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Riksrevisionens styrelses
framstallning angdende
granskningen av forsvarets
materielforsorjning

Sammanfattning

Riksrevisionens styrelse har beslutat att slutsatserna av den granskning av
forsvarets materielforsorjning som Riksrevisionen genomfort och som redovi-
sas i granskningsrapporten (RiR 2004:6) Materiel for miljarder — en gransk-
ning av forsvarets materielforsorjning ska overldmnas i form av en framstill-
ning till riksdagen.

Styrelsen betonar betydelsen av atgidrder som frdmjar mdjligheterna till
béttre styrning av forsvaret, forbéttrar regeringens ekonomiska information
till riksdagen och okar det ekonomiska handlingsutrymmet vid budgetérsskif-
ten. Styrelsen understryker ocksa behovet av att ett etiskt regelverk utformas
for relationerna mellan myndigheterna och forsvarsindustrin.

Styrelsen foreslar att riksdagen begér att regeringen aterkommer till riks-
dagen med en redovisning av de atgdrder som vidtagits med anledning av
granskningen.
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Styrelsens forslag

Med hénvisning till de motiveringar som framfors under Riksrevisionens
styrelses Overviaganden foreslar Riksrevisionens styrelse foljande:

Forsvarets materielforsorjning
Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
for om att regeringen skall dterkomma till riksdagen med en redovisning
av de tgérder som vidtagits med anledning av granskningen av forsva-
rets materiel forsorjning.

Stockholm den 12 maj 2004

Pd Riksrevisionens styrelses vignar

Soren Lekberg

Karin Rudberg

Foljande ledamdter har deltagit i beslutet: Séren Lekberg (s), Gunnar Axén
(m), Eva Flyborg (fp), Rose-Marie Frebran (kd), Per Rosengren (v), Rolf
Kenneryd (c), Per Lager (mp), Laila Bjurling (s), Anne-Marie Péalsson (m),
Rune Berglund (s) och Nina Lundstréom (fp).



2003/04:RRS9

Riksrevisionens granskning

Bakgrund

Riksrevisionen har granskat forsvarets materielforsorjning. Resultatet av
granskningen har presenterats i rapporten (RiR 2004:6) Materiel f6r miljarder
— en granskning av forsvarets materielforsérjning.

Forsvarets materielforsorjning finansieras genom ett arligt anslag pé néra
20 miljarder kronor. Beslut om forsvarsmateriel dr vanligen 1angsiktiga till sin
karaktir. Mojligheterna till insyn &r begransade pa grund av militdr och kom-
mersiell sekretess.

Den forsvarsreform som riksdagen har beslutat om innebér att det tidigare
invasionsforsvaret ska ersittas av ett insatsforsvar, som ska utvecklas mot att
bli nitverksbaserat. Betydelsen av handlingsfrihet betonas starkt i riksdagsbe-
sluten. Det betyder att materielplaneringen maéste innehalla ekonomiskt ut-
rymme for framtida anskaffningsbehov. Utveckling och anskaffning av for-
svarsmateriel ska dven inriktas med tanke pa behoven vid internationell sam-
verkan.

Mot denna bakgrund har Riksrevisionens granskning inriktats mot fragor
rorande
— bindningar i materielplaneringen,
— dtgérder for att 6ka handlingsfriheten samt
— internationellt materielsamarbete.

Iakttagelser i granskningen

Bindningar i materielplaneringen

I Riksrevisionens rapport konstateras att den langsiktiga materielplaneringen
dr intecknad fram till 2007-2008 av lagda och planerade bestdllningar och av
s.k. logiskt bundna uppdrag. Mojligheterna att skapa fritt planeringsutrymme i
enlighet med intentionerna i forsvarsreformen &r dérfor starkt begrénsade.

Bindningarna i materielplaneringen har olika orsaker. Sakerhets- och for-
svarspolitiska bindningar beror av internationellt materielsamarbete och indu-
stripolitiska hiansyn. Vidare finns tekniska bindningar i form av teknologiska
beroenden och behov av olika tekniska komponenter. Det finns ocksa ekono-
miska bindningar som beror pd omfattningen och kontraktstiden for bestall-
ningarna. I hogteknologiska materielutvecklingsprojekt finns sillan alterna-
tiva leverantorer.

Materielplaneringen har utformats for stabilitet och 1dngsiktighet, bade i
fraga om materielbehov, anslag och kontrakt med forsvarsindustrin. I en
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situation med instabilitet och snabba forédndringar behdver planerings- och
uppfoljningsmodellen vara annorlunda for att innehalla nya behov av mate-
riel, varierande anslag och nya affarslosningar med industrin. Denna brist pa
Overensstimmelse mellan faktisk och ©nskvédrd planeringsmodell &r ett
grundproblem som konstateras i rapporten.

Atgirder for att 6ka handlingsfriheten

En grundtanke i Forsvarsmaktens materielforsorjningsstrategi dr att 6ka hand-
lingsfriheten. I denna strategi foreslds att materielprojekt ska delas in i flera
kortare faser som kan avslutas eller drivas vidare beroende pa resultat och pé
Férsvarsmaktens behov. Okad handlingsfrihet kan ocksa &stadkommas genom
att gora styrdokumenten mer flexibla.

Fasindelningen kan dock medfora ldnga ledtider i projekten, d& man infor
varje ny fas ska gora en rad analyser av t.ex. sékerhet och risker samt genom-
fora en ny beslutsprocess. Dessutom kan kompetensforluster uppsta om ledti-
derna blir alltfor langa. Handlingsfrihet baserad pa korta fasindelade projekt
kommer dérfor att ha ett pris. Vidare blir upphandlingsfragorna mer betung-
ande om man fasindelar projekten. En ténkbar atgird, som framhélls i rap-
porten, &r att utnyttja industrins kompetens béttre genom att 1ata Forsvars-
makten och Forsvarets materielverk precisera anvindar- och systemkrav for
materielsystem, i stéllet for att gora detaljerade kravspecifikationer. En annan
atgdrd avser att forenkla upphandlingen. Den brittiska modellen med s.k.
Smart Aquisition kan darvid vara végledande.

Handlingsfriheten skulle ocksd kunna oka genom bittre framforhallning
vad giller teknisk och industriell utveckling pa forsvarsmaterielomradet.
Enligt rapporten kan det finnas behov av att forstirka insatserna for teknisk
underrdttelsetjinst och industriell omvérldsanalys vid forsvarsmyndigheter-
na.

I rapporten framgar att det finns Gppningar att forhandla med forsvars-
industrin om fordndringar av kontrakt sé att de inrymmer mindre serietill-
verkning och mer nyutveckling av materiel. Myndigheterna maste dérvid vara
beredda till flexibilitet och nya afférslosningar som gagnar bade Forsvars-
makten och industrin.

Internationellt materielsamarbete

Den svenska forsvarsindustrin har under senare ar stegvis blivit utlandsigd.
Sverige har successivt 0kat sitt internationella samarbete vad géller forsvars-
materiel, frimst vad géller utbyte av information kring forskning och teknik-
utveckling, funktionskrav for materiel samt exportkontroll och marknadsfra-
gor.

Internationellt samarbete vad giller forsvarsmateriel har enligt rapporten
bade fordelar och nackdelar. Samarbetet bidrar inte alltid till flexibilitet och
handlingsfrihet. Samarbetet begrinsas av olika faktorer, t.ex. exportkontroll
och andra handelshinder, forsvarssekretess m.m. Riskerna for dkad troghet
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och minskad flexibilitet anses 0ka med fler deltagare i de internationella
samarbetena.

I rapporten framhalls att avvéigningen av for- och nackdelar i svenska be-
slut att delta i internationellt materielsamarbete 4r oklar. Den malkonflikt som
finns mellan & ena sidan internationellt samarbete kring férsvarsmateriel och &
andra sidan flexibilitet och handlingsfrihet har enligt rapporten inte uppmark-
sammats tillrdckligt av statsmakterna. Det finns dadrfor behov av en tydlig
svensk strategi for internationellt materielsamarbete. Anskaffningssdkerhet &r
i detta sammanhang ett centralt begrepp. Enligt rapporten bor information
sammanstdllas arligen for dverviganden kring anskaffningssikerhet.

Beslutsprocesserna kring materielforsorjningen

Det formella styrsystemet for materielforsorjningen har mal- och re-
sultatstyrning som utgdngspunkt men har enligt rapporten utvecklats mot
detaljstyrning. Uppfoljningsmekanismerna dr manga och genererar mycket
arbete. Nagon utvirdering av systemets effektivitet har inte gjorts. Forsvars-
beslutsmodellen faststiller en speciell insatsorganisation tre ar framat i tiden
som ska materielforsorjas. I rapporten framhélls att denna modell laser och
inriktar resurser pa ett sitt som inte nddvandigtvis dr rationellt och kostnads-
effektivt i en fordnderlig omvarld.

I rapporten beskrivs flera malkonflikter som géller forsvarets materielfor-
sorjning. Det finns ett behov av stabila forutsdttningar for langsiktiga investe-
ringar — men ocksa en stridvan efter handlingsfrihet som talar for en uppdel-
ning av materielprojekt i kortare faser. Vidare finns ett nationellt intresse av
att ha en konkurrenskraftig forsvarsindustri — men dven ett intresse av kost-
nadseffektivitet vid anskaffning av forsvarsmateriel. Det internationella mate-
riclsamarbetet har ocksd en inbyggd malkonflikt i det att det efterstrivade
samarbetet inte alltid bidrar till den flexibilitet och handlingsfrihet som ocksé
efterstrivas.

En overgripande strategi for det militdra forsvarets materielforsorjning,
forskning och teknikutveckling har begirts av riksdagen. Strategin ska besk-
riva ett tydligt samband mellan operativ formaga och materielforsorjning, s.k.
sparbarhet, tydliggdra prioriteringar, visa hur processerna for materielforsor;j-
ning och forskning bor utvecklas, ange forutséttningarna for att tidigt identifi-
era och virdera handlingsvégar, skapa forutsittningar for internationellt sam-
arbete och for en inom utvalda omrdden konkurrenskraftig forsvarsindustri i
Sverige.

Regeringen har inlett arbete med att utforma en saddan strategi men har
dnnu inte presenterat resultaten for riksdagen. I avvaktan pa denna strategi
har Forsvarsmakten sjdlv beslutat om strategier for materielforsdrjning samt
for forskning och teknikutveckling. Den for forsvaret viktiga fragan om Nato-
anpassning av forsvaret har &nnu inte avgjorts. Forsvarsmyndigheterna
tvingas darfor hantera frdgan pa egen hand.

Riksrevisionen har i sin granskning dven noterat att myndigheterna och
forsvarsindustrin inte har nagra etiska regler uppstéllda for att undvika att
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personrelationer missbrukas i samband med upphandlingar och andra relat-
ioner mellan myndigheterna och industrin.

Materielplaneringen och uppfoljningen har i stor utstrackning dverlamnats
till tjinstemannen pa Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk. Forsvars-
departementet behdver enligt Riksrevisionen béttre kompetens och kapacitet
att hantera bdde materiel- och forsvarsindustrifragor.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar atgérder i syfte att forbattra den ekonomiska
styrningen, styrningen av materielplaneringen samt styrningen av det internat-
ionella materielsamarbetet.

Den ekonomiska styrningen

Den ekonomiska styrningen av forsvarsmaterielfrdgorna bor enligt Riksrevis-
ionen forbattras i syfte att ge riksdagen fullgod information, dka planerings-
utrymmet och forbdttra kontrollen 6ver leveranserna. Regeringen bor dérfor
redovisa anslagsberdkningarna bdttre, se over de finansiella regler som géller
for materielforsorjningen samt forbéttra redovisningen till riksdagen. Av
sérskild betydelse &r att regeringen ser over den finansiella styrningen. Riks-
dagen forvantar sig, enligt beslut i juni 2002, att regeringen ska lamna eventu-
ella forslag om dndrade finansiella regler for materielforsdrjningen. Nagot
sddant forslag har &nnu inte ldmnats.

Riksrevisionen anser ocksé att regeringen, tillsammans med Forsvarsmak-
ten, bor dka det fria planeringsutrymmet for utveckling och upphandling av
forsvarsmateriel i enlighet med de riktlinjer som beskrivs i rapporten. For-
svarsmakten bor dven forbéttra planeringen.

Styrningen av materielplaneringen

Forutséttningarna for styrning av materielplaneringen boér enligt Riks-
revisionen forbittras 1 flera olika avseenden. Metoder behdver utvecklas for
att forbdttra den s.k. sparbarheten, dvs. kunskapen om sambandet mellan till-
gangen pa forsvarsmateriel och den resulterande forsvarsformagan. Vidare
behovs en forbattrad modell for materielplanering, battre omvérldsanalyser
och bittre langsiktiga investeringsanalyser.

Regeringskansliet behdver forbéttra sin kapacitet att hantera fragor om for-
svarsmateriel och forsvarsindustri. Etiska regler for relationerna mellan myn-
digheterna och forsvarsindustrin behdver utvecklas. I rapporten ndmns ocksa
atgirder som bor utforas av forsvarsmyndigheterna.

2003/04:RRS9



2003/04:RRS9 RIKSREVISIONENS GRANSKNING

Styrning av internationellt materielsamarbete

Forutséttningarna for styrning av det internationella materielsamarbetet bor
enligt Riksrevisionen forbattras, bl.a. genom att regeringen fortydligar dessa
fragor 1 den materielforsdrjningsstrategi som &r under utveckling.



Styrelsens overvdaganden

Riksrevisionens styrelse har till uppgift att besluta om de framstéllningar och
redogorelser till riksdagen som riksrevisorernas rapporter inom omradet ef-
fektivitetsrevision ger anledning till. Styrelsen har funnit att slutsatserna av
den granskning som Riksrevisionen redovisat i rapporten (RiR 2004:6) Mate-
riel for miljarder — en granskning av férsvarets materielforsérjning bor dver-
lamnas till och provas av riksdagen i form av en framstéllning.

Styrelsen noterar att de problem som Riksrevisionen pekar pd i sin hir ak-
tuella rapport delvis dr kdnda frén tidigare utredningar och granskningar. En
samlad skrivelse fran Riksdagens revisorer, byggd pa tio tidigare granskning-
ar som genomforts av revisorerna mellan dren 1994 och 2003 behandlades av
riksdagen under véaren 2004 (Styrningen av det militdra forsvaret, bet.
2003/04:FoU6, rskr. 195 och 196). Den granskning av materielférsérjningen
som nu genomforts av Riksrevisionen kan enligt styrelsens beddmning utgora
ett vérdefullt komplement till detta tidigare presenterade material. Ett nytt
forsvarspolitiskt beslut ska fattas under hosten 2004. Styrelsen utgar ifran att
det underlag som Riksrevisionen ldmnat i sin granskningsrapport kommer att
anvindas vid beredningen av detta beslut.

Med anledning av Riksrevisionens granskning vill styrelsen sérskilt peka
pa foljande punkter.

Mojligheterna till politisk styrning av
materielforsorjningen

Det nuvarande systemet for materielplanering har utformats for stabilitet och
langsiktighet vad géller materielbehov, anslagstilldelning och kontrakt med
forsvarsindustrin. I en situation med instabilitet och snabb forandring finns
uppenbara behov av att dndra planerings- och uppféljningsmodellen for att
anpassa den till nya forutsittningar. Att politiskt styra materielforsérjningen
ar emellertid svart s linge som samband (sparbarhet) mellan materieltillgdng
och forsvarets operativa forméga inte kan tydliggoras. Behovet av att utveckla
kunskap om dessa samband har tidigare framhallits av riksdagen (bet.
2001/02:FoU11). Riksrevisionen har i sin nu aktuella rapport rekommenderat
att regeringen och forsvarsmyndigheterna skyndsamt introducerar en metod
som tydliggér sambanden. Det finns ett betydande behov av bittre styrning
och kontroll pa detta omrade, och det dr angeldget att det politiska inflytandet
over forsvarets materielforsorjning forstarks.

En samlad strategi for forsvarets materielforsorjning och forskning har ut-
lovats av regeringen men har &nnu inte presenterats for riksdagen. Styrelsen
noterar att det finns ett stort behov av en sadan strategi for att stirka det de-
mokratiska inflytandet och samtidigt hantera de méalkonflikter som finns vad
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giller forsvarets materielforsorjning. Styrelsen forutsétter att regeringen pre-
senterar en sadan strategi for riksdagen under hosten 2004.

Regeringens ekonomiska information till riksdagen

Forsvarets materielforsorjning har pa grund av sin omfattning stor statsfinan-
siell betydelse. Brister i den ekonomiska styrningen av materielférsérjningen
kan dérfor ha konsekvenser for statsutgifterna som helhet, bade pa kortare och
langre sikt. For att riksdagen ska ges reella mojligheter att utdva sin finans-
makt pa detta omrade méste regeringens information till riksdagen fylla hogt
stillda krav. I Riksrevisionens rapport framfors rekommendationer som ror
exempelvis regeringens sitt att redovisa anslagsberdkningar och de uppgifter
som ligger till grund for bemyndiganden. Styrelsen vill for sin del betona
vikten av att dessa rekommendationer foljs.

Ekonomiskt handlingsutrymme vid budgetarsskiften

De regler for finansiell styrning av forsvaret som for niarvarande géller har
enligt Riksrevisionen begrénsat forsvarsmyndigheternas mojligheter att agera
affarsmassigt ndr det géller upphandling av forsvarsmateriel respektive om-
forhandling av kontrakt och didrmed gett upphov till onddiga kostnader. Riks-
revisionen har foreslagit att regeringen ska se over dessa finansiella regler. I
ett betdnkande frén juni 2002 framhéller forsvarsutskottet att man utgar ifrén
att regeringen vid behov aterkommer till riksdagen med forslag om adndrade
finansiella regler f6r materielf6rsérjningen (bet. 2001/02:F6U11). Nagot sé-
dant forslag har dock dnnu inte presenterats av regeringen. Styrelsen anser att
det finns anledning att aterigen framhalla betydelsen av ekonomiskt hand-
lingsutrymme &ver budgetarsskiften som ett medel att uppna béttre ekonomi
och underlitta forsvarets 1angsiktiga materielplanering.

Behovet av etiska regler 1 kontakterna med
forsvarsindustrin

Av Riksrevisionens granskning framgar att materielplaneringen och upp-
foljningen i stor utstrdckning har dverldmnats till tjinsteménnen pa de berdrda
myndigheterna, Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk. Vidare framgér
att det i dag inte finns nagra etiska regelverk uppstéillda for hur man ska und-
vika att personrelationer missbrukas i samband med upphandlingar och andra
kontakter med forsvarsindustrin. En rekommendation fran Riksrevisionen ar
att regeringen initierar ett arbete med att utforma etiska regler for relationerna
mellan myndigheterna och forsvarsindustrin. Styrelsen vill for sin del under-
stryka betydelsen av att ett sddant regelverk utformas.
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Styrelsens forslag

Styrelsen foreslar att riksdagen begér att regeringen aterkommer till riksdagen
med en redovisning av de dtgérder som vidtagits med anledning av gransk-

ningen.

Elanders Gotab, Stockholm 2004
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