Upparbetade kostnader

I sitt arbete med att ta fram forslag till besparingar fokuserade
genomforandegruppen bland annat pa projekt som var i ett planerings-

eller beslutsstadium (det vill sdga sidana som dnnu inte hade beslutats och
bestillts). Detta for att i mojligaste man undvika att avbryta projekt dir mycket
pengar redan investerats. For flera av projekten fanns det dock upparbetade
kostnader vid tiden for avbrytande eller reduktion. Detta kan ses som si
kallade "sunk costs”9+. Genom att analysera uppgifter i Férsvarsmaktens
materielplan och FMV:s projektredovisning enligt FMV:s arsredovisningar har
Riksrevisionen fatt en bild av dessa kostnader. Riksrevisionen har inte kunnat
gora en heltickande analys av de upparbetade kostnaderna och redovisar endast
exempel pa projekt som hade mycket upparbetade kostnader nir de avbrots
efter regeringens beslut. For vissa av projekten som avbrutits har kostnader
bokforts dven under 2009 och 2010.%

Materielprojektet AAC var ett utvecklingsprojekt som i férlingningen, och efter
ytterligare kostnader, skulle innebira en forméagehsjning med 6kad skyddsniva
for fordon och dirmed stérre mojligheter f6r Forsvarsmakten att forflytta

sig i riskfyllda omriden.?° Den faktiska besparingen som skulle goras, enligt
genomférandegruppens slutrapport, var knappt en femtedel av den kostnad
som redan upparbetats f6r projektet.9”

94 Sunk costs &r ett investerat kapital som inte har nagot alternativt virde. Det innebir en kostnad
som redan gjorts inom ett projekt och dr det fortsatta virdet av investeringen &r knutet till
projektet och inte kan atervinnas, exempelvis genom férsialjning.

9 FMV:s arsredovisning fér 2008—2010 samt delarsrapport for 2011 och uppgifter ur
Férsvarsmaktens materielplan.

9 Underlag framtaget av Forsvarsmakten och FMV inom ramen for granskningen samt intervju

med féretriadare for Férsvarsmakten 2011-11-21.

97 FMV:s arsredovisningar fér 20082010, FMV:s delarsrapport for 2011 samt
Genomférandegruppens slutrapport, Redovisning av projekt om effektivisering av Férsvarsmaktens
materielforsérining m.m.
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Ytterligare ett projekt med mycket upparbetade kostnader vid tiden for
avbrytande dr AMOS, som beskrivs utforligare nedan. Nir projektet avbréts av
regeringen hade cirka 670 miljoner kronor spenderats i projektet. Dessutom
tillkom en kostnad for avveckling av projektet pa cirka 190 miljoner kronor.®
Totalt Gverstiger detta avsevirt den forvintade besparingspotentialen.

Medel som upparbetats for projekt som avbrutits kan i vissa fall anvindas
for nagot annat projekt, och det gir dirfor inte att siga att hela beloppet ir s
kallade "sunk costs”.

Uppkomna kostnader efter besparingarna

I Riksrevisionens analys av de 32 materielprojekten finns det exempel

pa projekt dir det uppstatt andra kostnader pa grund av besparingarna.
Okade kostnader kan uppsta nir vidareutveckling och anskaffning har
avbrutits, eftersom det skapar ett ckat behov av vidmakthéllande istillet.
Detta ligger i linje med materielférsorjningsstrategin, men kan ocksa skapa
ovintade kostnader som gor att sjilva besparingen blir mindre in forvintat.
Genomforandegruppen flaggade ocksa for att ckade driftskostnader for att
vidmakthalla befintliga system kunde uppsta nir projekt avbryts. Regeringen
var siledes medveten om att vissa kostnader kopplade till de beslutade
besparingarna skulle kunna uppsta.

Ett projekt som inneburit 6kade kostnader ir "halvtidsmodifiering av
spaningsfartyg”. Projektet skulle enligt regeringens beslut avbrytas, vilket
innebar att modifieringen av det befintliga spaningsfartyget utgick helt.

I genomforandegruppens slutrapport foreslis att verksamheten bor avbrytas
under 2009 och istillet genomféras under 2010. Forutsittningar for en

mer kostnadseffektiv 16sning skulle studeras under tiden. Istillet for
halvtidsmodifiering anskaffas nu ett nytt spaningsfartyg. Inom ramen fér
Riksrevisionens granskning har Forsvarsmakten och FMV angett att fartygets
standard idag har brister vad giller arbetsmiljo och sjosdkerhet och fartyget
har dirfor erhallit en tidsbegrinsad dispens for detta fran tillsynsmyndigheten.
Dispensen forlings inte efter 2014, varfor nytt spaningsfartyg nu anskaffas
under viss tidspress. Kostnaden for det nya spaningsfartyget ir cirka fyra
ganger si stor som den planerade kostnaden for halvtidsmodifieringen

som enligt Férsvarsmakten hade inneburit att det gamla fartyget kunnat
hallas i drift lingre.?9 Enligt Férsvarsdepartementet motiverade regeringen
2009 att ett nytt signalspaningsfartyg skulle anskaffas eftersom omfattande
modifierings- och ombyggnadsatgirder skulle krivas for att fortsitta driften av
det gamla spaningsfartyget bortom 2014. Regeringen ansig det d4 som mest

98 Férsvarsmaktens materielplan 2000-2009.

99 Underlag framtaget av Férsvarsmakten och FMV inom ramen fér granskningen.

RIKSREVISIONEN 57



BESPARINGAR | FORSVARETS MATERIELFORSORJNING

kostnadseffektivt att anskaffa ett nytt fartyg, som byggs mot internationella
klassningsregler och som uppfyller alla miljé- och sikerhetskrav, genom 6ppen
upphandling.'e°

Ett annat exempel pa projekt vars avbrytande har inneburit tillkommande
kostnader dr "utveckling av ny gruppbat”. Gruppbat ir en 6ppen bit med plats
for 10 personer. Projektet omfattade forsoksverksamhet for att ta fram underlag
till en planerad nyanskaffning respektive modifiering av befintliga gruppbétar.
Projektet utgick i enlighet med regeringens beslut. Kostnader har uppstatt dels
for vidmakthallandet, dels f6r 6kade driftskostnader. Férbandsmalsittningen
for amfibiebataljon har omarbetats med en ny betydligt ligre ambitionsniva
som malsittning, vilket omfattar bland annat gruppbaten. Ett begrinsat antal
av de befintliga gruppbatarna vidmakthalls fram till 2020 med begrinsad
formaga.2

Granatkastarbandvagnen AMOS, som nimnts ovan och beskrivs utforligare
i avsnittet nedan, ir ett exempel dir avbrytandet av projektet, enligt uppgift
fran Forsvarsmakten, innebir att personalkostnaderna pa forbandsanslaget
Okar. Detta eftersom det krivs fler soldater for att hantera det existerande
granatkastarsystemet dn det skulle ha gjort att hantera AMOS. Kostnaderna
for vidmakthallande av andra projekt har ocksa 6kat. Underhallet pa de

nu existerande granatkastarna var mycket eftersatt, eftersom de enligt

plan skulle ersittas. Hur mycket kostnaderna for vidmakthéllande av de
existerande granatkastarna har 6kat pa grund av att AMOS avbréts gar inte
att berikna exakt. Merkostnaderna som uppkommit efter att AMOS avbrots
ir i storleksordningen 150—200 miljoner kronor.*3 Utéver detta tillkom som
nimnts ovan en kostnad for avveckling av projektet pa cirka 190 miljoner
kronor.*4 Denna si kallade avvecklingskostnad uppkom nir genomférda
bestillningar avbrots.

Ytterligare exempel pa nir besparingarna har inneburit tillkommande
kostnader framkommer nedan i avsnittet om konsekvenser for forsvarets
verksamhet och operativa férméga.

199 Kommentar limnad i samband med Férsvarsdepartementets faktagranskning av Riksrevisionens
rapportutkast, 2012-02-16.

191 Genomférandegruppens slutrapport, Redovisning av projekt om effektivisering av Férsvarsmaktens
materielf6rsérjning m.m.

192 Underlag framtaget av FMV inom ramen fér granskningen.
193 Utdrag ur Férsvarsmaktens materielplan 2010 och 2012.

194 Forsvarsmaktens materielplan 2000-2009.
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Uppskattade besparingar pa de utvalda materielprojekten

Riksrevisionen har analyserat hur stor den arliga besparingen faktiskt
har blivit efter regeringens beslut. Detta har gjorts utifran uppgifter frin
Forsvarsmaktens materielplan genom att jimfora planerade kostnader i
materielplanen fér 2009, 2010 och 2012.%

I tabellen nedan gors en jamforelse med den besparing som regeringen
uppgav i budgetpropositionen for 2009 samt den totala, arliga besparing som
genomfdrandegruppens forslag summerade till enligt gruppens slutrapport.

Figur 5. Arliga besparingar pa de utvalda materielprojekten, miljoner kronor

2009 2010 2011 2012 2013 2014

Planerad besparing

enligt BP 2009 659 789 1331

Total besparing
enligt genomférande-
gruppens slutrapport 709 939 1731 1447
(med utrymme fér
extrakostnader)

Uppskattad besparing

utifran materielplan 380 746 1318 958 902 85

Kéilla: Férsvarsmaktens materielplan, bearbetning av Riksrevisionen, samt
genomfSrandegruppens slutrapport.'®

Av tabellen ovan framgar att de faktiska besparingarna, uppskattade utifran
materielplanen, som kunnat goras pi de materielprojekt som regeringen valde
ut, 4r i nivd eller nigot ligre 4n vad regeringen planerade i budgetpropositionen
for 2009. Det framgar ocksa att det utrymme f6r alternativkostnader som
genomfdrandegruppens forslag innebar var tillrickligt. Riksrevisionen har

dven analyserat hur de faktiska besparingarna ser ut fér kommande dr, och det
framgar att besparingarna kopplade till de aktuella materielprojekten minskar
avsevdrt.

195 Riksrevisionen har tagit del av delar av materielplanen. Féretridare fér Férsvarsmakten har klippt
ut relevanta delar ur materielplanen. Materielplanerna fér 2009, 2010 och 2012 har jimférts
fér att uppskatta kostnadsminskningarna per projekt. Bestilld inplanerad verksamhet har
reducerats med motsvarande verksamhet i materielplanen fér 2010 och 2012. Alla uppgifter har
omriknats till 2009 ars prislige genom att kostnaderna i materielplanen fér 2010 och 2012 har
prisomraknats med hjalp av ett schablonvarde. Schablonvirdet baseras pé prisomrikningen for
materielanslaget. | de fall tillkommande kostnader fér exempelvis vidmakthallande och avveckling
ar identifierbara i materielplanen har dessa dragits ifran.

196 | underlaget ur materielplanen ingér inte uppgifter om de tre JAS-projekten som skulle
reduceras enligt regeringens forslag. Enligt uppgift frain FMV har dessa projekt kommit tillbaka
i planeringen med i stort sett oférindrad ekonomi varfér besparingen pa JAS-projekten har
antagits vara noll.
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4.2.2

En analys av hur stor del av besparingen som har tagits ut genom att avbryta
eller reducera utvecklingsprojekt visar att cirka 30 procent av de faktiska
besparingarna 2009—2o01 har himtats pa detta sitt.

Konsekvenser for forsvarets verksamhet och operativa formdga

Riksrevisionen har studerat genomférandegruppens beskrivningar av
férmagekonsekvenser for de olika projekten, de konsekvenser for den
operativa férmagan som forsvaret framholl till gruppen nir dess arbete
pagick, samt de konsekvenser som Forsvarsmakten och FMV péapekar idag.
Bedémningen av besparingarnas pavekan pa Forsvarsmaktens férmaga

ir forknippad med viss osikerhet, eftersom Riksrevisionen inte har haft
mojlighet att kontrollera de beddmningar som myndigheterna har gjort.
Granskningens iakttagelser avseende férmaga baseras pa intervjuer och
underlag sirskilt framtaget for Riksrevisionens rikning. Som redovisas i
kapitel 1 har dven Forsvarsdepartementet, i samband med faktagranskningen
av Riksrevisionens rapport, haft méjlighet att framféra synpunkter pa de
redovisade forméagekonsekvenserna. Forsvarsmaktens formaga paverkas,
vilket Forsvarsdepartementet pdpekat, av fler faktorer in tillgdngen till
materiel. Vilka materielsystem som Férsvarsmakten anses behéva dr ocksa
en prioriteringsfriga som paverkas av bland annat den aktuella hotbilden och
tillginglig ekonomi.

En 6vergripande bild av besparingarnas paverkan pa Forsvarsmaktens
verksamhet och insatsférmagor, fordelat per materielsystem, illustreras i
figur 4. Enligt Forsvarsmakten har 17 av de 32 utvalda materielprojekten
inneburit kvarstiende brister i nigon form, dven efter att projekt har
aterkommit i materielplaneringen. Ett urval av materielprojekt och dess
paverkan pa Forsvarsmaktens insatsférmagor beskrivs nedan. Enligt
Forsvarsmakten dterfinns férmagekonsekvenserna av de genomforda
besparingarna framforallt i nedanstaende tre huvudomraden.'*”

Arméstridskrafter

e DPaverkan pa ledningsformaga, bataljonsniva. Senare leverans, och
firre forband far den utrustning de behéver. (Stridsledningssystem
bataljon, ambitionsniva ledningssystem) Har har dock regeringen sinkt
ambitionsnivan.

e Rorelseférmagan reducerades (brobandvagn).

® Understéd med indirekt eld (AMOS).

197 Intervju med foretridare for Férsvarsmakten, 2011-11-21.
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Internationella insatser (behov i Afghanistan)

e TUAV forsenades pa grund av besparingarna

e Splitterskyddad terringbil RG 32 (Galten) har funnits i begrinsat
antal (har dock dven paverkats av andra faktorer, bland annat
leverantorsforseningar).

Marinstridskrafter

e Luftvirnsrobot till Visbykorvetterna
e Amfibie — brister i rérlighet och understod (stridsbat go)
e Torped ubatsjakt (utveckling ersittning av undervattensvapen).

Nedan redogors nirmare for ovan nimnda projekt och varfor det har uppstatt
vissa brister i Férsvarsmaktens insatsformagor inom dessa omraden. Vissa av
de aktuella projekten har nu tagits tillbaka i planeringen, och formagebristerna
ir dirfor atgirdade.

Ledningsférmaga

Riksdag och regering har som namnts beslutat om en sinkning av
ambitionsniva pa ledningsomradet. Forsvarsmakten papekar dock dndi att det
finns vissa brister i ledningsférmagan (se ovan under arméstridskrafter) som
kan kopplas till regeringens besparingar under 2008.

Stridsledningssystem bataljon, som skulle reduceras enligt regeringens beslut,
ir ett ledningssystem som ska stédja markstridsférbanden och andra mobila
forband, det vill sdga kommunikation pa ligre nivd. Genomférandegruppen
bedomde att Férsvarsmaktens planerade kostnad for detta system var orimligt
hég och foreslog att projektets ambitionsniva skulle reduceras avsevirt.

Nya anskaffningar skulle inriktas mot beprévade system pa marknaden

och interoperabilitet skulle sikerstillas i den man det var mojligt.*® Utifran
uppgifter i materielplanen kan Riksrevisionen konstatera att projektet

har reducerats kraftigt sedan 2008. Enligt uppgifter fran FMV innebar
forindringarna i materielplanen att inférandet av ett antal delsystem inte lingre
kunde synkroniseras i tid som planerat, vilket bland annat forsvarar inférandet
av dessa i Forsvarsmaktens insatsforband. For att sikerstilla metod och
funktion i systemet skapades ett nytt uppdrag, ”Stridsledningssystem bataljon
provturskommando”, som hade en inte obetydlig tilliggskostnad. Idag planeras
for ett inforande av Stridsledningssystem bataljon etapp 2 i ungefir samma

198 Genomfsrandegruppens slutrapport, Redovisning av projekt om effektivisering av Forsvarsmaktens
materielf6rsérjning m.m.
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omfattning som det projekt som senarelades. Det har uppstatt merkostnader
i samband med utokad samplanering pad grund av férindrade ingdngsvirden
efter att projektet reducerades.’?

"Ambitionsnivd ledningssystem” stir angivet som ett av de projekt som

skulle reduceras enligt regeringens beslut. Genomférandegruppen anger att
utgdngspunkten dr den valda inriktningen for ledningsomridet (det vill siga
en sinkt ambitionsniva), och att besparingen som togs ut skulle cka gradvis."
Denna besparing utgjordes inte av reducering av ett specifikt materielprojekt
i Forsvarsmaktens materielplan, utan innebar en generell minskning av
ambitionen inom omridet ledningssystem.

Brobandvagn

En brobandvagn ir ett fordon med en lang bro som kan liggas ut sd att
stridsfordon och andra fordon kan passera 6ver vattendrag eller raserade
broar. I och med beslutet att avbryta anskaffningen av brobandvagnen kan
Forsvarsmakten inte helt uppfylla de operativa kraven som aterfinns i Arméns
utvecklingsplan.™

Genomforandegruppen noterade att det var en operativ risktagning att avbryta
verksamheten. Gruppen férslog dnda ett avbrytande, utan vidare kommentar
om den operativa formagan. Brobandvagnen var ett av de materielprojekt som
ingick i de alternativa forslag pa projekt som Forsvarsmakten enligt uppgift ska
ha limnat informellt till genomforandegruppen.

Utveckling av granatkastarbandvagn (AMOS)

AMOS é&r en tornmonterad granatkastare pa stridsfordonschassin. Projektet
var ett samarbete med Finland. Genomforandegruppens bedomning var att
behovet av indirekt eld kunde tillgodoses pd annat sitt, varfér anskaffningen
avbréts. Aven Forsvarsmakten gjorde bedémningen att systemet ARCHER
borde prioriteras fore AMOS, om de var tvingade att vilja bort ndgot.”s Som har
nimnts ovan fanns betydande kostnader redan upparbetat i projektet. Vid tiden
for avbrytande var chassier till granatkastarna bestillda. Beslutet har inneburit

199 Underlag framtaget av FMV inom ramen fér granskningen.

19 Genomférandegruppens slutrapport, Redovisning av projekt om effektivisering av Forsvarsmaktens
materielférsérining m.m.

" Underlag framtaget av FMV inom ramen fér granskningen samt intervju med foretradare for
Férsvarsmakten 2012-01-20.

"2 Intervju med representanter fér Férsvarsmakten, 2011-06-20.

"3 Intervju med foretridare for Férsvarsmakten 2011-11-21 samt deltagare i genomférandegruppen
2011-06-16 samt underlaget Férsvarsmaktens "Svar pa fragor angaende Artillerifunktionen”,
2008-03-11.
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att ett antal chassin fortfarande ir forradsstillda, och det dr oklart om de gér att
anvinda till nagot annat. Projektet tog tid att avbryta; nagot fullstindigt avslut
gick inte att f3 till stind under ett ars tid.™

Forsvarsmakten har behov av att vidareutveckla det nuvarande
granatkastarsystemet och ersitta dragna pjiser med ett fordonsmonterat och
splitterskyddat system." De granatkastare som finns att tillgi nu dr gamla och
inte lika effektiva samt mer personalkrivande 4n AMOS. ¢ Av materielplanen
for 2012 framgar ocksa att kostnader fortfarande kvarstar for renovering av
ildre granatkastare.

AMOS ir ett materielprojekt som dven Forsvarsmakten tidigare har varit inne
pa att avbryta for att dstadkomma nédvindiga besparingar.”

TUAV

Taktisk obemannad flygfarkost, TUAV®*S, anvinds for att kunna 6verblicka ny
terring innan man fysiskt tar sig in med trupper. Forsvarsmakten avsag att
inforskaffa nytt TUAV for att forbittra sin spaningsférmaéga, bland annat under
pagiende internationella insatser. Under perioden 2006—2009 forberedde
FMV for anskaffning av ett nytt TUAV pd uppdrag av Forsvarsmakten. I maj
2008 limnade FMYV en offert till Férsvarsmakten fér TUAV (i Sverige benimnt
Ornen), med planerad leveranstid pa 18 manader. I samband med detta avbréts
vidmakthallandet av det tidigare systemet (Ugglan), och slutférbrukning av
reservdelar paborjades. Det nya TUAV-systemet bedémdes av Forsvarsmakten
som nodvindigt for att Sverige inte skulle bli beroende av andra linder for
underrittelseinhimtning. TUAV-systemet Ornen har fordelen av lingre

flygtid och storre rickvidd in tidigare system.” Genomférandegruppen ansig
att kvaliteten pa underrittelsehimtningen i ljuset av besparingen kunde
vidmakthallas pa rddande nivd, utan tillférsel av ny TUAV. Gruppen pekade
dven pd mojligheterna att tillgodose behovet genom 6vriga deltagande linder i
internationella insatser, alternativt att hyra TUAV-tid.>° Mot bakgrund av dessa
faktorer foreslogs att anskaffningen skulle avbrytas, vilket regeringen sedan
beslutade.

"4 Underlag framtaget av Férsvarsmakten inom ramen fér granskningen.

"5 Systemlivscykelplan fér 12 cm granatkastare m/41, FMV, beteckning 11FMV2258-3:1,
Bilaga 3 till SLCP Indirekt eld 2011.

6

Intervjuer med féretridare fér Férsvarsmakten 2011-11-09, 2011-11-21.

"7 Genomférandegruppens slutrapport och utdrag ur Férsvarsmaktens materielplan fér 2009.
8

Tactical Unmanned Aerial Vehicle.

9 Underlag framtaget av Férsvarsmakten inom ramen fér granskningen samt underlag framtaget av
FMV inom ramen f6r granskningen.

120 Genomférandegruppens slutrapport, Redovisning av projekt om effektivisering av Férsvarsmaktens
materielf6rsérjning m.m.
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En av deltagarna i genomférandegruppen menar att det fanns ett motstind
inom gruppen mot att ligga ned TUAV, da materielsystemet framstod som ett
framtidsprojekt som sparade liv.* En annan deltagare i gruppen papekar dock
att man inom genomf6randegruppen stillde sig kritisk till att materielsystemet
forst skulle upphandlas och att Forsvarsmakten direfter skulle lata SAAB gora
om ledningssystemet.?2?

Forsvarsmakten framhaller i sina underlag till genomf6randegruppen vikten
av att TUAV-projektet inte avbryts. Upphandlingen av TUAV avbréts trots detta
i ett sent skede, men aterkom (efter beslut av regeringen) i materielplanen
aret dirpa och finns nu efter en forcerad anskaffning operativt i Afghanistan.
Kostnaden f6r TUAV har blivit ndgot hogre jamfort med den ursprungliga
planen.'ss

Splitterskyddad terrangbil RG 32 (Galten)

RG 32, dven kallad Galten, dr ett min- och splitterskyddat patrullfordon

som anvinds i Sveriges insats i Afghanistan. Genomf6randegruppen
konstaterade att dven om markstrid ansags prioriterat hade Forsvarsmakten
redan en uppsittning av den splitterskyddade terringbilen. Dirfor foreslog
genomforandegruppen en reducering avseende den kompletterande
bestillningen och att befintliga fordon borde koncentreras till insatta férband.’2+
Beslutet har tidvis inneburit begrinsningar avseende antalet splitterskyddade
fordon.

Projektet har dterkommit till en nagot hogre kostnad 4n tidigare. Framover
kommer Forsvarsmakten att ha tillgdng till det antal fordon som bedéms
som nddvindigt, och det rider ingen brist i férmiga lingre. Behovet av
splitterskyddade fordon ir dock fortfarande stort och det behévs dven fordon

hemma 6r att kunna 6va infor insatser.°

Luftvdrnsrobot korvett Visby (steg 1 och 2)

Projektet utgjorde delvis en direktanskaffning, dels en vidareutveckling.
Genomf6randegruppen foreslog att beslut om luftvirnsrobotarna borde

2 Intervju med deltagare i genomférandegruppen, 2011-10-25.
122 Intervju med deltagare i genomférandegruppen, 2011-10-19.

123 Underlag framtaget av FMV inom ramen foér granskningen samt underlag framtaget av
Férsvarsmakten inom ramen fér granskningen.

124 Genomférandegruppens slutrapport, Redovisning av projekt om effektivisering av Forsvarsmaktens
materielférsérining m.m.

%5 Intervju med foretradare for Férsvarsmakten, 2011-11-21.

126 Underlag framtaget av Forsvarsmakten inom ramen for granskningen samt intervju med
féretradare fér Férsvarsmakten, 2011-11-21.
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ansta i avvaktan pa stillningstagande om planering for firdigstillande och
forbandssittning av Visbykorvetterna.2?

De uppgifter som Visbykorvetterna klarar av idag ir ytstrid, ubatsjakt,
eskortering och minrgjning.2® T budgetunderlaget f6r 2010 anger
Forsvarsmakten att det operativa behovet av luftvirnsrobotsystemet till
korvett Visby kvarstar.?> Avsaknaden av luftvirnsrobotar innebir dirmed
begransningar i korvettens férméga vad giller luftvirnskydd.se

Stridsbat go

Stridsbat 9o utgor ett viktigt transportmedel f6r Amfibiebataljonen, och
anvinds for landstigningar samt for transport av personal, vapen och
utrustning. Baten dr bevipnad for eget skydd och understdd, och kan dessutom
anvindas som ledningsplattform.”' Stridsbat 9o HS-serien ir avsedd att
utnyttjas i internationella uppdrag, och ir forsedd med ballistiskt skydd.

Besparingen beror tva materielprojekt, "produktdefinitionsfas
halvtidsmodifiering Stridsbat 9o HS” samt "halvtidsmodifiering av Stridsbat
90 HS”. Genomforandegruppen beddémde att produktdefinitionsfasen

skulle avbrytas och halvtidsmodifieringen reduceras, i avvaktan pa att en
inriktning valts avseende amfibieférbandens framtida formageinriktning.
Halvtidsmodifieringen skulle skjutas framat i tiden och delar av de inplanerade
medlen f6r 2011 och 2012 reduceras.’

Forbandsmalsittningen for amfibiebataljonen har omarbetats med betydligt
ligre ambitionsniva.s Produktdefinieringsfasen har avbrutits, medan
halvtidsmodifieringen har skjutits framat i tiden med ungefir samma
totalkostnad som tidigare.3 Eftersom produktdefinitionsfasen avbrutits

har man nu simre kunskap om vad som finns pi marknaden.’ Stridsbat
9o vidmakthalls nu med begrinsad operativ férméga. Trots den sinkta
ambitionsnivin innebdr detta, enligt Forsvarsmakten, brister i rorlighet och
understod.s°

27 Genomférandegruppens slutrapport, Redovisning av projekt om effektivisering av Férsvarsmaktens
materielf6rsérining m.m.

128 www.mil.se.

129 Farsvarsmaktens budgetunderlag fér 2010 med sérskilda redovisningar (BU 10/SR).

13° Intervjuer med foretradare for Férsvarsmakten 2011-11-21 samt uppgifter fran http://blogg.
forsvarsmakten.se/marinbloggen, 2012-01-19.

31 Killa: www.mil.se, Stridsbat go H.
132 Genomférandegruppens slutrapport, Redovisning av projekt om effektivisering av Forsvarsmaktens
materielforsérining m.m.

133 Underlag framtaget av FMV inom ramen fér granskningen.

134 Utdrag ur Férsvarsmaktens materielplan.

35 Underlag framtaget av Férsvarsmakten inom ramen fér granskningen.

136 Underlag framtaget av FMV inom ramen fér granskningen samt intervju med foretridare for
Férsvarsmakten, 2011-11-21.
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4.2.3

Utveckling ersattning av undervattensvapen

Projektet ”Utveckling ersittning av undervattensvapen” syftade till att utveckla
och anskaffa ersittare till Férsvarsmaktens litta torpeder. Regeringen beslutade
redan i budgetpropositionen f6r 2008 att inte utveckla det divarande systemet
Torped Mina Sensor (TMS), som var ett internationellt samarbetsprojekt med
Finland. Genomf6randegruppen foreslog att ambitionsnivin for utveckling

av ersittning av undervattensvapen skulle minska, och mingden inplanerade
medel reduceras. Resultatet blev att projektet reducerades och senarelades i
avvaktan pa ny materielmalsittning fran Forsvarsmakten, vilket riskerar att
paverka den operativa férmagan.

Enligt materielplanen for 2012 dr kostnaderna for torpederna framskjutna i tid,
diremot idr totalsumman i princip oférindrad jamfort med 2009 ars niva.

Ovriga iakttagelser

I granskningen har dven framkommit iakttagelser som inte faller in under vare
sig ekonomi eller férmaga.

Materielférsorjningsstrategin skulle paskyndas

Som framgar ovan har besparingarna i varierande grad bidragit till den
materielférsdrjningsstrategi som regeringen sade sig vilja skynda pa genom att
sjilv besluta hur besparingarna skulle tas ut.

Forsvarsmakten menar att myndighetens mdéjligheter att félja intentionerna i
materielférsorjningsstrategin till viss del minskade pa grund av regeringens
besparingar. Detta eftersom vissa av de projekt som avbréts befann sig i

tidiga produktionsdefinitionsfaser som bland annat syftade till att underséka
vad som fanns pad marknaden. Konsekvensen av dessa reduceringar borjar

nu, enligt Forsvarsmakten, fa effekt nir anskaffningar ska genomf6ras

utan att de tidiga faserna som ska styra vigvalsfragor har genomforts.

Att avbryta dessa faser kan innebira 6kade kostnader i anskaffningen,
eftersom det inte 4r tillrickligt kint vad som finns pd marknaden. Aven
livstidsforlingningar (halvtidsmodifieringar) har avbrutits, vilket i vissa fall lett
till att Forsvarsmakten behovt genomféra anskaffningar istillet.s” Exemplet om
spaningsfartyget ovan dr ett sidant fall.

Internationella samarbeten

Granskningen har inte gatt in ndrmare pa internationella samarbeten, och
Riksrevisionen kan dirfor inte uttala sig om huruvida det har blivit nagra
konsekvenser for exempelvis internationella relationer. Riksrevisionen

37 Underlag framtaget av Férsvarsmakten inom ramen fér granskningen.
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har dock sett att nagra av de aktuella materielprojekten har varit del av
internationella materielsamarbeten. Ett exempel pd materielprojekt dir det
fanns internationella kopplingar dr "materiel f6r flygunderstod av markférband
Close Air support (CAS)” som ir system som behovs nir markforband

leder flygangrepp mot utpekade markmal. Enligt regeringens beslut skulle
verksamheten avbrytas helt. Projektet ingick ocksd som ett av de alternativa
forslag som Forsvarsmakten enligt uppgift ska ha limnat informellt till
genomforandegruppen.’® Projektet var planerat att ske samordnat med

Norge, vilket nu inte kunde ske.39 Insatsorganisation 2014 behéover enligt

plan ett antal Forward Air Controller (FAC) grupper, som behover samma

typ av materiel som beskrivs ovan. Den planerade verksamheten kopplad till
CAS avbroéts inledningsvis, férutom viss materiel som redan var bestilld och
avsedd for forbanden i Afghanistan. Efter att Tyskland gjort en vadabeskjutning
av tvd tankbilar under 2009 skirptes de materiella kraven ytterligare och

nya anskaffningar har genomforts. Anskaffningen har ocksa gjorts for att
moijliggora insats och utbildning parallellt.4° En besparing gjordes siledes
initialt, men det innebar att kostnaderna skots framat. De tekniska kraven har
forindrats, och den senarelagda anskaffningen har medgett en kvalitetsokning
i planeringen. Samtidigt har senareldggningen inneburit att Frsvarsmakten
och FMV inte har kunnat samordna anskaffningen med Norge som planerat.
En sddan samordning hade kunnat underlitta utbildningen som ofta gors
gemensamt.'#

Aven AMOS och TMS, som nimns ovan, var internationella samarbeten
med Finland som avbréts. Inom ramen for granskningen har representanter
for forsvarsmyndigheterna framhallit att detta hade viss negativ paverkan pa
relationen med Finland.

Otydligheter i styrningen

Inom ramen for granskningen har det dven framkommit att det finns exempel
pa oklarheter i regeringens beslut om besparingarna, och exempel pé otydlig
styrning. Exempelvis fick Férsvarsmakten inte veta hur stor reduceringen
skulle vara for de projekt som skulle reduceras. Vad Riksrevisionen kan finna
har myndigheten inte heller fatt ta del av genomférandegruppens slutrapport
ddr detaljerna kring besparingarna framgick.

138 Intervju med foretradare for Forsvarsmakten 2011-06-20.

139 Underlag framtaget av FMV inom ramen fér granskningen.
149 Underlag framtaget av FMV inom ramen fér granskningen.
41 Underlag framtaget av FMV inom ramen fér granskningen.

4% Intervjuer med foretridare fér Férsvarsmakten, 2011-05-30.
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Ytterligare exempel pa otydligheter dr projektet “halvtidsmodifiering

av minrdjningsfartyg Styrs6” som skulle reduceras enligt regeringens

beslut. Genomférandegruppen motiverade denna reducering med att det
planerades en s kallad general6versyn av fartygen lingre fram, varfor
halvtidsmodifieringen skulle kunna reduceras. I uppgifter ur Forsvarsmaktens
materielplan som Riksrevisionen har tagit del av framgar att det fanns en
generaléversyn planerad under 2009-2012, och en halvtidsmodifiering var
planerad till 2018. Det skedde alltsd en sammanblandning av generaléversyn
och halvtidsmodifiering. Det finns fyra fartyg av den hir typen, och idag ir tva
av fartygen inriktade mot mindre kvalificerade uppgifter och tva ska genomga
halvtidsmodifiering under 2013 och 2014."3

4.3 Forsvarsmaktens redovisning av besparingarna

Forsvarsmakten har till viss del formellt kommenterat effekten av de
besparingar som genomférandegruppen féreslog och som sedan beslutades
av regering efter bifall fran riksdagen. Nagon utforligare redogorelse rér

det sig emellertid inte om. I Forsvarsmaktens budgetunderlag f6r 2010
anges exempelvis att “behov av storre materiell fornyelse som vid en samlad
avvigning och prioritering inte inrymts i en balanserad plan i perioden ir [...]
luftvirnsrobotsystem till korvett typ Visby, det operativa behovet kvarstar”. 4+
Lingre fram i underlaget anges dven att "taktisk UAV (TUAV) anskaffas”.s

I Forsvarsmaktens 6ppna arsredovisning for 2009 berors inte
genomforandegruppens besparingar, med undantag fér Visbykorvetterna.
Dir anges att "Tva Visbykorvetter version 4 har levererats till tredje
sjostridsflottiljen. Korvetterna har, relativt gillande materielmalsittningar,
begrinsningar avseende vapensystemen.”4¢

[ Forsvarsmaktens underlag for regeringens forsvarspolitiska
inriktningsproposition 2009 tar myndigheten upp ett urval av viktigare
materielprojekt som ska avbrytas eller reduceras enligt regleringsbrevet f6r
2009 (det vill sdga de besparingar som denna granskning avser). Nedanstiende
tabell med analys av operativa konsekvenser och alternativa l6sningar for att na
nodvindig férméga redovisas i underlaget.

43 Utdrag ur Férsvarsmaktens materielplan fér 2012.
44 Forsvarsmaktens budgetunderlag fér 2010, s. 18.
45 Forsvarsmaktens budgetunderlag fér 2010, s. 29.

145 Forsvarsmaktens arsredovisning fér 2009, s. 18.
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Figur 6. Analys av ett urval viktigare materiel som avbryts eller reduceras,
ur Férsvarsmaktens underlag till inriktningspropositionen 2009

Materiel (verksamhet)

Paverkan pa operativ férmaga

Ev. alternativa lsningar

TUAV

Viktig del i ISTAR-konceptet'7,
skydd av insatta forband.

Foéreslas anskaffas med
reducerad ambition.

Produktdefinitionsfas
fér amfibiebataljon

Utvecklas till manéverbataljon
med tilliggsenhet for strid i
amfibisk miljo.

Materiel till IT-
férsvarsférband

Kapacitet att motsta
IT-attacker genom
IT-férsvarsférbandet
hanteras i sérskild
ordning.

Halvtidsmodifiering av
spaningsfartyg

Sjosakerhet kan vara
grinssittande fér fsrmagan
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Vidmakthélls och ersitts
pa sikt av nytt fartyg.
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Styrsé avvecklas,
féormagan vidmakthalls
av fartyg typ Koster.

Kélla: Férsvarsmakten Hégkvarteret, 23 383:51503, 2009-01-30, Bilaga 1, s. 29.

Utover ovanstiende redovisning anges i samma dokument, under inriktning

arméforband, ett antal materielprojekt som inte kommer att anskaffas som

planerat. Exempel pa siddana projekt dr Aktivt pansar (AAC), AMOS och

Brobandvagn. Diremot anges att taktisk UAV kommer att anskaffas.4® For

inriktning marinférband anges att nigon anskaffning av luftvirnsrobotar f6r

korvett Visby inte kommer att goras.+

Sammanfattningsvis noterar Riksrevisionen att Férsvarsmakten i sina 6ppna

skriftliga underlag och redovisningar till regeringen i allminhet uttrycker sig

forsiktigt om effekterna av regeringens besparingar. Detta utesluter dock inte

att Férsvarsmakten kan ha limnat muntliga bedomningar om besparingarnas

konsekvenser.

47 |ISTAR &r en engelsk forkortning for Intelligence, Surveillance, Target Acquisition and

Reconnaissance.

148 Forsvarsmaktens underlag for regeringens forsvarspolitiska proposition 2009, HKV-beteckning

23 383:51503, Bilaga 1, s. 18.

49 Forsvarsmaktens underlag for regeringens forsvarspolitiska proposition 2009, HKV-beteckning

23 383:51503 Bilaga 1, 5. 19.
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4.4 Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionen konstaterar att nir hinsyn tagits till prisupprikningar och
samtliga anslag jimfors utifrdn basiret 2008 ars prislige, ir den totala
minskningen av materielanslaget cirka 2,3 miljarder kronor mellan 2008
och 201

Ett flertal av de materielprojekt som genomférandegruppen foreslog
skulle avbrytas, alternativt reduceras, har idag dterkommit. Totalt r6r det
sig om 15 av 32 projekt som kommit tillbaka, eller dr pa vig att komma
tillbaka, i ndgon form. Detta har skett utan tillférda medel, inom det
sankta materielanslaget.

For flera av projekten fanns det upparbetade kostnader vid tiden for
avbrytande eller reduktion. Detta dr si kallade "sunk costs” som inte

kan atervinnas. I projektet AMOS fanns cirka 670 miljoner kronor
upparbetade nir projektet avbréts. En del av dessa upparbetade medel kan
eventuellt anvindas i andra projekt.

De faktiska besparingarna, uppskattade utifrin materielplanen, som
kunnat goras pa de materielprojekt som regeringen valde ut ir i niva med,
eller nagot ligre dn, vad regeringen planerade i budgetpropositionen fér
2009. Den faktiska besparingen sjunker dock, och 2014 4r den avsevirt
lagre.

Utvecklingsprojekt stod f6r en mindre del av besparingarna.
Granskningen visar att 9 av 32 projekt var utvecklingsprojekt och de stod
for cirka 30 procent av de faktiska besparingarna.

Det har uppstitt alternativa kostnader for ett antal projekt, och i vissa fall
har andra, dyrare, anskaffningar blivit nédvindiga.

De formagemaissiga konsekvenserna av genomfoérandegruppens forslag
aterfinns, enligt Forsvarsmakten, frimst inom arméstridskrafterna,
forsvarets internationella insatser och marinstridskrafterna.
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Redovisningen till riksdagen

I det f6ljande redogors kort for riksdagsledamoternas roll och uppdrag i
genomforandegruppen. Vidare diskuteras den information som riksdagen
har fatt gillande regeringens forslag till besparingar inom forsvarets
materielf6rsorjning 2008 och konsekvenser av dessa.

Partiféretradarnas roll i genomférandegruppen

Foretridare for tre av regeringspartierna (fp, ¢ och kd) deltog i
genomforandegruppen, varav tva var riksdagsledamoter och en fore detta
riksdagsledamot.5° Hirigenom skilde sig genomfoérandegruppen frin andra,
liknande grupper som upprittats inom Regeringskansliet, dir vanligtvis
endast tjinstemin deltar. Skilet till att man valde att dven inkludera
politiker i genomforandegruppen var att de énskade besparingarna behévde
astadkommas snabbt. Genom att foretridare fran regeringspartierna

deltog i gruppen var avsikten att frigorna skulle férankras inom respektive
parti, och pa s vis underlitta beslutsfattandet. De politiker som deltog i
genomforandegruppen var djupt férankrade i sina partier och kunniga om
partiernas stillning i de aktuella frigorna, och hade till sin hjilp politiska
sekreterare.

Informanter i granskningen framhaller att genomférandegruppen kan
betraktas som i férsta hand en politisk grupp. Den politiska avdémningen att
det skulle goras en besparing hade gjorts i f6rvig, och frigan som &terstod var
egentligen bara hur besparingarna skulle ga till.s' Férutom partiféretridarna
deltog dven statssekreterare fran tre departement (férsvars-, niarings- och
finansdepartementet). En deltagare i genomférandegruppen framhaller

att besluten fattades av politikerna i genomférandegruppen, det vill siga
partiforetridarna och statssekreterarna.s> Flera av deltagarna i gruppen papekar
vidare att Finansdepartementet hade en stark roll i genomférandegruppen.’ss

15° Aven en representant for moderaterna deltog till en bérjan i genomférandegruppen, men avgick
efter kort tid.

5! Intervju med deltagare i genomférandegruppen, 2011-06-14 samt 2011-06-22.

152

Intervju med deltagare i genomférandegruppen, 2011-11-21.

153 Intervju med deltagare i genomférandegruppen, 2011-10-10, 2011-10-25 samt 2011-11-21.
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5.2

De bada riksdagsledamoéterna i genomforandegruppen papekar att deltagandet
i gruppen inte diskuterades med andra ledaméter i riksdagen, utan fraimst
med den egna partiledningen. Genomférandegruppens arbete diskuterades
inte heller med Forsvarsberedningen, vars arbete bedrevs parallellt.s+ En av
ledaméterna uppfattade det som att genomférandegruppen dnda ville ha
forankring i riksdagen, och det var dirfor regeringen bjod in foretridare fran
vart och ett av regeringspartierna.’s En av dessa var dock, som nimnts, inte
riksdagsledamot vid tiden f6r genomférandegruppen.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det politiska inslaget i
genomférandegruppen frimst syftade till att na enighet inom
regeringspartierna kring de forslag till besparingar som utarbetades av
gruppen, snarare dn som dterkoppling till riksdagen. I det f6ljande diskuteras
hur konsekvenserna for forsvarets férmaga av de foreslagna besparingarna
omhindertogs av genomforandegruppen.

Riksdagens inblick i konsekvenser av besparingarna

Overlag tycks det ha funnits ett brett stod i riksdagen att genomféra
besparingar inom f6rsvarets materielférsorjning vid denna tidpunkt. Fran
riksdagens sida kan dock, i motioner som presenterades pa forsvarsomradet,
noteras kritik rorande genomforandegruppens arbetsmetoder och brist pa
insyn.s®

I budgetpropositionen f6r 2009 redogér regeringen f6r genomférandegruppen
och dess arbete under rubriken Férindringar jamfort med tidigare inriktning. Dir
nimns att gruppen hade i uppdrag att ta fram beslutsunderlag for en fortsatt
effektivisering av forsvaret, bland annat genom att limna f6rslag till hur en
indamalsenlig materielf6rsorjning anpassad till insatsforsvarets behov skulle
kunna astadkommas. Vidare anges att en viktig utgdngspunkt fér gruppens
arbete med att reducera materielanslaget var att bidra till implementeringen

av regeringens inriktning for materielférsorjningsstrategin. Detta skulle goras
genom att skapa en tyngdpunktsférskjutning, fran utvecklingssatsningar till
anskaftning av firdigutvecklad forsvarsmateriel.s” Detta dr i princip samma
formuleringar som anvindes i budgetpropositionen f6r 2008 nir regeringen
informerade riksdagen om att den avsag att tillsitta genomforandegruppen.

>4 Intervju med deltagare i genomférandegruppen, 2011-10-10, 2011-10-19 samt 2011-10-25,
15 Intervju med deltagare i genomférandegruppen 2011-10-19.

156 Motion till riksdagen 2008/09:F6294 av Anders Karlsson m.fl. (s), motion till riksdagen
2008/09:F6295 av Peter Radberg m.fl. (mp), motion till riksdagen 2008/09:F6270 av
Peter Radberg m.fl. (mp), motion till riksdagen 2008/09:F6265 av Peter Radberg m.fl. (mp).

'57 Prop. 2008/09:1, s. 58, bet. 2008/09:F5U1, rskr. 2008/09:119, 2008/09:120, 2008/09:121.
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Dirutéver anger regeringen att utgangspunkten for gruppens arbete varit att i
sd liten utstrickning som méijligt paverka formagebredden.s®

Vidare anges i budgetpropositionen fér 2009 att genomférandegruppen
identifierat ett antal verksamheter som bedéms som mojliga att avbryta,
reducera eller inte pabdrja, och att regeringen med gruppens éverviganden
som utgangspunkt tagit fram ett férslag pa hur en anslagsminskning bor
genomforas. Regeringen anger ocksa att de eventuella alternativkostnader
som kan komma att uppstd med anledning av férslaget ryms inom det ckade
handlingsutrymme som uppstar under kommande ar. Under "regeringens
overviganden” redovisar regeringen sitt forslag till anslagsreduceringar.

Regeringen papekar i budgetpropositionen att férslaget innebir att vissa
verksamheter som riksdagen tidigare har gett regeringen bemyndigande

att bestilla nu omprévas, men vill framhalla att det med anledning av den
kommande inriktningen for forsvaret kan finnas skil att senare gora en
fornyad bedémning av materielplaneringen. En lista 6ver de materielprojekt
som foreslas avbrytas eller reduceras presenteras ocksa i budgetpropositionen.
Kostnaderna for respektive materielsystem redovisas inte. Nagon nirmare
beskrivning av vad materielsystemen innebir, eller vilka tinkbara konsekvenser
forandringarna kan innebira berdrs inte heller i budgetpropositionen.

Utover den formella informationen i budgetpropositionen presenterades
férandringarna i materielférsorjningen i ett pressmeddelande, med en
forteckning Gver de projekt som foreslas avbrytas alternativt reduceras.

Riksdagen har vid ett flertal tillfillen patalat att den 6nskar ett storre inflytande
over forsvarets materielforsérjning, och att det behovs en tydligare redovisning
fran regeringen for att riksdagen ska kunna ut6va sin finansmakt. Denna
problematik har tidigare behandlats i Riksrevisionens rapport 2011:13, och
regeringen har i samband med rapporten, och dven i tidigare skrivelser,
redovisat att den arbetar for att forbittra redovisningen.s

I granskningens intervjuer med foretridare for forsvarsutskottets kansli

kan man inte erinra sig att det har hallits nigon muntlig féredragning
gillande genomf6randegruppens besparingar inom materielférsérjningen.’
Foretridare for Forsvarsdepartementet har framfort att riksdagen inte har
efterfragat nigon fordjupad dragning gillande genomférandegruppens
besparingar.’® Den enda information som har natt riksdagen dr den som

158 Prop. 2008/09:1, s. 58, bet. 2008/09:F5U1, rskr. 2008/09:119, 2008/09:120, 2008/09:121.

159 Regeringens skrivelse: Riksrevisionens rapport om férsvarets internationella materielsamarbeten
Férsvarsdepartementet, Skrivelse 2011/12:14, 4 oktober 2011.

190 Intervju med foretradare for Férsvarsutskottet, 2011-09-30.

161 Méte med representanter for Forsvarsdepartementet 2012-02-21.
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aterfinns i budgetpropositionerna f6r 2008 och 2009. Genomférandegruppens

slutrapport, dir konsekvenserna av att avbryta eller reducera materielsystem

ber6rs, dr hemligstimplad. Den sparsamma dokumentationen av

genomforandegruppens arbete, som foranledde regeringens beslut, férsvarar

insynen i besparingarna.

5.3 Sammanfattande iakttagelser

Inom riksdagen fanns det konsensus angdende att genomféra
besparingar, men det har forekommit kritik avseende hur besparingarna
togs fram.

Riksdagen har informerats om genomforandegruppen och dess arbete
med besparingarna via budgetpropositionerna f6r 2008 och 2009.

Enligt budgetpropositionen for 2009 hade gruppen i uppdrag att ta

fram beslutsunderlag for en fortsatt effektivisering av férsvaret, bland
annat genom att limna forslag till en indamailsenlig materielforsérjning
anpassad till insatsforsvarets behov.

I budgetpropositionen for 2009 anges att utgdngspunkter i arbetet med
att ta fram besparingar varit att skapa en tyngdpunktsforskjutning fran
utvecklingssatsningar till anskaffning av fardigutvecklad férsvarsmateriel,
samt att i s liten utstrickning som méjligt paverka férmagebredden.
Riksdagen fick, i budgetpropositionen f6r 2009, ta del av en lista Gver
projekt som foreslas avbrytas eller reduceras. Konsekvenserna av besluten
har inte beskrivits ndrmare for riksdagen.
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6.1

Slutsatser och rekommendationer

Syftet med Riksrevisionens granskning har varit att underscka regeringens
reduceringar av materielprojekt inom férsvaret under 2008 och analysera
ekonomiska och verksamhetsmassiga konsekvenser av dessa forandringar.
Syftet med granskningen har ocksa varit att underscka om regeringens
forindringar i férsvarets materielforsérjning har redovisats till riksdagen pa
ett transparent sdtt.

Riksrevisionens sammanfattande bedomning utifran granskningen ir att
regeringen inte har skapat forutsittningar for effektiv resurshillning. Bade
regeringen och Forsvarsmakten hade kunnat sikerstilla att besparingarna togs
ut pé ett effektivare sitt, genom ett mer utvecklat samarbete i framtagandet av
besparingarna. Regeringen ansig sig tvungen att ta ansvaret 6ver besparingar
inom forsvarets materielforsérjning for att skapa balans i budgeten.
Riksrevisionen ser att detta val av styrsitt skapar problem med hur ansvaret
kan utkrivas. Dokumentationen i arbetet med besparingarna har dessutom
varit bristfillig. Viktiga styrsignaler fran regeringen till Férsvarsmakten har
kommunicerats informellt och inte dokumenterats, vilket skapat otydlighet i
styrningen och forsvarar uppfoljning.

Utifrdn granskningens iakttagelser kan Riksrevisionen ocksa konstatera att
riksdagen inte har fatt tillrickliga underlag gillande besparingarna.

Varierande resultat av besparingarna

Regeringen gav genomférandegruppen i uppdrag att ta fram forslag till
snabba besparingar inom férsvarets materielforsérjning. Enligt regeringen
var viktiga utgdngspunkter for besparingarna dels att tillimpa regeringens
materielférsorjningsstrategi, dels att behalla Férsvarsmaktens formaga och
paverka formagebredden si lite som mojligt. Riksrevisionens granskning
visar dock att férmagan, enligt Forsvarsmaktens bedémning, har paverkats
av besparingarna. Dessutom framgar att materielférsérjningsstrategin har
tillimpats i begrinsad utstrickning. Istillet har ekonomin och moéjligheterna
till utgiftsminskningar varit dominerande. Detta kan vara rimligt

eftersom besparingar i férsta hand handlar om ekonomi och regeringens
uttalade syfte var att dstadkomma utgiftsminskningar inom forsvarets
materielférsérjning. Men Riksrevisionen menar att detta i sddana fall ocksa
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borde ha kommunicerats tydligare till riksdagen. En utforligare diskussion om
redovisningen till riksdagen foljer i avsnitt 6.3.

Nir det gors besparingar av den hir storleken (cirka 2,8 miljarder under en
tredrsperiod) dr paverkan pa verksamheten sannolikt oundviklig. Det dr rimligt
att forvinta sig att besparingarna kan paverka Forsvarsmaktens verksamhet
och dirmed i forlingningen dess operativa forméga. De materielsystem som
enligt plan ska anskaffas bér man kunna anta behovs f6r Forsvarsmaktens
verksamhet, och storre forindringar fir dirmed konsekvenser. Fragan dr dock
hur stora dessa konsekvenser behover bli, och om de tydliggjorts.

Besparingarna har i vissa fall inneburit kostnader och resurssloseri

Granskningen visar att flera av de materielprojekt som regeringen beslutade
skulle avbrytas, alternativt reduceras, idag ir atertagna i ndgon form.

Totalt ror det sig om 15 av 32 projekt som helt eller delvis har kommit
tillbaka i planeringen. Atertagandet av materielprojekten har skett trots att
materielanslaget sidnkts. Det dr i sig inte konstigt att materielprojekt som
avbryts for att 4stadkomma besparingar kan aterkomma i planeringen vid ett
senare tillfille, nir ekonomin tillater det. Riksrevisionen menar dock att det
inte kan betraktas som effektivt resursutnyttjande nir verksamhet forst liggs
ned for att relativt kort tid dirpa aterupptas igen, ibland forknippat med nya
kostnader och "pengar i sjon”. Besparingarna hade da sannolikt kunnat géras
pa ett effektivare sitt.

Granskningen innehaller exempel dir avbrytandet av materielprojekt har
inneburit nya kostnader. Det ror sig exempelvis om kostnader f6r avveckling,
okat vidmakthallande eller 6kade driftskostnader. I vissa fall har det rort sig
om nya kostnader for att uppfylla arbetsmiljokrav, for att sikerstilla en siker
arbetsmilj6 for de anstillda.

Avbrytandet av halvtidsmodifieringen av spaningsfartyg ir ett tydligt
exempel pa nir ckade kostnader har uppstatt som resultat av besparingarna.
Spaningsfartyget var i behov av modernisering for att kunna leva upp till
bland annat sjosikerhetskrav och arbetsmiljokrav. For att uppfylla de krav
som stills anskaffar Férsvarsmakten nu ett nytt spaningsfartyg. Kostnaden
f6r detta dr cirka fyra ganger sa stor som kostnaden for den planerade
halvtidsmodifieringen. Det dr mdjligt att Férsvarsmakten hade behovt

kopa ett nytt spaningsfartyg dven om halvtidsmodifieringen genomforts
enligt plan, men da troligen vid ett senare tillfille. Ar 2009, ret efter
genomforandegruppen, bedémde regeringen det som mest kostnadseffektivt
att anskaffa ett nytt spaningsfartyg for att ersitta det gamla.

76

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: FORSVARETS FORMAGA

Det har siledes uppstatt nya kostnader i samband med avbrytande och
reducering av de utvalda materielprojekten, och det kan konstateras att det kan
vara kostsamt att avveckla materielprojekt.

[ granskningens analys av materielprojekten i materielplanen framgar att
besparingarna under 2009, 2010 och 201 ir i nivd med de anslagsminskningar
som regeringen féreslog i budgetpropositionen for 2009. Granskningen visar
dock att det férekommer tillkommande kostnader kopplade till vissa av de
aktuella materielprojekten, och Riksrevisionen har inte kunnat identifiera hur
stora dessa dr. I genomforandegruppens forslag till besparingar fanns utrymme
for alternativkostnader som antogs kunna uppstd pa grund av besparingarna.
Enligt Riksrevisionens uppskattning av den faktiska besparingen var detta
utrymme i princip tillrickligt stort. Eftersom Riksrevisionen inte har kunnat
identifiera samtliga alternativkostnader finns det dock vissa osdkerheter i
uppgifterna kopplade till besparingarnas storlek.

Utover att alternativkostnader uppstitt i samband med besparingarna

visar granskningen exempel pa nir regeringens besparingar inneburit
bristande hushallning med resurser. Avbrytandet av anskaffningen av
granatkastarbandvagn AMOS ir ett exempel pa nir det fanns mycket
upparbetade kostnader vid tiden f6r avbrytande. Nir projektet avbrots hade
cirka 670 miljoner kronor redan spenderats, och en kostnad for avveckling
av projektet pé cirka 190 miljoner kronor tillkom ocksa. Detta verstiger den
forvintade besparingspotentialen avsevirt. Bland annat hade redan chassin
anskaffats nir projektet avbréts, och de dr nu forradsstillda med oklart
anvindningsomrade, vilket fir anses som resurssloseri.

Sadana resultat kan dock i viss utstrickning anses vara oundvikligt vid storre
besparingar; redan spenderade pengar kan inte aterfas, och en del av de
upparbetade medlen kan eventuellt anvindas till annat. Med god planering

och konsekvensanalyser av de projekt man planerade att avbryta, alternativt
reducera, borde sidant resurssldseri dock kunna undvikas i stor utstrickning.
Kostnadseftektiv materielf6rsérjning underlittas av langsiktighet i planeringen.

Anskaffningen av TUAV ir ytterligare ett exempel da besparingarna inte har
inneburit god hushéllning med statens medel. Anskaffningen av TUAV avbréts
i ett sent skede for att inom ett ar dterkomma i materielplaneringen, efter
beslut av regeringen, eftersom behovet, framforallt i Afghanistan, ansags stort.
Redan nir regeringen beslutade att avbryta anskaffningen av TUAV fanns ett
kiant behov, som Forsvarsmakten kommunicerade. Nir TUAV nu slutligen har
anskaffats dr kostnaden nagot hogre dn den var enligt den ursprungliga planen.

Trots att flera av materielprojekten har kommit tillbaka i materielplaneringen
indrtid, 4r alltsd besparingens storlek i princip enligt plan pa kort sikt. Nir

RIKSREVISIONEN 77



BESPARINGAR | FORSVARETS MATERIELFORSORJNING

6.1.2

besparingarna analyseras pa lingre sikt framkommer dock att besparingarna
kopplade till de utvalda materielprojekten inte &r lika hallbara. Redan 2014 har
den faktiska besparingen kopplad till de aktuella materielprojekten minskat
avsevirt enligt Riksrevisionens analys. Detta tyder pa att det i stor utstrickning
ror sig om uppskjutna kostnader. Enligt uppgift frin Forsvarsmakten gjordes
ocksd, efter muntlig avstimning med Forsvarsdepartementet, ett antagande att
beslutet om avbrytande och reduceringar av materielprojekt skulle gilla i tre
ar. Detta framgick dock inte av regeringens styrning, och det dr oklart om det
verkligen var regeringens intention att projekten skulle dterkomma efter tre ar.
Det framgick inte heller i redovisningen till riksdagen att intentionen var att
materielprojekten skulle dterkomma in om kort.

Ambitionsminskningar krévdes for att nd besparingarna

Regeringens syfte med besparingarna var att uppna utgiftsminskningar
och effektiviseringar inom f6rsvarets materielférsorjning. Riksrevisionens
bedémning &r att besparingarna i stor utstrickning gjordes genom
ambitionsminskningar snarare dn effektiviseringar. Brobandvagn,
splitterskyddat terringfordon Galten och TUAV ir exempel pa besparingar
som utgjordes av medvetna ambitionsminskningar, och i vissa fall dven
risktagningar. Regeringen borde ha gjort detta tydligt i rapporteringen till
riksdagen (exempelvis i budgetpropositionen). Till riksdagen angav regeringen
att utgangspunkten for gruppens arbete varit att behalla Forsvarsmaktens
operativa férmaga och paverka forméigebredden i s liten utstrickning som
mojligt.

Riksrevisionen har inte gjort nigon sjilvstindig bedomning av konsekvenserna
for Forsvarsmaktens operativa formaga, utan istillet 1atit myndigheten gora
denna bedémning. Férsvarsmaktens bedémning &r att besparingarna har gett
negativa konsekvenser for mojligheterna att uppritthélla vissa delférmagor
som myndigheten bedémt som viktiga for myndighetens operativa formaga.
De férmagemissiga konsekvenserna aterfinns enligt Férsvarsmakten

frimst inom arméstridskrafterna, forsvarets internationella insatser och
marinstridskrafterna. Forsvarsmaktens insatsformagor paverkas av andra
faktorer 4n vilka materielsystem som finns att tillgd, men i vissa fall ir
tillgadngen till materiel i det nirmaste avgérande fér hur en uppgift, och dirmed
en delférmaga, kan 16sas.

[ Forsvarsmaktens underlag till genomfoérandegruppen papekas att det ar
svart att avgora pa vilket sitt Forsvarsmaktens operativa formaga paverkas
av besparingar pa specifika materielsystem, eftersom Forsvarsmaktens
olika formégor representerar ett "system av system” med inbordes
beroendeforhallanden (detta utvecklas vidare i avsnitt 6.2.3 nedan). Denna
problematik aktualiseras dven i Riksrevisionens granskning, och det
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har delvis forsvarat granskningen av besparingarnas konsekvenser f6r
formagan. Huruvida ett materielsystem har tagits tillbaka eller ej framgar

i materielplanen. Det dr svarare att forstd motiveringen till detta och fa

en helhetssyn pa vilka materiel som behovs for olika formagor. For att fa
information om besparingarnas paverkan pid myndighetens operativa formaga
har Riksrevisionen varit hinvisad till intervjuer och underlag sirskilt framtaget
inom ramen f6r granskningen.

I genomforandegruppens slutrapport, som ir den enda dokumentation

av gruppens arbete som finns sparad, framgar korta beskrivningar av de
olika materielprojekten. Konsekvenser for forsvarets operativa férméga
berdrs, liksom niringspolitiska konsekvenser och potentiell besparing.
Beskrivningarna av paverkan pa den operativa formagan dr som regel
kortfattade. Det forekommer fall dir avbrytandet av specifika materielprojekt
bedoms innebira ett risktagande, eller att det krivs ytterligare analys for

att bedoma konsekvenserna av ett avbrytande. Detta kommenteras inte
nirmare och avsaknaden av ytterligare beslutsunderlag gor att det inte gar att
beddma hur beslutet fattats att inda avbryta de aktuella materielprojekten.
Materielprojekten sitts sillan in i ett stérre sammanhang, vilket kan vara
ndédvindigt for att gora en helhetsbedémning av effekterna av ett avbrytande.
Eftersom bedomningarna i genomférandegruppens slutrapport avseende
paverkan pa Forsvarsmaktens operativa férméga i allminhet var kortfattade
har Riksrevisionen svart att bedéma i vilken utstrickning regeringen var fullt
medveten om vilka konsekvenserna skulle bli av besparingarna.

Overlag finns de konsekvenser som Férsvarsmakten anger inom ramen

f6r granskningen omnimnda i nagot avseende i genomférandegruppens
slutrapport. Som nimnts ovan var vissa av besparingarna forknippade med
medvetna risktagningar. Riksrevisionens bedémning ir att regeringen tog
medvetna risker vad giller Férsvarsmaktens operativa f6rméga i samband

med besparingarna. I vissa fall var det tydligt vilka dessa risker var (och de
finns beskrivna i genomférandegruppens slutrapport), men i vissa fall har
regeringen tagit en risk i och med att det inte funnits fullstindiga bedomningar
av konsekvenserna (och paverkan pa den operativa formagan framstar dirfor
som okind).

Sammanfattningsvis har regeringens besparingar gett negativa effekter i
Forsvarsmaktens insatsformagor. Regeringen tycks ha varit medveten om att
brister i férmagan kunde uppsta och gjorde medvetna ambitionsminskningar
och risktagningar. Riksrevisionens bedémning ar att fraigan om paverkan

pé Forsvarsmaktens forméga hamnat i skymundan i genomférandet av
besparingarna.
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6.1.3

Materielférsérjningsstrategin tillimpades inte fullt ut

I regeringens information till riksdagen om besparingarna (i
budgetpropositionerna for 2008 och 2009) anges att en viktig utgangspunkt
i arbetet var att skapa en tyngdpunktsforskjutning fran utvecklingssatsningar
till anskaffning av fardigutvecklad forsvarsmateriel, for att paskynda
implementeringen av regeringens materielforsérjningsstrategi.

Enligt uppgift utgick gruppen fran Férsvarsmaktens materielplan for att
hitta potentiella besparingsprojekt. Gruppen sékte efter utvecklingsprojekt
och projekt som dnnu inte hade beslutats eller bestillts. Eftersom en viktig
del i genomférandegruppens arbete var att paskynda implementeringen
av regeringens materielforsorjningsstrategi och minska andelen
utvecklingsprojekt var detta en viktig faktor att ta hinsyn till.

Riksrevisionen bedomer att regeringens besparingar inte helt var i linje

med materielforsorjningsstrategin. I praktiken sattes mojligheten till
utgiftsminskningar i frimsta rummet, och dven projekt med firdigutvecklad
materiel stroks. I genomforandegruppens slutrapport redovisas ocksa att det
i vissa fall varit nédvindigt att féresla att dven "direktanskaffningar” avbryts
for att uppna besparingsmalen. Detta bedémdes som nédvindigt for att
kunna ta ut besparingarna i nirtid. Riksrevisionens granskning visar att 9 av
de 32 utvalda materielprojekten var utvecklingsprojekt. Utvecklingsprojekten
star ddrmed for cirka 30 procent av de totala besparingarna pa de utvalda
materielprojekten under 2009201 enligt Riksrevisionens analys. En mindre
del av besparingarna utgjordes alltsd av utvecklingsprojekt, i motsats till vad
som angetts i budgetpropositionerna till riksdagen.

Inom ramen for granskningen har Férsvarsmakten papekat att

regeringens besparingar i viss man minskade méjligheterna att folja
materielf6rsorjningsstrategin. Riksrevisionen kan konstatera att nagra av
besparingarna innebar att si kallade produktionsdefinitionsfaser, som syftar till
att undersoka vad som finns pad marknaden infor ett kop, avbrots. Likasa har

sd kallade halvtidsmodifieringar (livstidsforlangningar) avbrutits, vilket skapat
behov av nyanskaffningar. Dessa bada faktorer gar tydligt emot de principer
som regeringen anger ska styra materielanskaffningar.

Sammanfattningsvis dr Riksrevisionens bedémning att dven fragan om

att implementera materielforsorjningsstrategin hamnade i skymundan i
genomforandet av besparingarna. Regeringens besparingar har bara till viss del
uppnatts genom att tillimpa materielférsoérjningsstrategin.
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6.2

6.2.1

Arbetssittet paverkar mojligheterna till insyn och
ansvarsutkrivande

Regeringen valde att tillsitta en genomforandegrupp bestdende av
tjanstemin frin regeringskansliet samt representanter for tre av de fyra
allianspartierna (varav tvd var riksdagsledamoter) for att fa fram forslag till
snabba besparingar inom férsvarets materielforsérjning. Gruppen leddes av
statssekreteraren vid Férsvarsdepartementet. Dirut6ver ingick statssekreterare
vid Finansdepartementet och Naringsdepartementet. Det ingick inga
representanter for Forsvarsmakten i gruppen, och myndighetens deltagande i
arbetet med att ta fram besparingarna var begransad. Detta 4r ett ovanligt sitt
att styra en myndighet; regeringen och inte myndigheten beslutade i detalj
hur besparingarna skulle goras. Forsvarsmakten har ocksa vid olika tillfillen
papekat att kortsiktiga besparingar kan forsvara myndighetens langsiktiga
verksamhet. Inom materielplaneringen férekommer linga ledtider, vilket
forsvarar snabba besparingar.

Granskningen visar att en bakomliggande orsak till regeringens val av
arbetssitt var att den ville forsikra sig om att frigjorda medel skulle bli
tillgangliga snabbt. Regeringen ville ta kontroll 6ver materielf6rsérjningen och
litade inte pa att Férsvarsmakten snabbt skulle hamta hem tillrackligt stora
besparingar sjilv. Det fanns ett missnéje med hur férsvarsmyndigheterna
hanterat tidigare beslutade kostnadsreduktioner pa materielomradet. Det ir
mojligt att regeringens val av arbetssitt var motiverat, och bristande fortroende
for myndigheten gjorde att regeringen fann sig tvingad att 16sa uppgiften

sjdlv. Riksrevisionen menar dock att valet av tillvigagdngssitt och hur arbetet
med att ta fram besparingarna bedrevs, med avseende pa dokumentation och
beredning, har paverkat mojligheterna till insyn och ansvarsutkrivande. Detta
beskrivs nirmare i det foljande.

Bristande dokumentation paverkar transparensen och skapar
otydlighet

Konstitutionsutskottet har betonat att omsorgsfull dokumentation dr nédvindig
for efterfoljande kontroll. Grundliggande krav'® pd dokumentation har i detta
fall inte efterlevts, vilket minskar insynen och sparbarheten.

Det saknas skriftliga direktiv f6r genomférandegruppen. Det gor det svért att
avgora gruppens formella stillning. Uppf6ljning av gruppens arbete forsviras
ocksa, eftersom det inte tydligt gar att utlisa vad gruppens uppdrag var. Det
finns inte heller nagot formellt beslut om att tillsitta gruppen.

182 Tryckfrihetsforordningen, instruktionen fér Regeringskansliet, arkiviagen och Gula boken —
handlidggningen av drenden i Regeringskansliet (Ds 1998:39).
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Arbetet med att ta fram besparingarna priglas 6verlag av ofullstindig
dokumentation. Endast en liten del av kommunikationen mellan
Forsvarsdepartementet (genomférandegruppen) och férsvarsmyndigheterna
ir diarieford eller arkiverad; e-postmeddelanden, telefonsamtal och méten har
inte dokumenterats och sparats. Detta dr exempel pa informella kontakter,
som inte gar att spara. Bristen pd dokumentation minskar transparensen

och mojligheterna att i efterhand fa information om hur materielprojekten
som avbrots eller reducerades har valts ut. Det rér sig om stora besparingar,
varfor Riksrevisionen menar att det i efterhand bér finnas majlighet att ta del
av information om den bakomliggande analysen. Den formella styrningen av
Forsvarsmakten utgors av regleringsbrevet for 2009 dir regeringen anger att
Forsvarsmakten, efter dialog med Regeringskansliet (Férsvarsdepartementet),
ska avbryta respektive reducera verksamheter i Férsvarsmaktens
materielplanering. Darefter f6ljer en lista 6ver de utvalda 32 materielprojekten.
Detta far anses som detaljerad styrning fran regeringens sida. Men styrningen
ir samtidigt otydlig, eftersom det inte framgar med hur mycket de olika
materielprojekten ska reduceras, eller om det finns nagra tidsbegransningar
kopplade till forindringarna (vilket det enligt genomférandegruppens
slutrapport gor i vissa fall). I genomférandegruppens slutrapport framgar
mer detaljerad information om besparingarna, men denna rapport har inte
Forsvarsmakten fatt ta del av, enligt vad Riksrevisionen erfarit.

I regleringsbrevet anges att férindringarna ska goras efter en dialog

mellan myndighet och departement, vilket ocksa skedde. Det krivdes vissa
fortydliganden av Férsvarsdepartementet for att Férsvarsmakten skulle veta hur
besparingarna skulle genomf6ras. Enligt Férsvarsmakten gjordes ett antagande
om att besluten om avbrytande och reducering av materielprojekt skulle

gilla tre ar. Dessa fortydliganden finns inte dokumenterade, vilket forsvarar
uppfdljningen av Forsvarsmaktens hantering av regeringens styrning.

Det ir vanligt forekommande med informella kontakter mellan departement
och myndigheter, och det 4r en naturlig del av styrningen. Men om styrningen
utfors pa detta sitt i viktiga delar skapas problem vad giller insyn och
uppfoljning. Férsvarsmaktens antagande om att besluten skulle gilla i tre ar
ir ett sdidant exempel. Riksrevisionen och andra som granskar regeringen,
exempelvis Konstitutionsutskottet, har ingen mojlighet att kontrollera

vilken information och styrning som har getts till Férsvarsmakten, och
dirmed begrinsas méjligheterna att f6lja upp Forsvarsmaktens arbete. Aven
regeringens uppfoljning av myndighetens arbete forsvaras nir styrningen
inte finns dokumenterad och bevarad. Tillfredsstillande dokumentation och
sparbarhet dr sirskilt viktigt i drenden som detta som r6r stora summor och
viktig verksambhet.
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6.2.2

Det finns exempel i granskningen som tyder pd att kommunikationen mellan
Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten varit otydlig och att detaljer i
styrningen har forbisetts, vilket kan vara ett resultat av hog grad av informella
kontakter. Ett sidant exempel dr “halvtidsmodifiering av spaningsfartyg”

som berdrs ovan och som enligt regeringens beslut i regleringsbrevet skulle
avbrytas. Forsvarsmakten avbrot ocksd modifieringen av det befintliga
spaningsfartyget helt. I genomforandegruppens slutrapport foreslis dock att
verksamheten skulle avbrytas under 2009 och istillet genomféras under 2010.
Om regeringens beslut ir i linje med genomférandegruppens forslag framgar
inte av regleringsbrevet.

Sammanfattningsvis konstaterar Riksrevisionen att viktiga styrsignaler
fran regeringen till Forsvarsmakten har kommunicerats informellt och
inte dokumenterats, vilket har skapat otydlighet i styrningen och férsvarar
uppfoljning.

Forsvarsmaktens roll i arbetet med att ta fram besparingarna

Grundarbetet med att ta fram forslag till besparingar gjordes av
genomforandegruppens sekretariat, som bestod av tvd handlidggare pa
Forsvarsdepartementet. Sekretariatet hade st6d av linjeorganisationen i
departementet i detta arbete. Forst efter att det fanns ett firdigt forslag pa
materielprojekt att avbryta eller reducera tog genomférandegruppen kontakt
med Forsvarsmakten. Férsvarsmakten fick da svara pa fragor avseende ett antal
preciserade materielprojekt. Forsvarsmyndigheterna involverades alltsa i ett
sent skede, och i vissa fall fick myndigheterna kort tid pa sig att besvara fragor
om materielsystemen, i nagot fall mindre 4n tvd dagar.

Det s kallade beredningstvinget i regeringsformen anger att nédvindiga
upplysningar och yttranden fran berérda myndigheter ska inhidmtas vid
regeringsirenden. Riksrevisionen kan konstatera att genomférandegruppen tog
in information fran forsvarsmyndigheterna. Samtidigt menar Riksrevisionen
att det kan ifrdgasittas om regeringen har tillvaratagit den kunskap som
finns inom f6rsvarsmyndigheterna genom sitt sitt att arbeta, i och med att
myndigheterna blandades in i ett sent skede och i begransad omfattning.
Forsvarsdepartementet, med sakkunniga, har forvisso kunskap om forsvarets
verksamhet, men det dr sannolikt myndigheterna som har den stérsta
kunskapen och analysférmagan om de specifika materielprojekten och deras
betydelse for Forsvarsmaktens forméga.

Riksrevisionen beddmer att det faktum att Férsvarsmakten inte var

delaktig i besluten om besparingar, utan bara besvarade fragor om utvalda
materielprojekt, ocksa kan ha paverkat férankringen av besparingarna
negativt. Resultatet av besparingarna hade inte nédvindigtvis blivit bittre om
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6.2.3

Forsvarsmaktens roll varit mer framtridande. Aven om Férsvarsmakten sjilv
gjort besparingar av denna storlek hade brister kunnat uppstd. Exempelvis
fanns projektet Brobandvagn med i Forsvarsmaktens alternativa forslag som
enligt uppgift limnades till genomforandegruppen. Brobandvagn ir ett av de
projekt dir Forsvarsmakten menar att brister har uppstatt. Det dr dock troligt
att forankringen, och dirmed hanteringen, av besparingarna kunde ha blivit
bittre om myndigheten fatt ett stérre ansvar.

Regeringen viljer att styra sina myndigheter som den finner limpligt. En
bakgrund till att regeringen tillsatte genomférandegruppen kan ha varit

att regeringen var missndjd med hur Férsvarsmakten och FMV hanterat
tidigare beslutade férindringar inom materielomréidet. Regeringen hade

2006 och 2007 beslutat att det skulle géras en omf6rdelning av resurser for

att 6ka andelen resurser for forbandsproduktion och insatser. Skrivningar i
budgetpropositionerna f6r 2008 och 2009 tyder pa att regeringen var missngjd
med forsvarsmyndigheternas arbete med att dstadkomma verkningsfulla
atgirder for att de forvintande kostnadsreduktionerna och omférdelningen av
resurserna skulle kunna uppnas.

Regeringen valde nu att sjilv ta ansvaret f6r besparingarna. Riksrevisionen
bedomer att bade regeringen och Forsvarsmakten hade kunnat sikerstilla att
besparingarna togs ut pa ett effektivare sitt, genom ett mer utvecklat samarbete
i framtagandet av besparingarna. Forsvarsmaktens ledning har, enligt
myndighetsférordningen, ansvar f6r myndighetens verksamhet. Det inkluderar
bland annat ansvar f6r personal, ekonomi och den operativa forméagan.
Forsvarsmakten limnade som ndmnts underlag till genomférandegruppen,
men Riksrevisionen har inte funnit att Forsvarsmakten har tagit nagra egna
initiativ for att tidigt paverka hur de aktuella besparingarna skulle tas ut.

Granskningen visar dven att Forsvarsmaktens underlag till
genomforandegruppen har vissa brister. Myndigheten hade vissa problem
att pa ett tydligt sitt redogora f6r hur olika materielsystem bidrar till en viss
férmaga. Detta utvecklas vidare i avsnittet nedan.

Forbdttringspotential i Forsvarsmaktens materielplanering

I dokumentationen som limnades fran Férsvarsmakten till
genomférandegruppen framhaller Férsvarsmakten ett antal férbehall kopplade
till sina underlag. Forsvarsmakten papekar bland annat att det dr svart att
avgora pa vilket sitt den operativa férmagan paverkas av att besparingar

gors pa specifika materielsystem, eftersom Forsvarsmaktens olika formagor
representerar ett “system av system” med inbordes beroendeférhéillanden.
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6.2.4

Enligt Riksrevisionen borde det inte vara orimligt att besvara de fragor

som genomférandegruppen stillde till Forsvarsmakten pa relativt kort tid.
Frigorna var generellt av 6vergripande och grundliggande karaktir. Tiden
for att ta fram underlag var forvisso kort, men Riksrevisionen stiller sig dnda
fragande till varfor Forsvarsmakten inte i hogre grad kunde redogora for de
beroendeforhallanden som materielprojekten &r del av och som paverkar den
operativa formagan. De "system av system” som Forsvarsmakten relaterar till
borde myndigheten ha kunnat beskriva tydligare, vilket skulle ha bidragit till
ett utforligare svar pa fragan om paverkan pa den operativa férmagan.

Svérigheten att besvara genomférandegruppens fragor synliggor en
forbattringspotential i Forsvarsmaktens planering; kopplingen mellan
materielsystem och féormaga ir inte alltid tydlig. Som nimnts ovan
synliggors detta ocksa i Riksrevisionens granskning. For att fa information
om besparingarnas paverkan pa myndighetens férmaga har Riksrevisionen
varit hinvisad till intervjuer och underlag sirskilt framtaget inom ramen for
granskningen.

Regeringen har ocksa tidigare patalat att det behovs ett tydligare samband
mellan materielanskaffning och behovsuppfyllelse. Enligt nya krav i
regleringsbrevet sedan 2ou ska Forsvarsmaktens begiran om nyanskaffning
eller utveckling ockséa kunna knytas till en specifik formaga enligt faststillda
forbandsmalsittningar. Forsvarsmakten ska dven kunna redovisa kopplingen
mellan olika objekt i materielplanen till faststillda forbandsmalsittningar.
Riksrevisionen bedomer att detta dr fullt rimliga krav att stilla pa
Forsvarsmakten.

Riksrevisionen har inte specifikt granskat Forsvarsmaktens materielplanering
inom ramen for denna granskning, men har dnda fatt en viss bild, om

in begrinsad, av hur den fungerar. Materielplaneringen behdover ses i sitt
sammanhang och dirfor krivs kontroll 6ver helheten. Riksrevisionens
bedomning ar att det idag dr svart att f4 en 6verblick av helheten i planeringen,
och sparbarheten mellan Férsvarsmaktens insatsférmégor och specifika
materielsystem ir inte helt tydlig.

Regeringen blir ansvarig for besparingarnas konsekvenser

I och med att det var regeringen som fattade beslut om de specifika
besparingarna genom att avbryta alternativt reducera ett antal
materielprojekt landar ansvaret f6r dessa besparingar pa regeringen
och inte pa Forsvarsmakten. Formellt dr regeringen ansvarig for de
nedlagda materielprojekten i och med att de presenteras for riksdagen i
budgetpropositionen. Eventuella brister som uppstitt med anledning av
besparingarna blir dirmed regeringens ansvar.
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Riksrevisionen konstaterar att detta férhallande kan férsvara
ansvarsutkravandet av forsvarsmyndigheterna nar det uppstar problem

eller brister som f6ljd av de genomforda besparingarna. Férsvarsmaktens
ledning har ansvar for personal, ekonomi och verksamhet och méste gora
konsekvensanalyser av besparingar med detta i fokus. Regeringen har inte
ansvar for myndighetens verksamhet pa den nivin och har inte heller samma
moijlighet att géra sadana konsekvensanalyser. Riksrevisionen menar att det
bor goras grundliga konsekvensanalyser vid besparingar av den hir storleken
och i verksamhet av den hir vikten. For att gora detta behover myndigheternas
sakkompetens tas tillvara. Riksrevisionens bedémning ir att regeringen inte
har gjort, eller latit gora, tillrackliga konsekvensanalyser i samband med dessa
besparingar.

Forsvarsmakten dr ansvarig for sin verksamhet i stort, men nir regeringen gar
in och paverkar enskilda delar av verksamheten pa det hir sittet blir regeringen
ansvarig for dessa delar. Darigenom blir regeringen ocksé delvis ansvarig f6r
de storre system som de enskilda delarna ingar i. Vem som fattat besluten styr
var ansvaret ligger. Dirmed har regeringens och Forsvarsmaktens ansvar bérjat
flyta samman.

Exemplet med det splitterskyddade terringfordonet Galten, som anvinds i
Afghanistan, visar pa hur Forsvarsmaktens och regeringens ansvar blandas
samman. Forsvarsmakten menar att besparingarna tidvis inneburit en
begrinsning av antalet splitterskyddade terringfordon, vilket kan ha paverkat
soldaternas sikerhet i Afghanistan.’® Bristen 4r numera atgirdad, men
ansvaret for den specifika bristen som uppstod maéste, mot bakgrund av
besparingarna, anses vila pa regeringen. Fragan ar hur linge ansvaret kan
anses vila pa regeringen. I férlingningen ir det inte heller sikert att det gir att
spéra eventuella brister direkt till regeringens beslut, eftersom verksamheten
genomgar stindiga férindringar. Forsvarsmakten har ocksa ett ansvar att patala
eventuella brister for regeringen.

Regeringens val av styrsitt innebir siledes en avvikelse fran den vanligen
raddande rollférdelningen. Riksrevisionen menar att denna typ av detaljstyrning,
samt snabba forindringar i styrningen, skapar problem. Sammantaget kan
Riksrevisionen konstatera att detta sitt att styra innebér problem med hur
ansvaret kan utkrivas.

163 Soldaternas sikerhet i Afghanistan paverkas givetvis av flera faktorer 4n tillgangen till
splitterskyddade terringfordon. Férsvarsdepartementet papekar att sikerhet bestar av flera
parametrar, bland annat utbildning, underrittelser och taktiskt upptradande (det vill séga att
anpassa hur verksamheten bedrivs utifrdn utbildning, underrittelser samt tillginglig utrustning
och materiel). | slutdndan, podngterar Férsvarsdepartementet, dr det alltid en fraga om
ledarskap.
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6.3

Riksdagen har inte fatt en tydlig bild av vad
besparingarna innebar

Savida Riksrevisionen kan bedéma har riksdagen fatt information om

de genomforda besparingarna enbart via budgetpropositionerna. Nagon

ovrig redovisning till riksdagen om genomférandegruppens arbete och
konsekvenserna av de foreslagna besparingarna tycks inte ha gjorts.
Forsvarsdepartementet gick ocksa ut med ett pressmeddelande till allminheten
angiende de beslutade besparingarna.

Riksdagen informerades i budgetpropositionen f6r 2008 om att

regeringen avsdg att tillsitta en genomférandegrupp med uppgift

att redovisa hur en utgiftsminskning inom forsvaret skulle kunna
dstadkommas. Regeringen nimnde i budgetpropositionen att en stor del

av effektiviseringspotentialen fanns inom materielférsérjningsprocessen.
Resultatet av genomforandegruppens arbete redovisades sedan for riksdagen i
budgetpropositionen for 2009. Aven dir skrivs om effektivisering av forsvaret
och att en andamalsenlig materielférsorjning, anpassad till insatsférsvarets
behov, skulle dstadkommas. Vidare anges att en viktig utgangspunkt

for gruppens arbete med att reducera materielanslaget var att bidra till
implementeringen av regeringens inriktning for materielforsérjningsstrategin.
Detta skulle goras genom att skapa en tyngdpunktsférskjutning fran
utvecklingssatsningar till anskaffning av fiardigutvecklad férsvarsmateriel.
Dirutdver anger regeringen att utgdngspunkten for gruppens arbete varit att i
sd liten utstrickning som mojligt paverka f6rmagebredden.

I genomforandegruppen ingick foretridare for tre av regeringspartierna, varav
tva var riksdagsledaméter. Nagon aterkoppling till Férsvarsberedningen eller
Forsvarsutskottet gjordes inte, enligt uppgift, via dessa personer. Det faktum
att riksdagsledamoter ingick i gruppen som tog fram forslagen till besparingar
bidrar ytterligare till oklarheter kring ansvarsutkrivandet. Det skapar en
sammanblandning av rollerna.

Med tanke pa vad som redovisats i avsnitten ovan menar Riksrevisionen

att riksdagen inte har fatt tillfredstillande information om besparingarnas
fullstindiga innebdrd och effekter. Endast en mindre del av
materielprojekten utgjordes av utvecklingsprojekt, till skillnad fran vad

som angetts i budgetpropositionerna till riksdagen. Riksrevisionen menar
att regeringen borde ha tydliggjort for riksdagen att tillimpningen av
materielférsorjningsstrategin endast gillde for en del av besparingarna. Det
faktum att besparingarna till viss del skett genom ambitionsminskningar, som
till viss del paverkar Forsvarsmaktens insatsformagor, borde ocksa framgatt
tydligare i regeringens redovisning till riksdagen. Det borde g att tydliggora
detta i redovisningen utan att komma in pa forsvarssekretess.
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Mot bakgrund av ovanstiende kan det ifragasittas om riksdagen har
getts tillrickliga underlag gillande besparingarna inom forsvarets
materielf6rsorjning 2008.

Rekommendationer

Med anledning av granskningen limnar Riksrevisionen ett antal
rekommendationer till regeringen.

Riksrevisionens rekommendationer till regeringen

Materielplaneringen ir lingsiktig till sin natur och det dr darfor svart att
hitta snabba besparingar inom materielférsérjningen. For att skapa en
kostnadseffektiv materielférsorjning behovs langsiktighet i planeringen.
Ansvaret for att uppné detta vilar pd bade regering och férsvarsmyndigheter
(Forsvarsmakten och FMV). Det ir viktigt att i mojligaste man undvika
ekonomiska ligen som kriver snabba besparingar liknande de som
genomforandegruppen fick ta fram. Om det uppstar ett ekonomiskt lige
som kriver snabba besparingar bor formerna for genomforandet av dessa
noga Gvervigas. Avsteg frin de vanliga rutinerna kan, som granskningen
visar, férsvara ansvarsutkrivandet. Riksrevisionen anser ocksa att kraven pa
dokumentation méste uppfyllas for att sikerstilla sparbarhet.

Riksrevisionen ir medveten om att regeringen arbetar pa att utveckla sin
redovisning till riksdagen, men vill indd papeka vikten av att regeringen ser till
att riksdagen kinner till vilka konsekvenser anslagsminskningar kan f3, s att
den kan fatta vilgrundade och medvetna beslut.

Riksrevisionen rekommenderar dérfor regeringen att

o gsikerstilla sparbarhet och uppfoljning i styrningen genom
tillfredsstillande dokumentation

e ge till att konsekvensanalyser gors vid storre fordndringar i
materielf6rsorjningen

e sikerstilla att myndigheternas sakkunskap tillvaratas vid viktiga
forandringar i materielférsérjningen

e gikerstilla att riksdagen far den information den behdéver for att fatta
beslut.
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