Regeringens skrivelse

2011/12:14

Riksrevisionens
rapport om forsvarets
internationella
materielsamarbeten



Regeringens skrivelse @

2011/12:14 o

Riksrevisionens rapport om forsvarets internationella Skr.
materielsamarbeten 2011/12:14

Regeringen dverldmnar denna skrivelse till riksdagen.

Stockholm den 22 september 2011
Jan Bjorklund

Sten Tolgfors
(Forsvarsdepartementet)

Skrivelsens huvudsakliga innehall

I skrivelsen redovisar regeringen sin bedomning av Riksrevisionens
iakttagelser i1 granskningsrapporten Leverans pa utsatt tid? — En
granskning av fOrsvarets internationella materielsamarbeten (RiR
2011:13). Vidare redovisar regeringen vilka atgérder som kommer att
vidtas med anledning av rapporten.

I likhet med Riksrevisionen konstaterar regeringen att redovisningen
till riksdagen av materielforsorjningsfragor kan forbéttras. Ett arbete
pagar inom Regeringskansliet med att se over
materielforsorjningsprocessen samt foresld en samlad styrning av
materielforsorjningen. Med anledning av Riksrevisionens rapport avser
regeringen att for de berérda myndigheterna fortydliga kraven pa
materielredovisningen till regeringen.

Vidare konstaterar regeringen att forseningar i materielférsorjningen
kan begrénsa forutsittningarna for ett effektivt resursutnyttjande och att
leveranssdkerheten &r viktig sdvél infor beslut som under péagéende
materielanskaffning. Med den nya inriktningen av materielforsorjningen
bedomer regeringen att fOrutsdttningarna for en  forbattrad
leveranssikerhet har okat.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat forsvarets internationella
materielsamarbeten. Granskningen har redovisats i rapporten Leverans pa
utsatt tid? — En granskning av forsvarets internationella

materielsamarbeten (RiR 2011:13). Riksdagen &verlamnade rapporten till
regeringen den 30 mars 2011. Granskningsrapporten finns i bilagan.
Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk har till Regeringskansliet
(Forsvarsdepartementet) inkommit med kommentarer till de
rekommendationer som riktats till dem i Riksrevisionens rapport.

2 Riksrevisionens iakttagelser

I granskningsrapporten Leverans péd utsatt tid? — En granskning av
forsvarets internationella materielsamarbeten (RiR 2011:13) konstaterar
Riksrevisionen att forsvaret har utvecklats fran ett invasionsforsvar till ett
insatsforsvar. Nya krav pa vad forsvaret ska kunna gora har dirmed vuxit
fram. Statsmakterna har alltmer betonat att forsvarets forband ska kunna
anvindas sévél nationellt som vid internationella insatser. Forsvarets
resurser, som materiel och personal, ska dessutom kunna anvandas med
en hog grad av politisk handlingsfrihet. Forsvarets anvandbarhet hir och
nu” har kommit att betonas. Denna dndrade inriktning far aterverkningar
dven pa materielforsorjningen.

De internationella materielsamarbetena utgdér en del av fOrsvarets
materielforsorjning, det vill sdga den process som syftar till att tillgodose
det behov av materiel som foljer med kraven pa operativa formégor.
Materielforsorjningen ska siledes forse insatsorganisationen med den
materiel som behovs for att forbanden ska vara komplett utrustade och
anvindbara. Under senare ar har statsmakterna i allt storre utstrickning
kommit att betona vikten av en mer kostnadseffektiv materielforsérjning.
Ett sdtt att &stadkomma detta kan vara internationellt samarbete.

En effektiv anvidndning av det allménnas resurser dr en prioriterad
fraga och Riksrevisionens granskning var dérfor fokuserad pa att
unders6ka om de internationella samarbetena uppfyller sina nuvarande
syften; far forsvaret materiel till avtalat pris, med avsedd prestanda och
pa utsatt tid?

Riksrevisionens granskning visar att det relativt ofta forekommer
forseningar inom internationella materielsamarbeten. I vissa fall far dessa
forseningar ekonomiska och formagemassiga konsekvenser. Déarfor anser
Riksrevisionen att foljande atgérder bor vidtas for att minska
forseningarna i materielprojekten.

Leveransséikerheten bor i storre utstrickning prioriteras av regeringen,
Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk — sévil infor beslut som
under pagéende materielanskaffning. Regeringen bor ta initiativ till att
myndigheterna vidtar atgdrder for att tidigt identifiera risker for
forseningar, bedoma deras konsekvenser och, dd det behdvs, fatta beslut
for att sékerstdlla forsvarets formaga att 16sa sina uppgifter.
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Forsvarets materielverk bor se Over sin milstolpsuppfoljning till
Forsvarsmakten och se till att eventuella avvikelser i tid och kostnad,
jamfort med vad som ursprungligen avtalats, tydligt framgar.

Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk bor se 6ver och tydliggora
anvindningen av livscykelkostnadsanalyser. Forsvarsmakten bor se till
att samtliga pégdende matericlprojekt har en  uppdaterad
livscykelkostnadsanalys, 1 enlighet med samordningsavtalet mellan
Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk.

Forseningar i kombination med de begrinsade mdjligheter som
Forsvarsmakten har att flytta 6ver medel till ndstkommande budgetar kan
begrinsa forutsittningarna for ett effektivt resursutnyttjande. Regeringen
bor utreda problemets omfattning och eventuellt komma med forslag i
syfte att 6ka effektiviteten i materielférsorjningen.

Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk bor i storre utstrickning
folja upp, utvirdera, dokumentera och dra lirdom av de erfarenheter som
gors 1 samband med storre internationella materielsamarbeten.

Av granskningen framgar vidare att riksdagen sedan en léngre tid har
haft synpunkter pa regeringens materielredovisning till riksdagen.
Riksrevisionen anser darfor att regeringen bor vidta foljande atgarder.

Regeringens materielredovisning till riksdagen bor forbattras. En
utdkad redovisning av materielforsorjningen till riksdagen bdr ge en
overblick dver den materiella fornyelsen av insatsorganisationen och ge
ett béttre underlag for en uppf6ljning av materielsystemen. Eventuella
avvikelser i utvecklingen av kostnader och leveranstider bor redovisas
tillsammans med en  konsekvensanalys. Sparbarheten i
materielforsorjningen bor 6ka, och rapporteringen bdr innehdlla en
redogorelse for i vilken utstrickning de ekonomiska satsningarna pa
respektive materielsystem foljer den politiska inriktning och de méal som
lagts fast av riksdagen. Dessutom kan budgetpropositionen med
tillhorande investeringsplan behdva kompletteras med mer information
dn vad som i dag é&r fallet. Detta kan i sin tur stdlla krav pa att
forsvarsmyndigheternas  redovisning av  materielforsérjningen i
arsredovisningar och materielplaner ses dver och vidareutvecklas.

3 Regeringens bedomning av Riksrevisionens
iakttagelser
Regeringens inriktning utifran den forsvarspolitiska

inriktningspropositionen (prop. 2008/09:140) ar att i allt storre
utstrackning anskaffa fardig, standardiserad och beprovad materiel pa
marknaden for fOrsvarsmateriel, i stillet for att som tidigare i stor
utstrickning lata utveckla materielen pa egen hand. Vidare ar regeringens
inriktning att deltagande i internationella samarbeten som syftar till
fortsatt utveckling av ny materiel bor ske restriktivt.

I likhet med Riksrevisionen konstaterar regeringen att redovisningen
till riksdagen av materielforsorjningsfragor kan forbéttras. En utokad
redovisning av materielforsorjningsfragor till riksdagen bor ge en bittre
overblick 6ver den materiella fornyelsen av insatsorganisationen och
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skapa ett battre underlag for uppfoljning av anskaffandet och inférandet
av olika materielsystem.

Erfarenheten visar att stora kostnadsbesparingar kan goras genom att
vélja att vidmakthalla och uppgradera befintlig materiel i stéllet for att
nyanskaffa. Nér nyanskaffning &r nodvéndig ska man i forsta hand
anskaffa materiel som finns fardigutvecklad och beprdvad pa marknaden.
Detta ger mgjlighet till en snabbare anpassning till myndigheternas
behov, eftersom volym och innehdll d& béttre kan anpassas &n om
myndigheterna sjdlva utvecklar materielen.

Forseningar ar relativt vanliga inom internationella
materielsamarbeten. Regeringen kan konstatera att huvudregeln i den
svenska forvaltningsmodellen &r att varje myndighet ansvarar for
helheten i sitt uppdrag gentemot regeringen. Myndigheterna har ett
ansvar att internt fordela och prioritera sina resurser. Materielprojekt tar
en stor andel av Forsvarsmaktens resurser i ansprék och det finns darfor
ett dvergripande intresse av att dessa projekt genomfors pé ett effektivt
sdtt. Regeringen avser att f6lja upp hur detta gors.

Enligt regeringens uppfattning handlar flera av de forseningar som
uppstatt vid internationella samarbeten om utveckling av materiel. Som
en foljd av de principer for materielforsorjningen som regeringen har
beslutat kommer samarbeten som avser utveckling av materiel att
minska. Framtida samarbeten kommer 1 stéllet i allt storre utstréckning
att handla om att hitta gemensamma l6sningar for vidmakthallande och
om anskaffning av fardigutvecklad och beprovad materiel. Regeringen
bedomer att denna typ av anskaffningssamarbeten dr mindre exponerade
for risk for forseningar &n samarbeten som avser utveckling av
materielsystem. Det dr viktigt for regeringen att det finns en fungerande
relation mellan myndigheterna. Bland annat utgér samverkansavtalet
mellan Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk en viktig del i detta.

Regeringen  konstaterar 1 likhet med Riksrevisionen  att
leveranssdkerheten &r viktig savél infor beslut som under pégiende
materielanskaffning.

4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Inom Regeringskansliet pagar ett arbete med att se over och foresla
forbattringar ndr det géller regeringens styrning av materielforsorjningen.
I arbetet ingér dven att se Over styrning och uppfoljning i syfte att
forbéttra  sparbarheten. Med den nya  inriktningen — av
materielforsorjningen (se avsnitt 3) bedomer regeringen vidare att
forutséttningarna for en forbéttrad leveranssékerhet har okat.

I budgetpropositionen for 2012 tar regeringen dnnu ett steg till en
utvecklad redovisning till riksdagen. Resultatredovisningen omfattar i ar
en mer utforlig redovisning av vilken materiel som har tillforts
insatsorganisationen. Eftersom investeringsplanen har en central roll i
materielforsorjningsprocessen  har  regeringen  ytterligare  Okat
sparbarheten fran regeringens forslag via riksdagens beslut till

Skr. 2011/12:14



Forsvarsmaktens bestédllning och leverans till insatsorganisationen. I
propositionen redovisas bl.a. vad som &r beslutat respektive bestéllt och
vad som fortfarande &r planerat. Uppstéllningen, inklusive den
ekonomiska omfattningen av planerade investeringar, gors per
stridskraft. Syftet ar att riksdagen ska fa& en storre inblick i de
materielobjekt som ingar i investeringsplanen och en samlad bild av
investeringarna.

Som ett led i ambitionen att forbdttra informationen till riksdagen gav
regeringen i regleringsbrevet for 2011 Forsvarsmakten i uppdrag att
lamna forslag till en forbdttrad redovisning fran myndigheten till
regeringen.  Forslaget, som  inkom  till  Regeringskansliet
(Forsvarsdepartementet) den 6 maj, omhéndertas inom ramen f{or
pagéende arbete med utveckling av styrning och uppfoljning av
materielforsorjningen.

Regeringen anser att Riksrevisionens rapport ar slutbehandlad genom
denna skrivelse.

Myndigheternas synpunkter pa Riksrevisionens iakttagelser

Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk har kommenterat de
rekommendationer som riktar sig direkt till dem i Riksrevisionens
granskning.

Riksrevisionens granskning har enligt Forsvarsmakten ménga
relevanta rekommendationer som myndigheten avser att beakta i
samverkan med Forsvarets materielverk. Materielanskaffning bygger pa
vilavvégda, aktiva val mellan effekt, kostnad och handlingsfrihet/tid. Av
dessa faktorer har Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk valt att i
normalfallet prioritera kostnaden. I nirtid kommer Forsvarsmakten och
Forsvarets materielverk att borja omarbeta géllande samordningsavtal,
dér Riksrevisionens rekommendationer kommer utgdra en vésentlig del.

Forsvarets materielverk har anfort att god resursanvéndning och
effektiv forvaltning ar viktiga ledord for myndigheten. I Forsvarets
materielverks ~ Handlingsprogram 2012, diar kortare ledtider,
affairsmannaskap och renodling, organisation och styrning ar viktiga
atgardsomraden, beaktas Riksrevisionens rekommendationer i det
fortsatta arbetet.
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Till riksdagen Datum: 2011-03-15
Dnr: 31-2009-0454
RiR: 2011:13

Hiirmed éverlimnas enligt 9 [lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m
fljande granskningsrapport éver effektivitetsrevision:

Leverans pa utsatt tid? En granskning av férsvarets
internationella materielsamarbeten

Riksrevisionen har granskat férsvarets internationella materielsamarbeten.
Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport.

Foretridare for Regeringskansliet, Férsvarsmakten och Forsvarets materielverk
har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa utkast till
slutrapport.

Rapporten innehéller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen,
Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk.

Riksrevisor Jan Landahl har beslutat i detta drende. Revisionsledare Pia Brundin
har varit foredragande. Revisionsledare Thomas Dawidowski och revisionsdirektér
Alexander von Gussich har medverkat vid den slutliga handliggningen.

Jan Landahl Pia Brundin

For kdannedom:

Regeringen, Forsvarsdepartementet
Forsvarsmakten

Forsvarets materielverk
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Sammanfattning

Riksrevisionen granskar i denna rapport Sveriges internationella
forsvarsmaterielsamarbeten. Under senare ar har statsmakterna i allt storre
utstrickning betonat vikten av en mer kostnadseffektiv materielfrsérjning. En
avgorande forutsittning for att dstadkomma detta anses vara genom internationellt
samarbete. Det internationella samarbetet 4r viktigt for att tillgodose de behov av
materiel som féljer av kraven pa operativa formagor.

Granskningens bakgrund

Internationella samarbeten kring férsvarsmateriel blir allt vanligare

Internationella samarbeten kring forsvarsmateriel har en bred spinnvidd. De omfattar
savil forskning och utveckling som produktion och underhall. Enligt regeringen bor
majligheter till samarbete utnyttjas om de leder till att man uppnér ett eller flera av
féljande resultat:

o ¢kad operativ effekt

o forbattrad interoperabilitet

® kostnadsdelning

o tillgang till kompetens vi inte sjilva har méjlighet att bygga upp
eller pa annat sitt kan fa tillgang till.

Regeringen anger dven att Sverige bor prioritera internationella samarbeten kring
redan tillginglig och beprovad materiel. Samarbeten som syftar till utveckling av ny
materiel bér diremot minska i omfattning.!

De materielrelaterade anslagen omfattar sammanlagt cirka 17 miljarder kronor
arligen, varav 10 miljarder omfattar anskaffning och 7 miljarder omfattar materielnira
verksamhet. Sammantaget r6r det sig alltsd om stora anslag. Andelen som anvinds i
internationellt materielsamarbete forvintas 6ka med tiden. I inriktningspropositionen

Prop. 2008/09:140, s. 96.

Leverans pa utsatt tid? En granskning av férsvarets internationella materielsamarbeten qQ RIKSREVISIONEN
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for férsvaret anger regeringen att “oavsett anskaffningsform bér méjligheterna

till internationellt samarbete undersokas.”> Aven i budgetpropositionen anger
regeringen att internationellt samarbete bor vara ett viktigt medel for att effektivisera
materielforsérjningen.®

Styrs och genomfors det internationella férsvarsmaterielsamarbetet effektivt?

Det 6vergripande syftet med granskningen ir att undersoka huruvida det internationella
forsvarsmaterielsamarbetet styrs respektive genomfors pa ett effektivt sitt av regering

och ansvariga myndigheter. Med effektivitet avses hir maluppfyllelse betriffande
forsvarsmaterielens leveranstid, kostnad och prestanda. Syftet har brutits ned i f6ljande
preciserade granskningsfragor:

1) Leder samarbetena till att produkter med avsedd prestanda och kostnad
levereras pé utsatt tid?

2) Vad orsakar avvikelser i maluppfyllelsen med avseende pa tid, kostnad
och prestanda?

3) Vilka ir konsekvenserna av forekommande brister i maluppfyllelsen med
avseende pi tid, kostnad och prestanda?

4) Hur hanteras brister i maluppfyllelsen med avseende pa tid, kostnad och
prestanda?

5) Far riksdagen redovisning frdn regeringen som mojliggor en uppfoljning

av riksdagens beslut?
For att besvara granskningsfragorna har vi anvint féljande tillvigagingssitt:
En enkitundersékning bland samtliga pagiende internationella materielprojekt.

Fallstudier av fyra langt gangna eller avslutade internationella
materielsamarbetsprojekt, nirmare bestimt pansarskottet NLAW, flygradarjaktroboten
Meteor, undervattensinsatsvapensystemet TMS (Torped-Mina-Sensor) samt
Helikopter 14.

Dokumentstudier och ett flertal intervjuer vid Férsvarsmakten, Forsvarets materielverk,
regeringen och riksdagen har anvints som underlag f6r granskningsarbetet.

2 Prop. 2008/09:140, s 87.
3 Prop. 2010/11:1, 5. 47.
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Granskningens resultat

Internationella samarbeten blir ofta férsenade

Riksrevisionens granskning visar att férseningar ir relativt vanligt forekommande
inom internationella materielsamarbeten. I vissa fall far dessa férseningar ekonomiska
och formagemissiga konsekvenser.

Internationella materielsamarbeten leder inte i tillricklig utstrickning till leverans pa avtalad
tid. Forseningarna sinker tillgingligheten pa materiel, vilket medfér konsekvenser

for Forsvarsmaktens méjlighet att 16sa sina uppgifter. Detta problem stills pd sin

spets nu nir Sverige i allt storre utstrickning deltar i internationella insatser. Diremot
forefaller inte avvikelser fran budgeten och materielens egenskaper vara ett lika vanligt
bekymmer. Férdyringar genom okade projektkostnader férekommer visserligen, men
de utgor inte ett lika vanligt problem som férseningar. Kraven pa materielens prestanda
har i allt visentligt uppnatts eller till och med évertriffats under projektens ging.
Endast i undantagsfall har kraven sinkts. Det forekommer dock att leveranserna sker
pa ett annat sitt dn enligt den ursprungliga planen, i termer av antal och funktionalitet.

Forseningarna orsakas till storsta delen av leverantérerna. Leverantorsforseningar drabbar
alla linder som deltar i internationella materielsamarbeten, men de kan vara svara

att undgd, eftersom de dven drabbar nationella materielprojekt. Flera internationella
materielprojekt drabbas dock dven av férseningar som en foljd av samarbetssvarigheter.
Riksrevisionen konstaterar att forsvaret i vissa fall gr in i riskabla projekt, dir risken
for problem ar hogre 4n vid kop av pa marknaden tillganglig och beprévad materiel.
Eftersom budgetramen och materielens prestanda prioriteras som projektmal leder
problem inom projekten oftast till férseningar. Mot bakgrund av vad som framkommit
i de fyra fallstudierna, varav samtliga ror utvecklingsprojekt, vicks fragan om
forsvarsmyndigheterna till fullo tagit héjd for den risk sddana projekt innebir. Det

bér dock papekas att regeringen i den nya materielforsorjningsstrategin framhaller att
utvecklingsprojekt bér initieras forst efter att alternativen upphandling eller modifiering
av befintlig materiel har uttémts.* De fyra fallstudierna som studerats i granskningen
giller utvecklingsprojekt som initierades innan materielférsérjningsstrategin formellt
antogs.

Brister i tid, kostnad och prestanda far konsekvenser for ekonomi, verksamhet och férmaga.
Konsekvenserna av att maluppfyllelsen brister med avseende pa tid, kostnad och
prestanda varierar mellan olika typer av projekt. P ett 6vergripande plan kan vi

dock konstatera att brister i projektens méluppfyllelse kan fa konsekvenser for savil
ekonomi, som fér verksamhet och férméga.

4 Prop. 2008/09:140.
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En kombination av problem férsvarar mdjligheten att hantera brister i maluppfyllelsen.
Riksrevisionen har funnit flera problem och brister som férsvirar mojligheten att
effektivt férebygga och hantera brister i méaluppfyllelsen:

e riskhantering och alternativ planering bor férbattras

® uppféljningen av leveranssikerheten brister

¢ samordningen mellan myndigheter och regering bor bli bittre

o livscykelkostnadsanalyser anvinds i bristande utstrickning

® uppféljningen av avslutade projekt brister. Erfarenheter frin tidigare
materielprojekt och materielsamarbeten tas inte om hand i tillracklig
utstrickning.

Regeringens redovisning till riksdagen dr otillriicklig

Riksdagen har sedan en lingre tid kritiserat regeringens materielredovisning. Granskningen
visar att regeringens redovisning till riksdagen om forsvarets materielforsorjning dr otillricklig.
Riksrevisionen anser att det bor vara majligt att utveckla materielredovisningen till
riksdagen utan att réja sekretessbelagda uppgifter. Riksdagen behover i férsta hand

ett 6vergripande perspektiv pa operativa behov, formagor och kostnadsutveckling,

samt eventuella avvikelser fran budget och plan, snarare dn detaljerade uppgifter om
materielprojekten.

Det ir inte ovanligt att internationella materielsamarbeten betraktas som en nédvindig
forutsittning for svensk forsvarsmaterielférsérjning. Riksrevisionen konstaterar dock

att de fordelar som finns med internationella materielsamarbeten, sisom méjligheter till
kostnadsdelning, stirkta relationer till andra linder, 6kad operativ effekt och férbattrad
interoperabilitet, maste vigas mot en 6kad risk for fordyringar, forseningar, fsrmageglapp och
en minskad nationell handlingsfrihet.

RIKSREVISIONEN
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Riksrevisionens rekommendationer

® Leveranssikerheten bér i stérre utstrickning prioriteras av regeringen,
Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk savil infér beslut som under
pagaende materielanskaffning. Regeringen bér ta initiativ till att myndigheterna
vidtar atgirder for att tidigt identifiera risker for férseningar, bedéma deras
konsekvenser och, di det behovs, fatta beslut for att sikerstilla forsvarets formaga
att 16sa sina uppgifter.

o Forsvarets materielverk bér se 6ver sin milstolpsuppfoljning till Férsvarsmakten
och se till att eventuella avvikelser i tid och kostnad, jimfért med vad som
ursprungligen avtalats, tydligt framgar.

e Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk bor se 6ver och tydliggora
anvindningen av livscykelkostnadsanalyser. Férsvarsmakten bor se till att samtliga
pagiende materielprojekt har en uppdaterad livscykelkostnadsanalys, i enlighet
med samordningsavtalet FM-FMV.

® Forseningar i kombination med de begrinsade méjligheter som Férsvarsmakten
har att flytta 6ver medel 6ver budgetiren kan begrinsa forutsittningarna for ett
effektivt resursutnyttjande. Regeringen bor utreda problemets omfattning och
eventuellt komma med forslag i syfte att 6ka effektiviteten i materielférsérjningen.

o Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk bor i storre utstrickning félja upp,
utvirdera, dokumentera och dra lirdom av de erfarenheter som gors i storre
internationella materielsamarbeten.

® Regeringens materielredovisning till riksdagen bor forbittras. En utékad
redovisning av materielférsorjningen till riksdagen bor ge en overblick over
den materiella férnyelsen av insatsorganisationen och ge bittre underlag for
en uppfoljning av materielsystemen. Eventuella avvikelser i utvecklingen av
kostnader och leveranstider bér framgéa med tillhérande konsekvensanalys.
Spérbarheten i materielférsérjningen bér 6ka, och rapporteringen bér innehélla
en redogorelse 6ver i vilken utstrickning de ekonomiska satsningarna pa
respektive materielsystem féljer den politiska inriktning och de mél som
lagts fast av riksdagen. Dirutéver kan budgetpropositionen med tillhérande
investeringsplan beh6va kompletteras med mer information 4n vad som i dag ar
fallet. Detta kan i sin tur stilla krav pa att férsvarsmyndigheternas redovisning
av materielférsérjningen i drsredovisningar och materielplan ses 6ver och
vidareutvecklas.
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Inledning

Motiv for granskningen

Sedan mer 4n ett decennium har forsvaret utvecklats fran ett invasionsforsvar
till ett insatsforsvar. Nya krav har vuxit fram pé vad férsvaret ska kunna

gora. Samtidigt genomférs en omfattande avveckling av férband, personal
och materiel. Statsmakterna har alltmer betonat att férsvarets forband ska
kunna anvindas savil nationellt som vid internationella insatser. Férsvarets
resurser, som materiel och personal, ska dessutom kunna anvindas med en
hog grad av politisk handlingsfrihet. Forsvarets anvindbarhet "hir och nu”
har kommit att betonas. Denna 4ndrade inriktning far terverkningar 4ven pa
materielférsérjningen.

1 denna rapport granskas Sveriges internationella forsvarsmaterielsamarbeten.
Dessa samarbeten utgér en del av forsvarets materielforsérjning, det vill siga
den process som syftar till att tillgodose det behov av materiel som f6ljer
med kraven pa operativa férmagor. Materielférsorjningen ska saledes forse
insatsorganisationen med den materiel som behovs for att forbanden ska
vara komplett utrustade och anvindbara. Under senare ar har statsmakterna
i allt storre utstrickning kommit att betona vikten av en mer kostnadseffektiv
materielférs6rjning. En avgorande forutsittning for att dstadkomma detta
anses vara genom internationellt samarbete.

Internationella materielsamarbeten har en bred spinnvidd och innefattar savil
forskning och utveckling som produktion och underhall. Materielsamarbeten
bedrivs bade bilateralt och multilateralt. Enligt regeringen bér méjligheter till
samarbete utnyttjas om de leder till att man uppnar ett eller flera av féljande
resultat: 6kad operativ effekt, forbittrad interoperabilitet, kostnadsdelning
eller tillgang till kompetens vi inte sjilva har méjlighet att bygga upp eller pa
annat sitt kan f3 tillgdng till. Regeringen anger dven att Sverige bér prioritera
internationella samarbeten som syftar till att vidmakthalla och gemensamt
skaffa materiel som redan ir tillginglig och beprévad. Samarbeten som syftar
till utveckling av ny materiel bér diremot minska i omfattning.® For ett relativt

5 Prop. 2008/09:140 s. 96 och prop. 2009/10:1.
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litet land som Sverige, kan internationellt materielsamarbete ge en stirkt
férhandlingsposition gentemot leverantérer inom férsvarsindustrin, eftersom
storre bestillningar genomférda i samarbete med andra linder kan fa en hogre
prioritet med snabbare leverans, och dessutom till en ligre kostnad.

Antalet internationella samarbetsgrupper som Sverige medverkar i inom
materielomradet har uppskattats till totalt cirka 500. Det inkluderar
informations- och erfarenhetsutbyte, gemensam anskaffning och utveckling
av system, kunskaps- och teknologioverféring samt forsknings- och
teknikutvecklingssamarbete.® En stor andel av dessa samarbeten utgérs av
standardiseringsgrupper och forum fér diskussion och/eller erfarenhetsutbyte.
Andelen reella materielsamarbeten ir betydligt mindre. De uppgick enligt
Forsvarsmakten i november 2010 till 56 projekt, med tillhorande underprojekt
och arbetsgrupper.” Andelen reella internationella materielsamarbeten bér
enligt regeringen 6ka vad giller gemensam upphandling. Detta stir ocksa i
Gverensstimmelse med den generella materielforsérjningsstrategi for férsvaret
som regeringen angav 2009.%

De materielrelaterade anslagen omfattar ssmmanlagt cirka 17 miljarder kronor
arligen, varav anskaffning (anslag 1:3) omfattar cirka 10 miljarder kronor och
materielnira verksamhet (anslag 1:4) cirka 7 miljarder kronor. Sammantaget
ror det sig alltsa om stora anslag som avsitts till materielférsérjningen inom
forsvaret. Andelen som anvinds i internationella materielsamarbeten forvintas
6ka med tiden. I inriktningspropositionen fér férsvaret anger regeringen att
"oavsett anskaffningsform bér méjligheterna till internationellt samarbete

on

undersékas.”” Aven i budgetpropositionen anger regeringen att internationellt

samarbete bor vara ett viktigt medel for att effektivisera materielférsorjningen.'

Mot bakgrund av att andelen internationella materielsamarbeten forvintas
oka i framtiden framstir det som angeliget att underséka huruvida de
internationella samarbetena uppfyller sina nuvarande syften; far forsvaret
materiel till avtalat pris, med avsedd prestanda och pd utsatt tid?

F& 2009:A Ett anvindbart och tillgangligt forsvar. Stédet till Férsvarsmakten.
Rapport fran Stédutredningen.

7 Fdrsvarsmakten (2010) Férsvarsmaktens deltagande i internationella materiel- och
forskningssamarbeten per november 2010, s. 1, bilaga 1, s. 2.

Prop. 2008/09:140.
9 Prop. 2008/09:140 s. 87.
Prop. 2010/11:1 5. 47.
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Granskningens syfte

Det 6vergripande syftet med granskningen ir att undersska huruvida det
internationella forsvarsmaterielsamarbetet styrs respektive genomfors pa ett effektivt
sitt av regeringen och de ansvariga myndigheterna. Med effektivitet avses hir
maluppfyllelse betriffande forsvarsmaterielens leveranstid, kostnad och
prestanda. Syftet har brutits ned i féljande preciserade granskningsfragor:

1) Leder samarbetena till att produkter med avsedd prestanda och kostnad
levereras pi utsatt tid?

2) Vad orsakar avvikelser i méiluppfyllelsen med avseende pa tid, kostnad och
prestanda?

3) Vilka ir konsekvenserna av férekommande brister i méluppfyllelsen med
avseende pd tid, kostnad och prestanda?

4) Hur hanteras brister i maluppfyllelsen med avseende pa tid, kostnad och
prestanda?

5) Far riksdagen redovisning fran regeringen som mojliggoér en uppfoljning

av riksdagens beslut?

Fragorna ett till fyra inriktas pa materielsamarbetenas effektivitet ifriga om
prestanda, kostnad och tid. Vad orsakar eventuella brister i effektiviteten, vilka
blir konsekvenserna och hur hanteras brister?

Fraga fem har en ndgot annorlunda infallsvinkel. Den inriktas pd hur
regeringen redovisar materielférsérjningen, inklusive det internationella
forsvarsmaterielsamarbetet, till riksdagen.

De nya principerna for forsvarets materielforsérjning betonar, som tidigare
nimnts, vikten av en kostnadsmedvetenhet. Underhall ska prioriteras framfér
nyinkop och, i de fall dir nyinkép visar sig vara nédvindiga, ska upphandling
av pa marknaden befintlig och beprévad materiel prioriteras framfér utveckling
av ny materiel." Som nimnts ovan anser regeringen att mojligheter till
samarbete bor utnyttjas om de leder till ett eller flera av f6ljande resultat; kad
operativ effekt, férbattrad interoperabilitet, kostnadsdelning eller tillgang till
kompetens vi inte sjilva har méjlighet att bygga upp eller pa annat sitt kan

fa tillgang till.”2 Utover de kostnadsrelaterade fordelarna med internationellt
materielsamarbete tillkommer dven andra virden, som inte lika latt later

sig prissittas, sisom en stirkt relation till de 6vriga samarbetslinderna.

En bristande inbordes rangordning och prioritering av malen for det
internationella materielsamarbete kan dock medféra en 6kad otydlighet om
samarbetets maluppfyllelse, savil som svarigheter att avgéra projektens faktiska

n

Prop. 2008/09:140.
> Prop. 2008/09:140, s 96.
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framgang. I den hir granskningen har vi darfor valt att uppehalla oss vid
kostnadseffektiviteten i férsvarets internationella materielsamarbeten, vilken
betonas sirskilt i Forsvarsmaktens egen materielforsorjningsstrategi liksom i
samordningsavtalet FM-FMV."?

Avgransningar

Ett méal med granskningen ir att kunna dra dvergripande slutsatser

om materielforsorjningen, sirskilt kring forhallanden som paverkar
materielférsérjningens effektivitet. D4 materielforsérjningen ir ett omfattande
och komplext omrade har det emellertid varit nodvindigt att avgrinsa
fragestillningen. Regeringen har betonat att materielférsérjningen av forsvaret,
nir sd ir mojligt, bor ske i samarbete med andra linder. Sveriges méjlighet

att sjilvstindigt bekosta utveckling av omfattande materielsystem har kraftigt
minskat 6ver tid.

Granskningen uppehaller sig vid frigan om hur effektiva internationella
materielsamarbeten faktiskt ir, i termer av leverans pa utsatt tid samt till
avtalad kostnad och prestanda. Detta relativt sniva perspektiv kan motiveras
pa flera sitt. For det forsta utifrin kostnadsmedvetenheten i den radande
materielférsorjningsstrategin, och for det andra utifran regeringens
malsittning att méjligheter till internationellt materielsamarbete ska sokas
infér varje ny anskaffning av férsvarsmateriel. Vidare betonas vikten av att
leveranssikerheten kar, for att forsvaret med kort varsel ska kunna genomfora
olika internationella insatser. Vi har inte virderat andra motiv for att ingd
internationella materielsamarbeten, sisom virdet av en okad systemlikhet och
interoperabilitet, vilket kan underlitta internationella militira insatser, eller
det faktum att det internationella materielsamarbetet kan bidra till att utveckla
relationerna till 6vriga linder i samarbetet. Dessa virden bor tas i beaktande
vid en bredare virdering av inriktningen pa och omfattningen av Sveriges
internationella materielsamarbeten.

Granskningen bygger pa en enkitundersékning av samtliga pigiende
internationella materielsamarbeten. Dessutom har fyra fallstudier
genomférts av Helikopter 14, radarjaktroboten Meteor, pansarskottet NLAW
och undervattensinsatsvapensystemet TMS (Torped — Mina — Sensor). En
jamforelse med nationella materielprojekt har inte gjorts inom ramen fér
denna granskning. Diremot har olika handlingsalternativ undersskts inom
ramen for de fyra fallstudierna av stérre materielprojekt.

> FMV/Férsvarsmakten (2009) SAMO FM - FMV 2009.
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Vilka aktérer har granskats?

Flera aktorer deltar parallellt i det internationella materielsamarbetet for
Sveriges rikning. Férutom Férsvarsmakten och Forsvarets materielverk (FMV)
har regeringen en viktig roll. Det har dven Totalférsvarets forskningsinstitut
(FOI) och den i Sverige baserade forsvarsindustrin. Sedan den 1 augusti 2010
finns dven Forsvarsexportmyndigheten (FXM) som ska frimja export inom
forsvarssektorn till fordel for svensk forsvars- och sikerhetspolitik.

1 granskningen har vi emellertid lagt fokus pa Forsvarsmakten, Forsvarets
materielverk och regeringen. Forsvarsmakten ligger bestillningar pa
forsvarsmateriel till Férsvarets materielverk, som i sin tur bedémer hur
materielen ska anskaffas; antingen genom upphandling, modifiering eller
utveckling av ny materiel. Regeringen involveras i beslut dir kostnaden
6verstiger 150 miljoner kronor. Regeringen dterrapporterar i sin tur till
riksdagen om utvecklingen inom materielférsérjningen. Regeringen kan
emellertid ocksa aktivt initiera och utveckla vissa typer av internationella
materielsamarbeten som anses vara av stérre betydelse fér Sverige, exempelvis
for att utveckla relationen till ett eller flera partnerlinder.

Utgangspunkter

I det f6ljande beskrivs de normer och bedomningskriterier som granskningen
utgatt ifrdn.

En effektiv materielforsérining
Granskningsfragorna ett till fyra handlar pa olika sitt om huruvida

materielsamarbetet bedrivs med 6nskat resultat och pa ett effektivt sitt.
Regeringen anger att

Jamforelser mellan olika anskaffningsalternativ bor utgd ifran en virdering
av kostnadseffektiviteten ur ett helhetsperspektiv som forutom den direkta
investeringen dven omfattar kostnader for vidmakthallande och drift.'*

Vidare tillimpar FMV en kvalitetspolicy som beskrivs pa féljande vis i
myndighetens drsredovisning:

De avtal som slutits med kunderna stiiller krav pa ett utvecklat och
kvalitetssiikrat arbetssitt sq att leverans kan ske med avtalad prestanda, i tid
och till rétt (avtalat) pris. I FMV:s kvalitetspolicy framhdlls dessa tre omriden

4 Prop 2008/09:140 s. 83.
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som ett matt pa hog kvalitet i arbetet. Dessutom ska verksamheten bedrivas
kostnadseffektivt och pa ett sadant sitt att kunderna vill nyttja FMV som
langsiktig partner.”

En effektiv materielférsorjning handlar, enligt vad som anges ovan, i stor
utstrickning om en avvigning mellan parametrarna tid, kostnad och
prestanda. Exempel pi effektivitet inom materielférsérjningen kan besta

av att man i forvig vet vilka krav pd materielen som man inte vill ge avkall
pa. Aven formagan att skriva bra avtal kan sigas utgéra en del av en effektiv
materielférsérjning; hur far man ritt saker vid ritt tidpunkt, till ritt (avtalat)
pris? Det 4r ocksa viktigt att ha en alternativ 16sning, en plan B, till exempel
nir leveransen inte sker som planerat och behéver ersittas av alternativ.
Vid sddana tillfillen riskeras dubbla kostnader, det vill siga kostnaden f6r
sévil den férsenade som den alternativa materielen. I Férsvarsmaktens
materielforsérjningsstrategi anges att "Materielférsorjningen skall vara
kostnadseffektiv ur ett livscykelperspektiv och tillgodose kravet pa 6kad
leveranssikerhet.” Vidare anges att ”[v]aror och tjinster skall levereras pa
avtalad tid."®”

Brittiska statsrevisionen NAO" utgdr fran variablerna cost, time and performance
isin dterkommande granskning av storre férsvarsmaterielprojekt (Major
Projects Report)." I en nyligen avslutad granskning av stérre materielprojekt
inom det danska férsvaret, genomford av danska Rigsrevisionen,'” anvinds

pa motsvarande sitt variablerna tid, pris og kvalitet for att granska projektens
effektivitet. Samma parametrar anvindes dven av den norska Riksrevisjonen,
nir den granskade materielprojekt inom det norska forsvaret.? Slutligen kan
noteras att samordningsavtalet mellan Forsvarsmakten och FMV anfor féljande
som grundliggande princip for samarbetet mellan myndigheterna:

Materielférsorjningen skall vara kostnadseffektiv ur ett livscykelperspektiv

ddr livscykelkostnad inkluderar alla statens kostnader. MaterielfSrsorjningen
skall tillgodose de okade kraven pa leveranssikerhet som insatsforsvarets
internationella ataganden medfor. Varor och tjdgnster skall levereras pa avtalad
tid. Den organisations- och effektbestimmande materiel som anskaffas skall
ge tillricklig effekt — dir val av losningar hos linder med likartade behov skall
ses som riktmirke — for att utan krav pa extra atgdrder sikra FM:s behov av

5 FMV:s arsredovisning 2008, s. 11.
® Forsvarsmakten (2007) Strategi for Forsvarsmaktens materielférsérining, bilaga 2, s. 3.
7" National Audit Office.

8 National Audit Office (2009) The Major Projects Report 2009, Great Britain Ministry of Defence,
s. 6.

9 Rigsrevisionen (2010) Beretning til Statsrevisorerne om Forsvarets inkeb af sterre materiel, s. 1.

29 Riksrevisjonen (2005) Riksrevisjonens undersgkelse av materiellinvesteringsprosjekter i
Forsvaret.
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operativ formaga samt interoperabilitet enligt EU- eller Natostandard. Aven
ovrig materiel skall ge tillricklig effekt, men i avvigningen mellan kostnad, effekt
och handlingsfrihet skall hiir frimst kostnaden beaktas.!

Som framgar av ovanstiende citat betonar saledes dven Forsvarsmakten och
FMV vikten av en effektiv materielférsérjning och en god kostnadskontroll

i sitt samarbete kring materielfrdgor. Samordningsavtalet framstir som en
limplig utgangspunkt for granskningen, dd bada myndigheterna star bakom
avtalet i egenskap av bestillare (Forsvarsmakten) och leverantér (FMV). De
mal som asyftas i avtalet dr konkreta till sin karaktir. For att operationalisera
granskningens syfte, att undersoka huruvida det internationella
forsvarsmaterielsamarbetet styrs respektive genomfors pa ett effektivt sitt av
regeringen och de ansvariga myndigheterna, har Riksrevisionen formulerat
en rimlighetsnorm f6r den tilltinkta granskningen som anger att det
internationella forsvarsmaterielsamarbetet ska dstadkomma upphandling eller
framtagande av produkter med avsedd prestanda och kostnad som levereras pa
utsatt tid.

Regeringens redovisning till riksdagen

Granskningsfraga fem giller huruvida riksdagen far tillricklig dterrapportering
och tillrickligt underlag fran regeringen for att kunna utéva sin finansmakt
inom det internationella materielsamarbetet. Férsvarsutskottet har sedan
tidigare papekat brister i regeringens aterrapportering. Utskottet anger i ett
betinkande frdn 2009 att man

vid olika tillféillen begdrt ett forbittrat underlag for sina stillningstaganden

om materielprocessen. I budgetarbetet histen 2007 och 2008 erinrade

utskottet om att regeringen tidigare redovisat for riksdagen oppet i
budgetpropositionen kostnaderna for storre materielprojekt i s.k. objektsramar.
Syftet med objektsramarna var att forbittra styrning och uppféljning av stérre
materielinvesteringar. Utskottet understryker ocksa behovet av att regeringen
fortsditter det pabérjade arbetet med att forbittra sin materielredovisning till
riksdagen. Vid sidan av den redan forindrade anslagsstrukturen dr en utvecklad
redovisning av investeringsplanen av betydelse for riksdagens mdjlighet att utova
sin finansmakt.?

Som framgdr av ovanstiende citat lyfter férsvarsutskottet fram den
konstitutionellt viktiga fragan om riksdagens méjligheter att utéva sin
finansmakt, vilket dr dnnu en viktig utgdngspunkt fér granskningen.

2! FMV/Férsvarsmakten (2009) SAMO FM — FMV 2009.
22 Bet. 2008/09:F6U10 5. 56.
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Metod och tillvigagangssitt

En kombination av extensiva och intensiva analysmetoder har anvints for att
besvara granskningens syfte och revisionsfragor.

En enkitundersokning bland ansvariga handliggare pa Férsvarsmakten
respektive FMV har genomforts for att ge en 6vergripande bild av effektiviteten
inom det internationella férsvarsmaterielsamarbetet.” Enkiten behandlade
samtliga pdgdende internationella materielsamarbeten som ror konkreta
materielprojekt, och den innehdll frigor om materielsamarbetets inriktning,
omfattning och resultat, liksom om férekomsten av mitbara mal for
verksamheten. Vidare efterfragades uppskattningar av livscykelkostnaderna f6r
materielprojekten, liksom orsaker till en eventuell bristande maluppfyllelse.

Fallstudier har genomférts av fyra lingt gingna eller avslutade
materielsamarbeten. Urvalet bestar av tva bilaterala och tvd multilaterala
materielprojekt. Samtliga samarbeten rér kostsamma materielprojekt, som
varierar i storleksordning fran cirka 1 miljard kronor till nirmare 7 miljarder
kronor. I urvalet av projekt har vi dven efterstrivat en spridning mellan de olika
férsvarsgrenarna. Fallstudierna giller pansarskottet NLAW, radarjaktroboten
Meteor, Helikopter 14 (NH90) samt undervattensinsatsvapensystemet TMS
(Torped Mina Sensor), som avbréts av regeringen. NLAW och TMS utgér
bilaterala samarbeten mellan Sverige och Storbritannien (NLAW) respektive
Sverige och Finland (TMS), medan Meteor och Helikopter 14 utgér multilaterala
samarbeten (sexnationssamarbetet respektive nordiskt samarbete). En viktig
aspekt for fallstudierna dr hur materielprojekten 4r organiserade och hur de
hanteras, samt hur de utvecklats med avseende pa leveranstid, kostnad och
prestanda jimfért med de ursprungliga avtalen. Fallstudierna har genomforts
dels genom intervjuer, dels genom en aktgranskning av relevanta besluts-
dokument inom ramen fér projekten.? Granskning av utskottsbetinkanden,
regeringsskrivelser och av Forsvarsdepartementets skriftliga svar till
Riksrevisionen i februari 2010 om redovisningen till riksdagen, har anvints
for att besvara frigan om regerings materielredovisning till riksdagen.”

Intervjuer har genomférts vid Forsvarsdepartementet och Férsvarsutskottet.

Revisionsledare Markus Larsson deltog i Riksrevisionens projektgrupp fram
till arsskiftet 20102011.

2:

Enkéten bestod av 34 unika projekt.

Det handlar om kravdokument sasom UTTEM, PTTEM, TTEM och TOEM samt lagda
bestallningar och genomférda omférhandlingar som reglerar forhallandena mellan
Férsvarsmakten och FMV.

2.

IS

2

Skrivelsen efterfragades inom ramen fér en uppféljning genomférd fér URA 2010 utifran den
tidigare granskningsrapporten Materiel fér miljarder (RiR 2004:6) som berérde samma fraga.
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Disposition

Dispositionen for granskningsrapporten ir upplagd enligt féljande.

1 kapitel 2 ges en kort bakgrundsbeskrivning av forsvarets internationella
materielsamarbeten, deras utveckling 6ver tid och nuvarande inriktning.

I de dirpa foljande tre kapitlen redovisas det empiriska material som
ligger till grund for granskningen; i kapitel 3 redovisar vi resultaten av den
enkitundersokning som genomforts bland pagiende materielsamarbeten,
i kapitel 4 redogér vi for fyra fallstudier av internationella materielsamarbeten
och i kapitel 5 behandlar vi riksdagens respektive regeringens perspektiv
pa regeringens materielredovisning till riksdagen. I det avslutande kapitlet,
kapitel 6, sammanfattar och diskuterar vi de slutsatser som dragits av

det empiriska materialet. I kapitel 6 redovisas dven Riksrevisionens
rekommendationer.
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Forsvarets internationella
materielsamarbeten

Detta kapitel inleds med en grundliggande beskrivning av forsvarets
internationella samarbeten och hur de ingir i forsvarets materielforsérjning.
Syftet dr att kapitlet ska ge en dvergripande bild av utvecklingen pa omradet
over tid, bland annat i termer av ekonomi och betydelse f6r férsvaret. Kapitlet
avslutas med en beskrivning av hur materielférsérjningen planeras och
genomfors i relationen mellan Forsvarsmakten och FMV. Avsnittet ger
ledning till de efterféljande kapitlen 3 och 4, som beskriver och analyserar
genomforandet av materielsamarbetena.

En bakgrund till omradet

Forsvarets internationella materielsamarbeten har utvecklats och utékats i rask
takt efter det kalla krigets slut 1989.2¢ Samarbeten har dock bedrivits dven under
tidigare artionden. Formellt kan det moderna internationella samarbetet kring
forsvarsmateriel sigas ha inletts 1952. Da sl6ts ett bilateralt avtal med USA om
sekretesskydd vid utbyte av hemlig militirteknisk information. Det f6ljdes av
flera avtal som férdjupade méjligheterna till samarbete och informationsutbyte.
Dessa, liksom liknande avtal med andra linder, underlittade industriellt
samarbete om och nir det ansigs onskvirt. Avtalet med USA gjorde det

moijligt for Sverige att kopa materiel direkt fran den amerikanska regeringen
och inte bara fran dess industri. Det tillit ocksa, liksom senare avtal med
Norge, Danmark och Kanada, samordnade inkép av militir materiel. Nagra
karakteristiska drag i dessa tidiga samarbeten var att de troligen frimst avsag
myndighetssamarbete, det vill siga det var de materielansvariga myndigheterna
i respektive land som slét avtal, inte industrierna. Vidare var samarbetena
bilaterala; flernationellt samarbete undveks for att minska riskerna for att
information, kunskap och materiel skulle spridas till obehériga. Samarbete
inom forskning och utveckling ansags kinsligt under det kalla kriget. Det
etablerades i stillet frimst med Norge och Danmark och/eller de neutrala

26 Kapitlet 4r delvis baserat pa underlag skrivna av docent Bjérn Hagelin.
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linderna i Europa, framfor allt Schweiz. USA var troligen viktigast for relevant
information och tillging till ny militirteknik medan materielsamarbetet med
Norge, inklusive export och import, var det mest utbyggda.

Genom intridet i Europeiska Unionen (EU) 1995 fick Sverige nya mojligheter
att delta i EU:s vixande sikerhets- och férsvarspolitiska samarbete.

Parallellt har Natos samarbete vidgats till att omfatta icke medlemmar

genom programmet Partnerskap for Fred (PFF), inom vilket Sverige ir en
aktiv deltagare. Genom Berlinmurens fall och det foljande sénderfallet av
Sovjetunionen dndrades ocksa radikalt den tidigare ost-vistliga sikerhets-

och hotbilden och Sveriges tidigare position mellan militirallianserna.
Flernationellt férsvarsindustrisamarbete accepteras dven inom forskning och
utveckling. Ett uttryck for den formella férandringen var det nordiska avtalet
1994% och 4n mer det europeiska sexnationsavtalet 2001.%

Europeiska férsvarsbyran (European Defence Agency, EDA) och Nato/PFF-
samarbetet anses, tillsammans med LoIl/FA-samarbetet (Letter of Intent/
Framework Agreement mellan Frankrike, Italien, Spanien, Storbritannien,
Sverige och Tyskland) utgéra grundbultar inom Sveriges multilaterala
samarbeten pa férsvarsomridet. Dirtill kommer det nordiska samarbetet,
som utgdr ett komplement till de europeiska och euroatlantiska samarbetena
och som inriktas mot rationalitetsvinster och effektivitet inom omraden som
produktion, utbildning och 6vning. Ytterligare ett syfte med det nordiska
samarbetet ir att det ska vara 6msesidigt forstirkande. Natos forsknings-
och materielsamarbete ar sirskilt viktigt vad giller standardiserings-

och interoperabilitetsutveckling, och USA utgér det viktigaste enskilda
bilaterala samarbetet fér Sverige. Fran ett Europaperspektiv utgor dven
Tyskland, Storbritannien, Frankrike och Nederlinderna centrala bilaterala
samarbetspartner.”? Forsvarsmakten anger foljande fyra kriterier for
definitionen av ett internationellt materiel- och forskningssamarbete:

27 Nordac, Nordic Armaments Cooperation, sedan december 2009 del av Nordefco,
Nordic Defence Cooperation.

28 Framework Agreement/Letter of Intent (FA/Lol) Avtal av den g juni 2001. Det finns pa svenska i
prop. 2001/02:10 bilaga 2.

29 Stodutredningen (2009) Ett anvandbart och tillgangligt férsvar. Stédet till Férsvarsmakten,
s. 96; samt Férsvarsmakten (2010) Férslag till prioritering fér deltagande i internationella
samarbetsgrupper, underbilaga 3.1, s. 1.
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1

Ett samarbete ska ha ett skriftligt avtal som tecknats av regeringen eller
den regeringen bemyndigat med en eller flera nationer eller med en
internationell organisation.

2) Samarbetet planeras av Férsvarsmakten inom Forskning och

teknikutveckling med transfer, studier, konceptutveckling eller 6vrig sa
kallad koncerngemensam forsknings- och utvecklingsverksamhet eller
materielutveckling.

3

Samarbetet genomfdrs inom ramen f6r internationellt samordnad
anskaffning eller vidmakthallande inom till exempel Natos myndighet
Namsa eller sa kallade User Groups.

4) Samarbetet ska dirutover omfatta eller avses omfatta en samarbetsperiod

som overskrider ett ar.*°

For nirvarande uppgar de internationella materielsamarbetena till 56 stycken
med tillhérande arbetsgrupper och undergrupper inom olika omraden.
Forsvarsmakten framhaller dock att vart och ett av dessa 56 samarbeten inte
utgér enskilda projekt utan vanligtvis innehaller ett antal arbetsgrupper,
inordnade i en hierarkisk organisation.’! Indelningen av arbetsgrupper
baseras pa aspekter som kapacitetsutveckling, forskning, materielanskaffning,
affirsrelationer och férsvarsgrenar och kan ocksa variera mellan olika
organisationer och olika linder.

Vad kostar internationella materielsamarbeten?

Kostnaderna fér att bedriva internationella materielsamarbeten framstar

som svira att uppskatta, delvis beroende p4 att det dr en verksamhet som ska
genomsyra hela materielférsorjningen. Regeringen har genom ett beslut 2009
och direfter med en anmodan 2010 uppmanat férsvarsmyndigheterna att
redovisa kostnaderna for internationella materielsamarbeten.*? Enligt det svar
som Foérsvarsmakten gav efter uppmaningen 2010 uppgar kostnaderna till 129
miljoner kronor.* Siffran kan betecknas som projektens overheadkostnader
och inkluderar forutom Férsvarsmakten dven FMV:s och FOI:s kostnader.
Berikningarna utgir fran kostnaden for personal (63 arsarbetskrafter), resor,
administration med mera i samband med internationella materielsamarbeten.**

3° Férsvarsmakten (2010) Férsvarsmaktens deltagande i internationella materiel- och
forskningssamarbeten per november 2010, bilaga 1, s. 2.

31 Ibid., 5.1 och bilaga1, s. 2.

Regeringsbeslut 14 (2009) Uppdrag att redovisa férslag till prioriteringar fér deltagande i
internationella samarbetsgrupper samt Férsvarsdepartementet (2010) Anmodan om att
redovisa férslag till prioriteringar fér deltagande i internationella samarbetsgrupper.

Férsvarsmakten (2010) Férsvarsmaktens deltagande i internationella materiel- och
forskningssamarbeten per november 2010.

Ibid., bilaga 1.

®
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Om man dirtill ligger kostnaderna for materielprojekten ékar emellertid
kostnadsramen till atskilliga miljarder kronor. Exempelvis kan nimnas att de
fyra materielprojekt som vi studerat mer detaljerat har kostnadsramar som
varierar mellan 1 och 6 miljarder kronor per projekt. Det rér sig saledes om
omfattande summor som omsitts i internationella materielsamarbeten.

Eventuella vinster av att delta i internationella materielsamarbeten ir inte alltid
litta att mita med ndgon stérre exakthet, sivida dessa inte utgér gemensamma
upphandlingar av férsvarsmateriel, eftersom alternativkostnaden for att
upphandla eller utveckla forsvarsmateriel som ensam nation i stillet for att
delta i ett samarbetsprojekt oftast blir hypotetisk. Dessutom hade atskilliga
utvecklingsprojekt inte pdborjats om det inte hade skett inom ramen fér ett
internationellt materielsamarbete, eftersom kostnaderna hade blivit alltfor
hoga.

Bade Forsvarsmakten och FMV betonar att man har en kostnadsmedveten
ansats i sina internationella materielsamarbeten. Férsvarsmakten

anger foéljande: "Virdet av pigdende internationella samarbeten ska
aterkommande utvirderas med avseende pa sévil uppnadda resultat som
utvecklingsmojligheter. Samarbeten som inte tillfor tillricklig nytta for
insatsorganisationen ska avvecklas.” Innan ett internationellt projekt paborjas
ska enligt FMV en analys goras av om den potentiella vinsten av samarbetet
(i form av 6kad effekt, férbittrad interoperabilitet, kostnadsdelning eller
tillgang till kompetens) dverstiger den prognostiserade kostnaden (i form

av administration, resor, forhandlingar med mera). Aven om det 4r méjligt
att géra en uppskattning av kostnaden for samtliga de samarbeten dir FMV
deltar ir det dock enligt FMV ”inte méjligt att viiga kostnaderna for ett
enskilt samarbete mot den tinkta vinst[en] i varje enskilt fall, med tanke pa
att huvuddelen av FMV:s kostnader bestar av arbetstid och att huvuddelen av
arbetet troligtvis skulle ha genomforts utan utlindsk medverkan.”*

Andrad inriktning pa materielférsérjningen

Tidigare utvecklades svensk forsvarsmateriel med en svensk profil, i form

av tekniska losningar och/eller operativt bruk som gjorde det svarare for
andra linder att forsta dess funktioner och anvindning. Detta férsvarade for
potentiella fiender att utveckla motmedel och motitgirder. En sadan profil
strider i dag mot samarbetets principer och internationella insatsers behov av
samutnyttjande och interoperabilitet. I stillet giller att europeisk och

35 Forsvarsmakten (2010) Férslag till prioritering for deltagande i internationella samarbetsgrupper,
s. 2, underbilaga 3.2, s. 2—4.
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Nato-linders materiel ska vara sa lika som mgjligt for att géra internationella
insatser si tekniskt och operativt effektiva som méjligt, till exempel genom

att anpassas till Natos militira standarder. Frin ett traditionellt starkt politiskt
stod for inhemsk utveckling och tillverkning av stora som sméa materielprojekt
for samtliga vapenslag har instillningen 4ndrats markant under 2000-talet.
Forsvarsbeslutet 2004 angav mal fér materielférsorjningen sasom okad
handlingsfrihet, minskade langsiktiga ekonomiska bindningar, kad
sparbarhet i beslut (det vill siga tydligare samband mellan anskaffning och
behovsuppfyllelse), 6kat internationellt samarbete, prioritering av vissa tekniska
nischer, skyddet av inhemsk forsvarsindustriell kompetens och exportstod.*

I inriktningspropositionen 2009 anger regeringen féljande inriktning av
materielforsérjningen:

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

® Nyanskaffning bér, nir sidan ir nédvindig, i forsta hand ske av pa
marknaden befintlig, firdigutvecklad och beprévad materiel.

e Utveckling bér genomféras forst nir behoven inte kan tillgodoses enligt

ovan.”’

Det operativa samarbetet inom och mellan Nato och EU har lett till krav

pa interoperabilitet for att underlitta samarbetet mellan svenska och
utlindska styrkor. Det innebir inte bara att anskaffa snarlik eller identisk
materiel utan att ocksa delta i utvecklandet av ny relevant teknik. Sveriges

nya anskaffningsstrategi betonar internationellt tekniksamarbete med

linder som Sverige delar sikerhetspolitiska intressen med, och som har
avancerad och relevant forskning och utveckling. Bilateralt dr det framfér

allt med USA®*, Storbritannien och Frankrike, samt flernationellt inom
sexnationsoverenskommelsen FA/Lol, inom EU samt inom den europeiska
forsvarsbyran EDA (European Defence Agency) och Nato. I enlighet med detta
foresprakar regeringen i den senaste inriktningspropositionen fér forsvaret att
det internationella samarbetet inom materiel- och logistikomradet bér oka.
Vidare anfér regeringen att

[m]djligheter till samarbete bor utnyttjas om de leder till att uppna ett eller
flera av foljande resultat: 6kad operativ effekt, forbattrad interoperabilitet,

=N

2002 inleddes regeringens arbete med en ny materielférsérjningsstrategi. Den presenterades

i 2004 ars férsvarspolitiska inriktningsbeslut, proposition 2004/05:5. Strategin har sedan
utvecklats och preciserats i SOU 2005:96 och 2006 ars budgetproposition. Férsvarsmakten och
FMV antog Strategi fér Férsvarsmaktens materielférsorjning den 2 februari 2007.

N

Prop. 2008/09:140 5. 86.

Samarbetet med USA bygger pa avtal fran 1987 och 2003 som senare kompletterats, t.ex.
Sveriges internationella verenskommelser SO 2006:32, 2007:63, 2008:4 och 2008:58.
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kostnadsdelning eller tillging till kompetens vi inte sjilva har majlighet att
bygga upp eller pd annat sitt kan fa tillgang till. Sverige bor prioritera
internationella samarbeten i syfie att finna gemensamma losningar for
vidmakthallande och till gemensam anskaffning av pa marknaden tillginglig
och beprévad materiel. Deltagande i samarbete som syftar till utveckling av ny
materiel bor minska i omfattning.*®

Regeringen konstaterar att samarbete om materielanskaffning, logistik med
mera sinker livscykelkostnaderna fér materiel och okar systemlikheten,

vilket héjer den operativa effekten vid insatser. Samtidigt pdpekar man att
internationellt samarbete innebir en ¢kad komplexitet, och dven kan minska
den politiska handlingsfriheten, da det dr svért att dra sig ur pigdende
samarbeten och samtidigt framsta som en attraktiv samarbetspartner.
Dessutom péapekar regeringen att en tydligare prioritering bér goras av vilka
typer av samarbeten Sverige i framtiden bor engagera sig i. I Stédutredningens
rapport, som presenterades samma dr, konstaterades att Sverige deltar i cirka
500 internationella samarbetsgrupper inom materielomradet, vilket ansigs vara
alltfor manga. Mot bakgrund av detta férordade Stodutredningen att

[a]ntalet arbetsgrupper som Sverige deltar i bor [...] kraftigt begrinsas.
Malsittningen bor enligt utredningen vara att halvera detta antal under en
tredrsperiod. [...] Berorda myndigheter ges i uppdrag att foresla en strategi med
forslag till prioriteringar for deltagande i internationella samarbetsgrupper.®

Stodutredningen konstaterade vidare att Sverige dr det mest aktiva
partnerlandet till Nato vad giller deltagande i samarbetsgrupper inom Nato/
PFF. Uppskattningsvis deltar Sverige i cirka 200 grupper, vilket ir ett stort antal
ocksd om man jimfér med de storsta linderna inom Nato. Stédutredningen
papekade dven att det framkommit att “deltagandet till stor del sker utan
tydlig strategi och att deltagandet dessutom ofta sker utan instruktion och
aterrapportering.”* I december 2009 uppmanade regeringen Forsvarsmakten
att i samrad med FMV och FOI bland annat redovisa myndigheternas
inriktning med tillhrande férslag till prioriteringar for deltagande i
internationella materiel- och forskningssamarbeten.* Férsvarsmakten
bedomde i sitt svar till regeringen att

8

Prop. 2008/09:140 s. 96.
4° F§ 2009:A, s. 95.
4

F6 2009:A, s. 97.
4* Regeringsbeslut 14 (2009) Uppdrag att redovisa férslag till prioriteringar for deltagande i
internationella samarbetsgrupper.
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de fulla konsekvenserna av att reducera, alternativt helt avbryta samarbeten dr
komplexa, svaroverblickbara och omfattar verksamhet vid flera myndigheter.
Innan beslut om att avbryta samarbeten tas, torde det vara viktigt att noga
dverviiga konsekvenserna av ett sadant beslut, myndighetsgemensamt och i
forekommande fall i samrad med RK/FG. Att avbryta, eller reducera samarbeten
kan paverka relationen till landet, eller organisationen ifr&ga.“

Forsvarsmakten papekar emellertid att de negativa konsekvenserna av att
avbryta materielsamarbeten bedéms bli mindre om Sverige ger en "rimlig
tidsmassig framférhallning pa ett minskat eller helt avbrutet deltagande”.*
Enligt uppgift fran foretridare fér Forsvarsmakten ska myndigheten férst se
6ver om den efterfragade formagan fortfarande ar aktuell. Forst direfter kan
det vara intressant att eventuellt avbryta ett samarbete.” FMV anser sig ha svart
att Iyfta fram enskilda linder som sirskilt prioriterade fér samarbeten, da det
inte rider ndgon entydig bild mellan de olika férsvarsgrenarna. Behoven av
internationell samverkan varierar mellan olika omraden och dven 6ver tiden.
FMV anser inte heller att det gir att ange ett specifikt antal samarbeten som for
manga eller fér fa. "Den centrala fragan bér i stillet vara om samarbetet leder
till att ndgon av de fyra malsittningarna[*] nis.”¥

Sammanfattningsvis anger regeringen séledes att méjligheter till internationellt
samarbete bor sokas vid framtida materielanskaffning inom forsvaret, men

att en tydligare prioritering bor goras av vilka typer av samarbeten Sverige

i framtiden ska engagera sig i. Utgangspunkten fér Sveriges framtida
materielsamarbeten ska vara den materielférsorjningsstrategi som fastslagits
av regeringen, dir vidmakthallande och uppgradering av befintlig materiel bér
viljas fore nyanskaffning, om detta ir ekonomiskt férsvarbart och operativa
krav kan uppnas. Man bér i forsta hand nyanskaffa befintlig, firdigutvecklad
och beprovad materiel pA marknaden, medan utveckling av ny materiel bér
genomforas forst nir behoven inte kan tillgodoses pa annat sitt.* Regeringen
anger dirutover att deltagande i samarbeten som syftar till utveckling av ny
materiel bér minska i omfattning.*

4

Férsvarsmakten (2010) Férslag till prioritering fér deltagande i internationella samarbetsgrupper,
underbilaga 3.1, s. 5.

44 1bid.

4

Férsvarsmaktens yttrande éver rapportutkastet, 2011-01-25.

46 Okad operativ effekt, forbattrad interoperabilitet, kostnadsdelning eller tillgang till kompetens vi
inte sjdlva har majlighet att bygga upp eller pa annat sitt kan fa tillgang till, var anmirkning.

4

&

Férsvarsmakten (2010) Férslag till prioritering fér deltagande i internationella samarbetsgrupper,
underbilaga 3.2, s. 2.

%

4% Prop. 2008/09:140 s. 86.

4

b

Prop. 2008/09:140 5. 96.

Leverans pa utsatt tid? En granskning av forsvarets internationella materielsamarbeten 21 RIKSREVISIONEN

37



Skr. 2011/12:14
Bilaga

2.4 Materielplaneringsprocessen

Materielférsorjningen genomfors i en uppdragsmodell som reglerar
relationerna mellan Forsvarsmakten och FMV. Modellen reviderades 2009
men ska likvil tillimpas for all verksamhet mellan Forsvarsmakten och FMV,
sdvil genomférd som pagdende och planerad.*® De fyra samarbeten som ingar
i denna granskning, och som redovisas i avsnitten 4.2 - 4.5, inleddes innan den
nuvarande materielplaneringsprocessen fastlades. Likvil giller dagens krav for
dessa projekt. Processen beskrivs kortfattat i det féljande:

Férenklad karta ver materielplaneringsprocessen

Bestallning Leveranser/prestationer Projekt-
21 |enligt milstolparna avslut
[Fmv ] [FM/FMV]

[Ev. omférhandlingar | [Industrin]

TID

2.4.1  Relationen mellan Férsvarsmakten och FMV

Utgangspunkten for materielplaneringen ar insatsorganisationens behov.
Forsvarsmakten ansvarar for att krav pa formaga och malsittningar utarbetas
och avviger arligen materielproduktionen med en tvaarig tidshorisont.”* FMV
ska pa uppdrag stodja Forsvarsmakten i hela planerings- och beslutsprocessen,
bland annat for att sikerstilla att kravdokument utformas si att inte
mojligheterna att modifiera befintlig materiel eller utnyttja marknadens utbud
utesluts.”

De avvigda uppdragen inom materielproduktionen ska bestillas och

slutligen levereras av FMV. Férst formulerar Férsvarsmakten for varje

projekt en offertforfragan dir det ska framga mal och syfte, uppgift, utfall per
ar, leveranstider samt villkor och handlingsregler, exempelvis rérande total
ekonomi.” I offertforfragan ska det ocksd framga om uppdraget 4r féremal for
begiran hos regeringen.

59 FMV/Férsvarsmakten (2009) SAMO FM — FMV 2009.

5" Andra aret beslutas endast preliminirt.

52 FMV/Férsvarsmakten (2009) SAMO FM — FMV 2009, s. 5.
5 1bid., s. 19.
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Offertforfragan besvaras av FMV genom en offert som normalt ska bygga
pa industriofferter. Om stérre avvikelser uppstir mellan offertforfragan och
offerten ska man ha en dialog med produktionsledningen (PROD MTRL)
innan offerten limnas.

For att oka moéjligheten till redovisning och uppfsljning delar FMV upp
projekten stegvis, i sa kallade milstolpar.** I dessa klargérs delleveransernas
utformning, tid och kostnad. Bara nir en milstolpe uppnatts medges FMV
ritten att fakturera Férsvarsmakten.® Vid lingre projekt ir uppdelningen i
milstolpar ocksa ett viktigt verktyg for att Forsvarsmakten ska fa en jamnare
anslagsbelastning och f6r att FMV:s lanebehov ska hallas lagt.

Om Forsvarsmakten accepterar offerten gors en skriftlig bestillning, det vill
siga en overenskommelse mellan Forsvarsmakten och FMV om ataganden om
prestationer, pris, villkor med mera.

Om man vill indra innehdllet i en bestillning maste bestillningen
omforhandlas. Riktlinjen ar att det blir omférhandling om

¢ en milstolpe blir mer in ett r férsenad,

e man vill géra férindringar rérande materielens kvantitet eller kvalitet,
eller

® kostnaderna i en bestillning bedéms avvika med mer 4n 5 miljoner
kronor eller mer dn 10 procent f6r bestillningar under 50 miljoner
kronor.

Vid stora utvecklingsprojekt som pagir under en lingre tid 4r ofta
kontraktsformen mellan FMV och industrin ett riktpriskontrakt eller
incitamentskontrakt. Detta innebir att priset kan justeras ett flertal ganger
under genomférandet.*®

Forsvarsmakten hanterar évergripande ekonomiska konsekvenser av risker.
Generellt ska inte storre reserver férekomma i projektplaner.”’

Uppfsljning och livscykelkostnadsanalyser

Samordningsavtalet mellan Forsvarsmakten och FMV beskriver hur
uppfoljningen ska ske inom materielférsérjningen. Uppféljningen genomfors
savil l16pande 6ver kalenderaret som vid i forvig fastlagda skeden. Exempelvis
ska FMV redovisa varje fullgjord prestation till Forsvarsmakten, genom

54 | offerten ska ocksa en redogdrelse av kritiska risker inga.

Det kan i undantagsfall godkénnas fakturering da leveransen innehaller restpunkter.
56 FMV/Férsvarsmakten (2009) SAMO FM — FMV 2009, s. 24.
57 1bid, s. 24.
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milstolpsredovisning samt del- och slutfakturering.’® Férsvarsmakten och
FMV genomfor dessutom en gemensam manadsvis uppféljning av lagda
bestillningar och nira férestiende produktion.*

En del av styrningen och uppfoljningen av materielférsorjningen ar att

striva mot att materielférsoérjningen ska vara kostnadseffektiv ur ett
livscykelperspektiv, dir livscykelkostnaden inkluderar alla statens kostnader.
Det framgar av samordningsavtalet att med livscykelskostnadsanalys skapas
underlag for beslut om avvigning mellan systemeffekt och kostnad. FMV ska
bedéma totalkostnaden for anskaffningen, inklusive kostnader for underhall,
drift, logistik, informationshantering samt eventuella intikter for dganderitter,
utifrin materielens hela livslingd. ©

8 FMV/Férsvarsmakten (2009) SAMO FM — FMV 2009, s. 6.
59 1bid, s.17.
0 1bid, s. 4 och's. 25.
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Resultat av en enkdtundersokning

Kapitel 3 kretsar kring granskningsfragorna 1 och 2:

e Leder samarbetena till att produkter med avsedd prestanda och kostnad
levereras pa utsatt tid?

e Vad orsakar avvikelser i méiluppfyllelsen med avseende pa tid, kostnad och
prestanda?

De resultat som redovisas kommer fran Riksrevisionens enkitundersskning
till samtliga pagiende internationella materielsamarbetsprojekt i maj 2010.

T avsnitt 3.1-3.8 redovisas svaren pa enkitens fragor. Kapitlet avslutas med
sammanfattande iakttagelser och analys i avsnitt 3.9. De slutsatser som
Riksrevisionen drar med st6d av enkitundersokningen redovisas i kapitel 6, dar
vi besvarar granskningens revisionsfragor.

Enkiten skickades ut till projektledare pa FMV och deras motsvarigheter,
materielsystemansvariga, pa Forsvarsmakten. Detta innebir att det finns

tva respondenter per projekt. Genom att samla in enkitunderlag fran

bade Forsvarsmakten och FMV forsokte vi uppna en sa komplett bild som
mojligt av de pagaende materielsamarbetsprojekten. Med tanke pa de bada
myndigheternas olika roller i materielférsoérjningsprocessen (Férsvarsmakten
som bestillare och FMV som anskaffare av férsvarsmateriel) bedémdes det
ocksd som virdefullt att kunna aterspegla eventuella systematiska skillnader
mellan respondenternas svar pd respektive myndighet. Enkiten omfattar 34
unika samarbetsprojekt inom materielomradet. Svarsfrekvensen var mycket
god, och samtliga 34 samarbetsprojekt har tickts in av enkiten.*! Det bér dock
papekas att i vissa fall har bara en av myndigheterna besvarat enkiten. Vidare
finns ett visst internt bortfall, d samtliga respondenter inte har besvarat alla
fragor i enkiten.

&1 Som angivits i rapportens kapitel 2 uppgar Sveriges pagaende internationella materielsamarbeten
till 56 stycken med tillhérande arbetsgrupper och undergrupper inom olika omraden. Dessa
56 samarbeten utg6r emellertid inte enskilda projekt, utan innehaller vanligtvis ett antal
arbetsgrupper, inordnade i en hierarkisk organisation. Indelningen av arbetsgrupper baseras
pé aspekter som kapacitetsutveckling, forskning, materielanskaffning, affarsrelationer och
férsvarsgrenar, och kan ocksa variera mellan olika organisationer och olika linder. De projekt
som inkluderats i enkiten utgér i stillet pigaende reella materielsamarbeten, vilka uppgick till
34 stycken vid enkitens genomférande i april/maj 2010.
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Bland de materielprojekt som inkluderats i enkiten har den 6vervigande
andelen pabérjats under 2000-talet; endast tre projekt stricker sig lingre
tillbaka i tiden (1985, 1997 samt 1998). En majoritet av materielprojekten
kommer enligt den nuvarande planeringen att avslutas inom den nirmaste
tioarsperioden. Detta kan tyda p att de mycket langsiktiga bindningar och
projekttider som tidigare gillt inom férsvarsomradet nu ér i fird med att
fasas ut.?

Vad handlar pagaende materielsamarbeten om?

Vi bad respondenterna att ange om samarbetet gillde en gemensam
upphandling, utveckling av ny materiel, modifiering av befintlig materiel,
teknikutveckling eller annat. Som framgér av tabell 1 nedan skiljer sig
definitionerna av projekten négot it mellan de bida myndigheterna.
Forklaringen till detta kan sparas i myndigheternas olika uppgifter. Som
nimndes ovan bestiller Forsvarsmakten materiel genom FMYV, som i sin tur
bedomer hur den bestillda materielen ska himtas fram: antingen genom
gemensam upphandling, modifiering av befintlig materiel eller genom
utveckling av ny materiel. Detta innebir att ett projekt som definierats som
modifiering av befintlig materiel hos Forsvarsmakten kan omdefinieras som
upphandling eller nyutveckling hos FMV. En annan férklaring ir att det inte
finns tydliga eller tillrickligt enhetliga definitioner av vilken kategori varje
enskilt projekt faller inom.

Tabell 1. Vad giller samarbetet?

Vad giller samarbetet? Svar fran FM  Svar fran FMV Totalt

Gemensam upphandling 22 % (7 st.) 31% (9st) 26 % (16 st.)
Utveckling av ny materiel 13 % (4 st.) 21% (6st) 16 % (10st.)
Modifiering av befintlig materiel 16 % (5 st.) 7% (2st.) 11 % (7 st.)
Teknikutveckling 9% (3 st.) 10% (3st)  10% (6st.)
Annat 41 % (13 st.) 31% (9st) 36 % (22 st)

Summa 100 % (32 st.) 100 % (29 st.)

Av tabell 1 ovan framgir att kategorin "Gemensam upphandling” (férutom
kategorin "Annat”) omfattar flest projekt pa bide Férsvarsmakten (22 %, 7 st.)
och FMV (31 %, 9 st.). Den nist storsta specifika projektkategorin giller
utveckling av ny materiel. Detta kan tyckas férvinande med tanke pa att den

62 Noteras kan dock ett projekt med forvintat avslut 2038, ett annat 2040.
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nya materielférsorjningsstrategin anger att utveckling ska ske i sista hand, men
6verensstimmer dock med principen om att i de fall d& utvecklingsprojekt dr
aktuella ska detta ske inom ramen for internationellt samarbete. Ytterligare

en forklaring till fordelningen av enkitsvaren 4r att en majoritet av projekten
initierats innan materielfrsérjningsstrategin formellt faststilldes. Det dr
darfor maojligt att denna kategori av materielprojekt successivt kommer att
minska under kommande ar. Kategorin "Annat” ir som namnts stor bland
respondenterna pi bida myndigheterna och innefattar bland annat miljs- och
hallbarhetsarbete, informationsutbyte, standardiseringsaktiviteter, gemensamt
nyttjande av materiel med mera.

Hur manga lander deltar i samarbetena?

Antalet linder som deltar i samarbetsprojekten ir, som framgér av

tabell 2 nedan, relativt jimnt fordelat mellan bilaterala och multilaterala
samarbetsprojekt. Aven hir skiljer sig dock definitionerna av projekten nagot at
mellan FMV och Forsvarsmakten, om in i mindre utstrickning in i féregiende
fraga.

Tabell 2. Hur manga lander deltar i samarbetet?

Antal linder Svar fran FM Svar fran FMV
2 lander 50 % (16 st.) 52 % (15 st.)
3-9 lander 34 % (11 st.) 28 % (8 st.)
10 ldnder eller fler 16 % (5 st.) 21 % (6 st.)
Summa 100 % (32 st.) 100 % (29 st.)

Materielsamarbetena skiljer sig kraftigt i ekonomisk omfattning. Det
férekommer projekt med en budget under 10 miljoner kronor, men de allra
flesta dr betydligt dyrare. Den totala projektbudgeten for Sveriges del, inklusive
eventuella revisioner, fordelar sig enligt foljande:

Tabell 3. Hur stor dr den totala projektbudgeten fér Sveriges del?

Storlek, projektbudget Antal projekt
<10 Mnkr 8
10-100 Mnkr 6
100 Mnkr < 19
Summa 33
Leverans pa utsatt tid? En granskning av forsvarets internationella materielsamarbeten 27 RIKSREVISIONEN
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Vid ndrmare analys kan konstateras att de bilaterala projekten i flera fall

ir storre och mer kostsamma 4n de multilaterala projekten. Satillvida har

64 procent (21 st.) av de bilaterala projekten en budget som 6verstiger 100
miljoner kronor, jamfort med 36 procent (12 st.) av de multilaterala projekten.
Antalet medlemslinder har i de flesta fall (67 %, eller 41 st.) inte indrats under
projektets ging. I de fall diir férindringar gjorts ir det frimst samarbetslinder
som har tillkommit (25 %, eller 15 st.) medan 8 procent (5 st.) anger att
samarbetslinder har bortfallit.

Syftet med internationella materielsamarbeten

Syftet med internationella materielsamarbeten ar ofta flerfaldigt. Satillvida
anger regeringen i propositioner och andra férarbeten ett flertal indamal for
vilka materielsamarbeten kan vara motiverade. Mgjligheten till kostnadsdelning
lyfts ofta fram som skal till att delta i internationella materielsamarbeten.

Ett annat syfte ir att stirka Sveriges relation till partnerlandet eller
partnerlinderna. Ytterligare syften med internationella materielsamarbeten dr
att uppna en 6kad interoperabilitet och systemlikhet for den firdiga materielen
jamfort med andra linder, vilket underlittar genomférandet av gemensamma
internationella insatser och dtaganden (prop. 2009/10:1). Som framgér av

tabell 4 anger en majoritet av respondenterna att de instimmer helt eller

delvis med de olika syften som nimndes ovan. Den ¢kande tonvikten pa

det svenska forsvaret som ett insatsférsvar, med beredskap att kunna inga i
internationella militira insatser, terspeglas bland enkitsvaren genom att "6kad
interoperabilitet” far stérst uppslutning; tre fjirdedelar av respondenterna
instimmer helt i detta syfte. Sinkta kostnader far nist stérst uppslutning bland
respondenterna; drygt hilften instimmer helt i detta pastiende.

Tabell 4. Hur vl instimmer du i féljande pastadenden om syftet med samarbetet?

Pastaenden Instimmer helt Instimmer delvis
Okad interoperabilitet 67 % (40 st.) 18 % (11 st.)
Uppna sankta kostnader 56 % (34 st.) 31% (19 st.)
Stérkt relation till partnerlandet/-

derna T / 54.% (33 5t) 38% (a3 5t)
Okad systemlikhet 53 % (32 st.) 35 % (21 st.)

Aven om siffrorna ir relativt likartade kan det noteras att en stirkt relation
till partnerlandet eller partnerlinderna réner stérst uppslutning om man
ligger samman de respondenter som instimmer helt eller delvis: 92 procent.
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Ytterligare syften med internationella materielsamarbeten anges i de 6ppna
kommentarsfilt som inkluderats i enkiten, varav "Insyn i produktionen,
mojlighet att paverka utvecklingen”, "Beroende av USA-teknologi” och
”Kompetensuppbyggnad” ir nigra exempel.

Leder samarbetena till materiel pa utsatt tid?

I granskningen av forsvarets internationella materielsamarbeten

har Riksrevisionen, som tidigare nimnts, valt att arbeta utifran
rimlighetsbedémningen att det internationella forsvarsmaterielsamarbetet ska
astadkomma upphandling eller framtagande av produkter med avsedd prestanda
och kostnad till utsatt tid. Pa frigan om hur viktiga nimnda faktorer ir for det
internationella férsvarsmaterielprojekt som respektive respondent ansvarar for
visar sig leverans till avsedd kostnad vara den viktigaste aspekten, titt f6ljd av
leverans med avsedd prestanda och slutligen leverans pa utsatt tid, enligt vad
som framgar av tabell 5 nedan.

Tabell 5. Hur viktiga 4r nedanstaende faktorer fér det internationella materielprojekt som
du ansvarar for?

Pastaenden Mycket viktigt Ganska viktigt
Leverans till avsedd kostnad 74 % (45 st.) 13 % (8 st.)
Leverans med avsedd prestanda 70 % (42 st.) 18 % (11 st)
Leverans pa utsatt tid 52 % (31 st.) 33 % (20 st.)

Intressant att notera av ovanstiende svar 4r att tidsaspekten visserligen anses
viktig, men inte lika viktig som uppritthallandet av kostnadsramen och
prestandan for materielen. Detta férhallningssitt har i en tidigare granskning
av Forsvarsmaktens internrevision pavisats som tillhérande en arbetskultur
inom férsvarsmyndigheterna.®® Vidare har det inom férsvarsmyndigheterna
inte bedomts som en allvarlig brist nir forseningar pa upp till ett ar uppstatt
ileveransen av forsvarsmateriel.** Ett skl till detta &r att Sverige inte har
befunnit sig i ndgot akut krigsldge under senare ar, dven om man under ling
tid har deltagit med trupp och personal i vipnade konflikter pa andra hall i
virlden, exempelvis under FN-mandat. I dagsliget kan emellertid den materiel
som bestills med kort varsel behévas vid internationella militira insatser.

1 sddana situationer kan férsenad forsvarsmateriel innebira stora problem,
och dven medfora fordyringar genom att alternativ materiel i vissa fall maste

5 Forsvarsmaktens internrevision (2010) Granskning av férseningen av Helikopter 10.
64 FMV/Férsvarsmakten (2009) SAMO FM — FMV 2009.
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inforskaffas. Nar det giller faktiska férseningar rapporterar atskilliga projekt
om redan intriffade eller forvintade forseningar. Som framgar av tabell 6
nedan anger drygt 40 procent av respondenterna att projekten har drabbats av
forseningar i férhallande till den ursprungliga tidsplanen. Det kan tilliggas
att 8 procent av projekten, som 4n si linge hiller sin tidsplan, bedéms fa
férseningar lingre fram i projektet.

Tabell 6. Bedémer du att den ursprungliga tidplanen for projektet kommer att
kunna hallas?

Kommer tidplanen att hallas? Totalt
Ja 38 (23 st.)
Nej, tidplanen har redan férsenats 42 % (25 st.)
il menjog et at ddlnenommer % 55)
Kan ej bedéma 12 % (7 st.)

Mot bakgrund av det resonemang som férts ovan, om vikten av att

halla leveranstiderna, far graden av férseningar bland internationella
materielsamarbeten betecknas som hég. Om man gar nirmare in pd dessa
siffror visar det sig att bilaterala materielprojekt haller tidsplanen bittre; nira
hilften av respondenterna gér bedémningen att tidsplanen kommer att halla,
vilket kan jimféras med mindre 4n en tredjedel av de multilaterala projekten.
Mindre projekt héller ocksé tiden bittre. Nira hilften av respondenterna
uppger att projekt understigande 10 miljoner kronor bedomer att tidsplanen
kommer att halla. Bland kostsamma projekt, 6verstigande 100 miljoner
kronor, ir emellertid forhallandet det omvinda; 34 procent (11 st.) bedémer
att tidplanen kommer att halla, medan 53 procent (17 st.) uppger att projekt
forsenats och ytterligare 9 procent (3 st.) vintar férseningar lingre fram i
projektet.

Det dr knappast forvinande att projekt med flera samarbetspartner, dir

flera viljor ska sammanfogas, i stérre utstrickning drabbas av férseningar.
Pa motsvarande sitt finns det skl att férvinta sig att férseningar littare

kan uppsta i kostsamma materielprojekt, dir inslaget av politisk styrning
frédn partnerlinderna kan bli storre. Emellertid dr det ocksé i de kostsamma
projekten som forseningskostnaderna kan férvintas bli storst, och dir man
bor vara sirskilt uppmirksam pa risken fér forseningar. Enkiten visar att det
ir projekt i mellanklassen, 10 - 100 miljoner kronor, som har stérst risk att
drabbas av 6verskriden budget, medan de stérre projekten tycks ha en nigot
bittre kostnadskontroll.
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Omfattningen av férseningarna uppges av respondenterna variera fran 0,5

- 6 ar. De flesta projekten med férseningar ligger hittills ungefir tvé ar efter
ursprunglig tidsplan. Tva av de undersokta projekten ir hittills mer dn fem ar
férsenade. De angivna férseningarna bér dock avlisas med viss férsiktighet,
eftersom de materielprojekt som férsenas med mer 4n ett 4r omforhandlas
med ny sluttidpunkt. Detta innebir att den faktiska férseningen av
materielprojektet utifran den ursprungliga tidsplanen i vissa fall kan vara storre
4n vad som framgir av enkitsvaren.

Det forefaller finnas en nagorlunda enig bild mellan projektledarna pa
Forsvarsmakten och pd FMV av nir samarbeten inleds.*® Dock finns en stor
osikerhet vid analys av uppfattningen om nir samarbeten kommer att avslutas.
Det beror pd att i manga fall (totalt 37 procent av projekten) har en eller flera

av myndigheterna inte fyllt i uppgiften om planerad sluttidpunkt i enkiten.
Slutligen bér det noteras att projektavslut kan nis tidigare for FMV in for
Forsvarsmakten, som stir som mottagare av den bestillda materielen.

Orsaken till férseningar

Nir det giller orsaken till de intriffade eller forvintade forseningarna varierar
svaren enligt vad som framgar av tabell 7 nedan.

Tabell 7. Vilken/vilka orsaker finns till férseningen? (Mer 4n ett alternativ kan anges)

Orsaker till forsening Andel (antal)
Forsening hos leverantéren 36 % (9 st.)
Politisk styrning 20 % (5 st.)
Andrade krav 16 % (4 st.)
Samarbetssvarigheter 12 % (3 st.)
Nationella sarlésningar 8% (2st.)
Problem att enas om samma typ av produkt 8% (2 st.)
Oenighet om leverantér 8% (2st.)
Oenighet om leveranstidpunkt 8% (2 st.)
Utbytta nyckelmedarbetare 4% (1st.)
Annat 48 % (12 st.)

65 Nir det giller friga 1 a (Nar paborjades samarbetet?) rader samsyn i 72 procent av projekten.
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Av enkiten framgar att det finns flera orsaker till férseningar som ar
specifika for internationella samarbeten. Férsening hos leverantéren utgor
dock den enskilt storsta orsaken till att tidsplanen inte kan uppritthallas

i materielprojekten. Dirnist foljer kategorin politisk styrning, vilket

bland internationella materielsamarbeten ofta innebir att ett eller flera
partnerlinder virnar om sin nationella férsvarsindustri, och efterstrivar

att gynna den i sina samarbetsavtal. Politisk styrning kan emellertid ocksa
intriffa genom att politiska beslutsfattare i Sverige eller andra linder har
asikter om hur samarbetet bor skétas och vad det bér omfatta. Vidare kan
indrade krav pa materielen f3 till f6ljd att forseningar uppstar i projekten.
Négra respondenter anger dven samarbetssvirigheter som skil till att
tidsplanen inte kan uppritthallas. Kategorin "Annat” dr, liksom i flera andra
enkitfragor, omfattande, och inbegriper hela 48 procent (12 st.) av projekten.
De preciseringar som gjorts av respondenterna giller bland annat "férsenat
undertecknande av avtal fran vissa linder”; "prioriteringar av andra projekt
inom respektive land”; "bristande engagemang hos vissa deltagande nationer”
samt "oférméga fran deltagarlinderna att leverera provutrustning”.

Haller budgeten fér materielprojekten?

Utifran en kostnadseffektivitetssynpunkt kan noteras att en évervigande
majoritet av respondenterna (79 %, 48 st.) bedémer att samarbetet leder

till ligre kostnader fér materielen 4n om man inte hade samarbetat med

andra linder. Endast 5 % (3 st.) anser att samarbetsprojekten inte leder

till ligre kostnader, medan 16 % (10 st.) har svért att bedéma fragan.
Alternativkostnaden som uppstatt utan samarbete kan vara svarbedomd

sévida inte samarbetsprojekten giller gemensam upphandling, dir stérre
bestillningar i samverkan med andra linder pa ett tydligare sitt kan leda till
ldgre styckkostnadspriser. Med tanke pa de relativt frekventa férseningarna
inom internationella materielsamarbeten som redovisats ovan kan det

framsta som paradoxalt att en majoritet av respondenterna anger att den
ursprungliga budgeten fér projektet inda kommer att hilla. Férseningar
brukar i de flesta fall innebira férdyringar i nagon form, exempelvis genom

att alternativ materiel i vissa fall méste inforskaffas for att klara tidsplanen vid
internationella militira insatser. Exempel pd detta har forekommit bland annat
nir det giller den nordiska stridsgruppen 2008 (NBGO08). Respondenternas svar
fordelar sig enligt vad som anges i tabell 8 nedan.
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Tabell 8. Kommer budgeten fér projektet att kunna hallas?
Totalt
Ja 75 % (43 st.)
Nej, budgeten har éverskridits 1% (6 st.)
Nej, men budgeten kommer att
Sverskridas lingre fram 9% (5
Kan ej bedéma 5% (3 st.)

175 procent av projekten bedomer projektledarna att den ursprungliga
budgeten kommer att halla. Av projekten har 11 procent redan 6verskridit
budgeten, medan 9 procent bedémer att den kommer att éverskridas lingre
fram. Aterstaende andelen projekt, 5 procent, kan inte bedéma det slutliga
utfallet. I de fall dir budgeten har 6verskridits anges férseningar och idndrade
krav pd den firdiga materielen som huvudsakliga orsaker. Enkitresultaten
visar att det dr projekt i mellanklassen, 10-100 miljoner kronor, som har
storst risk att drabbas av 6verskriden budget. De storre projekten verkar ha
bittre kontroll 6ver sin budget. Det framgar vidare att medelldnga projekt,
med en total projekttid pa fem till nio ar, karakteriseras av en relativt stor
andel budgetoverskridanden eller osikerheter kring budgeten. Endast drygt
45 procent av projekten i denna grupp bedéms halla budgeten. I dterstoden av
projekten bedéms att budgeten har éverskridits eller kommer att verskridas.®
Nir det giller projektbudgetens storlek aterfinns den stérsta risken for
budgetoverskridande i mellanklassen, det vill siga projekt med en budget
mellan 10 och 100 miljoner kronor.

Férekomst av livscykelkostnadsanalyser

I Forsvarsmaktens materielforsérjningsstrategi anges att
"Materielférsorjningen skall vara kostnadseffektiv ur ett livscykelperspektiv
dir livscykelkostnad dven inkluderar kostnader for infrastruktur samt statens

»6

egna produktionskostnader.”” Genomférandet av en livscykelkostnadsanalys
innebir att totalkostnaden for den nya materielen, inklusive underhill,
livstidsférlingning och avveckling, bér tas i beaktande for att dirigenom ge
en si rittvisande bild som méjligt av materielens totalkostnader. Av
enkitundersékningen framgar emellertid att i endast 53 procent (31 st.)

av materielprojekten har man gjort nagra uppskattningar av

66 Sex procent av respondenterna kan inte bedéma utfallet.
67 Forsvarsmakten (2007) Strategi for Férsvarsmaktens materielférsérjning, s. 3.
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livscykelkostnaderna for den materiel som man dr i fird med att upphandla,
utveckla eller modifiera. I nistan lika manga projekt: 47 procent (28 st.),

anger de att de inte har genomfért ndgon livscykelkostnadsanalys. Intressant
att notera ir att andelen projekt dir en livscykelkostnadsanalys har genomférts
varierar mellan Forsvarsmakten och FMV, som framgir av tabell 10 nedan.

Tabell 9. Har uppskattningar av livscykelkostnader gjorts i det projekt som du
ansvarar for?

Forekomst av FM FMV  Totalt (FM och FMV)
Livscykelkostnadsanalys

Ja 68 % (21 st.) 36 % (10 st.) 53 (31 st.)
Nej 32 % (10 st.) 64 % (18 st.) 47 (28 st.)
Summa 100 % (31 st.) 100 % (28 st.) 100 % (59 st.)

170 % (21 st.) av projekten som man genomfort livscykelkostnadsanalyser i
beraknades livscykelkostnaderna vid projektets start, medan 30 procent (9 st.)
av respondenterna anger att dessa beriknades under pagaende projekt.

Tabell 10. Har uppskattningar av livscykelkostnader gjorts i materielprojektet?

Ja 53 % (31 st.)

Nej 47 % (28 st.)

Med utgidngspunkt i de utfistelser som framgér av Forsvarsmaktens
materielforsorjningsstrategi far andelen projekt som genomfért uppskattningar
av livscykelkostnader betraktas som lag.

Sambandet mellan férseningar och fordyringar

For att studera sambandet mellan férseningar och fordyringar, och for att
sikerstilla att inte de verkliga férseningarna var stérre dn vad som angivits

i enkiten, genomfordes ett stickprov bland nigra av de kostsammaste
materielprojekten i enkiten, undantaget fallstudierna.*® Resultat av stickprovet
visade att ndgot enkelt samband mellan férdyringar och férseningar inte

tycks finnas bland de materielprojekt som inkluderats i stickprovet. Flera

av projekten giller upphandlingar som av olika skal skjutits upp, andra
projekt giller avveckling av befintlig materiel eller anskaffningsprojekt dir

68 En fullstindig redogérelse for stickprovet finns bifogad som en bilaga till granskningsrapporten.
Projekten som inkluderades i stickprovet var foljande: Anskaffning ASV MRO); Litta patrullbilar;
Multinational Geospatial Coproduction Programme; UCAV Neuron; RENO ARTHUR; Ubat typ
Viastergétland.
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fordyringarna frimst uppges bero pa leverantéren. Den slutsats som kan dras
av stickprovet dr att fordyringar till £6ljd av uppkomna férseningar i projekten
frimst belastar andra konton inom férsvaret, som i méanga fall inte kan
6verblickas av ansvariga projektledare vid Férsvarsmakten, respektive FMV.

1 vissa fall framtrider fordyringarna tydligare, da alternativ materiel maste
inférskaffas, men i andra fall blir fordyringarna mer svéréverblickbara.

Forutsittningar for framgangsrika internationella materielsamarbeten anges av
respondenterna vara tydliga incitament i form av mitbara ekonomiska vinster
samt en tydlighet gillande syftet med samarbetet och vad man vill uppna med
det. Vidare bor en realistisk budget och en likaledes realistisk tidsplanering
efterstrivas. Med tanke pd den hoga andelen férseningar som har kunnat
utldsas av enkitresultaten framstar vikten av en realistisk tidsplanering som
négot av ett nyckelbudskap. Flera respondenter framhaller i 6ppna svar och
kommentarer att man méste vara medveten om att samarbeten tar tid. I ett lige
da snabba militira insatser utgor en allt viktigare del av forsvarets verksamhet
bér tidsaspekten vara nigot som i storre utstrickning vigs in vid beslut om
anskaffning av ny materiel.

Leder samarbetena till materiel med avsedd prestanda?

I de flesta fall har kraven pa prestandan hos den firdiga materielen inte dndrats
under samarbetets gang; sa mycket som 75 procent (44 st.) av respondenterna
anger en oférandrad prestanda. I en femtedel av projekten har kraven pa
prestandan hojts. Endast i undantagsfall (5 % av projekten) har kraven sinkts,
som framgar av tabell 11.

Tabell 11. Har kraven pa den firdiga materielen dndrats under samarbetets gang?

Nej 75 % (44 st.)
Ja, 6kad prestanda 20 % (12 st.)
Ja, minskad prestanda 5% (3 st.)

Det kan finnas skil till att férhalla sig ndgot avvaktande till enkitresultaten
om en forvintat bibehallen prestanda for i princip samtliga pigiende
materielsamarbeten. Eftersom det rér sig om pégaende projekt finns det en
mojlighet att prestandaférindringar kan komma att goras i ett senare skede
av projektet. I de fall dir kraven har dndrats uppges orsaken vara kompromiss
med samarbetspartner (47 %, 7 st)., hotbildsanpassning (33 %, 5 st.) eller
besparingsskal (13 %, 2 st.). I de projekt dar kraven pa den firdiga materielen
indrats under projektets ging beskrivs férindringarna som "tillkommande
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férmagor”, samt "6kade prestandakrav, infort i tekniskt underlag”. Andra
respondenter anger “olika inriktningar/ambition fran deltagande linder om
vad som ska astadkommas”, samt ” en sinkning av ambitionsnivin har blivit
nodvindig fér att innehalla budgeten”. Vidare anger en respondent att ”Sverige
far reda pa andra linders 16sningar, vilket starkt bidrar till att férindra/anpassa
vara egna krav.”

Bristande maluppfyllelse?

Pa fragan om materielprojekten har drabbats av bristande maluppfyllelse
uppger endast 13 procent (8 st.) att sa ir fallet, medan 87 procent (52 st.) anser
att det inte rader nagon bristande maluppfyllelse (fraga 13). Enkatsvaren
motsvarar dirmed langt ifran den varierande maluppfyllelse som redovisats
ovan i termer av férseningar, férdyringar och prestandaforindringar.
Tillforlitligheten i denna fraga maste darfér, mot bakgrund av 6vriga enkitsvar,
betecknas som lag. En majoritet av respondenterna tycks ha uppfattat fraigan
som gillande huruvida man kommer att nd malet om firdig materiel, med
foljden att svaren (som var avsedda att gilla huruvida avvikelser i tid, kostnad
och prestanda uppstitt) blir missvisande. Inte desto mindre framstar det

som nagot forvanande att sa fa av respondenterna kinns vid att deras projekt
drabbats av bristande maluppfyllelse. Som skil till bristande maluppfyllelse
anges bland annat brister i planeringsprocessen, samt nedprioritering av
projektet inom anslagsramen och oklara signaler fran 6verordnad niva.

For att spegla fragan om bristande maluppfyllelse infogades 4dven en
motsvarande fraga, om skl till lyckad méluppfyllelse i materielprojekten.
Betydligt fler respondenter har identifierat sig med denna fraga, dir
svarsfrekvensen var si gott som total. Svaren pa frigan férdelade sig enligt vad
som framgar av tabell 12 nedan.
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Tabell 12. Vilken betydelse har féljande faktorer fér den lyckade maluppfyllelsen i ditt
materielprojekt?

God planering 100 % (53 st.)
Bra kontraktsskrivande 94 % (47 st.)
God kompetens i projektet 98 % (50 st.)
Rétt personal i projektet 100 % (50 st.)
God kontinuitet i projektet 100 % (51 st.)
God kontinuitet pa éverordnad niva 84 % (41 st.)
God beslutsprocess 92 % (47 st.)
God informationséverféring 100 % (50 st.)
Tydlig ansvarsférdelning mellan aktérer pa samma niva 94 % (49 st.)
Tydlig ansvarsfordelning mellan aktérer pa olika nivaer 88 % (42 st.)
Tydlig prioritering av projektet inom anslagsramen 90 % (46 st.)
Tydliga signaler fran 6verordnad niva 94 % (49 st.)
Tydliga rapporteringsrutiner 83 % (40 st.)

Aven om ”allt” framstar som viktigt enligt respondenternas bedémningar

ovan ger de ocksa en fingervisning om vad som kan betraktas som generella
framgangsfaktorer inom materielprojekten. Mer utforliga i detta avseende r
emellertid svaren pa den 6ppna friga som stilldes i slutet av enkiten, gillande
vilka férutsittningar som respondenterna anser ir nédvindiga for att uppna ett
framgangsrikt internationellt férsvarsmaterielsamarbete, vilket berérs nirmare
iavsnittet nedan.

Framgangsfaktorer och fallgropar

Pa fragan om vilka forutsittningar som kan identifieras for ett framgangsrikt
samarbete férdelar sig svaren enligt foljande. Ett flertal respondenter
framhaller vikten av incitament i form av mitbara ekonomiska vinster for

att ingd internationella férsvarsmaterielsamarbeten. Av stor vikt dr ocksa att
det finns en tydlighet i projektet om vad man vill uppnd. Detta giller savil
projektets syfte som férekomsten av en tydlig kravspecifikation eller kravbild:
tydlig projektledning och -planering, liksom en gemensam malbild och
tidsplan f6r den firdiga materielen. Flera respondenter framhiller dven
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vikten av langsiktighet i samarbetsprojekten. Tidsaspekten dr ocksa nagot som
framhills av flera respondenter: man bér ta med i berdkningen att "allt tar
lingre tid” med internationella materielsamarbeten, och budgetera fér detta

i sin planering. Internationella férsvarsmaterielsamarbeten kriver dven extra
resurser i form av personal och resor. Det 4r dirfor av stor vikt att uppritta en
realistisk budget savil som en realistisk tidsplanering. Vidare papekas vikten av att
ha en kontinuitet nir det giller personalen som deltar i materielsamarbetena,
eftersom dessa ofta bygger pa forekomsten av personliga relationer for

att fungera vil. Slutligen pekar flera respondenter &ven pa behovet av en
samarbetsvilja, med férmaga till kompromisser och 6dmjukhet. Detta giller
dven internt; Férsvarsmakten, FMV och FOI bor, enligt en respondent, ha ett
titt samarbete for att underlitta de internationella materielsamarbeten som
bedrivs.

Forutom forutsittningarna for framgéngsrika materielsamarbeten fanns

dven en 6ppen enkitfraga om skilen till mindre vilfungerande samarbeten.
Svaren pd denna friga kan i stor utstrickning anges som motsatsen till de
ovan redovisade framgangsfaktorerna. Bristande tydlighet, bristande planering
och bristande kompromissvilja bidrar alla till att forsvara internationella
materielsamarbeten. Respondenterna uppger dven alltfor optimistiska tidsplaner,
skillnader i projektkultur mellan olika linder samt sprakéversittningsbrister som
skil till mindre vilfungerande samarbeten. Ytterligare problem kan uppstd i de
fall dir man inte reglerat hur problem gillande tid, kostnad och prestanda ska
hanteras mellan linderna. I vissa fall tvekar linderna om sitt deltagande under
projektets gang, vilket skapar problem, liksom i de fall d4 deltagarlinderna
forsoker gynna sin egen forsvarsindustri. Dessutom tillkommer problem i form
av hog personalomsittning och délig kontinuitet i projekten, fluktuationer i
valutakurser samt de fall diir deltagarlinderna driver sina egna agendor. I vissa
fall rider dven stora skillnader i beslutsniva bland deltagande linder, vilket kan
skapa problem.

Sammanfattande iakttagelser

Som nimndes inledningsvis pagir de materielsamarbeten som redovisas i
kapitlet fortfarande. Resultaten utgér i viss bemirkelse 6gonblicksbilder med
prognoser om férvintat utfall. I det foljande sammanfattas och analyseras de
huvudsakliga iakttagelser som har kunnat géras av enkitresultaten relaterat till
parametrarna tid, kostnad och prestanda.
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lakttagelser om leveranstid

Hilften av projekten har drabbats eller kommer att drabbas av férseningar.

1 ungefir 40 procent av projekten anges att projektet har drabbats av
forseningar i férhallande till den ursprungliga tidsplanen. Nira 10 procent av
projekten, som 4n sd linge haller sin tidsplan, bedéms fa framtida férseningar.
De angivna forseningarna i enkéten varierar mellan ett halvt och sex ar.

De flesta projekten med forseningar ligger hittills ungefir tva ar efter den
ursprungliga tidsplanen. Tva av de undersokta projekten ir hittills mer 4n fem
ar foérsenade. Det bor noteras att de faktiska foérseningarna av materielprojekten
ivissa fall kan vara stérre 4n vad som framgar av enkitresultaten, eftersom
materielprojekt som férsenas med mer in ett dr enligt gillande regler
omforhandlas med ny sluttidpunkt, enligt gillande regler.%

Mot bakgrund av enkitsvaren om orsaker till forseningar kan konstateras att
problem ofta beror pa samarbetsspecifika faktorer. Det handlar exempelvis om
samarbetssvarigheter, politisk styrning och nationella sarlésningar. Samtidigt ar
problem hos leverantéren den enskilt vanligaste orsaken till forseningar.

lakttagelser om kostnad

De flesta materielprojekt forefaller ha en god kostnadskontroll utifran
budgeten. Fordyringar férekommer visserligen, men inte alls i samma
utstrickning som forseningar. Av enkitresultaten framgar att 75 procent

av projekten har héllit den ursprungliga budgeten. Ungefir 10 procent

av projekten har 6verskridit budgeten. Den resterande andelen, omkring

15 procent, bestar av projekt dir man bedémer att budgeten kommer att
6verskridas i framtiden eller projekt dir man i dag inte kan bedéma det slutliga
utfallet. Det framgér vidare att medellanga projekt, med en total projekttid pa
fem till nio ar, karakteriseras av en relativt stor andel budgetoverskridanden
eller osikerheter kring budgeten. Endast drygt 45 procent av projekten i denna
grupp bedéms hilla budgeten, i iterstoden av projekten bedoms att budgeten
har overskridits eller kommer att 6verskridas.”® Nar det giller projektbudgetens
storlek aterfinns den stérsta risken fér budgetoverskridande i mellanklassen,
det vill séiga projekt med en budget mellan 10 och 100 miljoner kronor.

69 FMV/Férsvarsmakten (2009) SAMO FM — FMV 2009.
7° Sex procent av respondenterna kan inte bedéma utfallet.
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lakttagelser om prestanda

I allt visentligt visar enkitunders6kningen att de ursprungliga kraven pa
prestanda har uppnitts eller till och med 6vertriffats. Endast i undantagsfall
har kraven sinkts. Som tidigare papekats bér det dock hallas i dtanke att de
angivna siffrorna giller pagiende materielprojekt och att det dirmed finns en
teoretisk mojlighet att férindringar i prestandan kan bli aktuella lingre fram
under projektens ging.
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Fyra fallstudier

1 kapitel 4 underséker vi effektiviteten i fyra materielprojekt som bedrivs

eller har bedrivits i internationellt samarbete. Dessa fallstudier belyser de
granskningsfragor som handlar om effektiviteten inom materielsamarbetena,
det vill siiga

® om samarbetena leder till att produkter med avsedd prestanda och
kostnad levereras pd utsatt tid (fraga 1)

e orsaker till eventuella avvikelser i maluppfyllelsen (friga 2)

® konsekvenserna av forekommande brister (fraga 3)

e hanteringen av brister (friga 4).”!

De fyra fallstudierna giller lingt gangna eller avslutade materielsamarbeten,
samtliga relativt kostsamma. Urvalet bestir av tva bilaterala och tvd
multilaterala materielprojekt.

Kapitlet inleds med en redogérelse for tvd multilaterala samarbeten, Helikopter
14 och radarjaktroboten Meteor. Direfter analyseras tva bilaterala samarbeten,
pansarskottet NLAW och undervattensinsatsvapensystemet TMS (Torped

Mina Sensor). De slutsatser som Riksrevisionen drar med std av fallstudierna
redovisas i granskningens kapitel 6 — dir vi besvarar granskningens
revisionsfragor.

Medeltung helikopter NHgo/Helikopter 14

Helikopter 14 ir en medeltung tvimotorhelikopter som tillverkas av Nato
Helicopter Industries (NHI). Helikoptermodellen benimns internationellt
NH90. Helikopter 14 ir ett utvecklingsprojekt dir flera linder har lagt
anskaffningsbestillningar.

7' Fallstudierna utgér ocksa underlag fér besvarandet av fraga 5, om redovisningen
till riksdagen.
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Bakgrund

Som en del av moderniseringen och utvecklingen av den svenska
helikopterparken har Sverige sedan senare delen av 1990-talet haft ambitionen
att upphandla en ny medeltung helikopter som kan 16sa flera olika uppdrag,
frdn trupptransport till ubatsjakt och sjériddning. Utifrdn berikningar ansigs
en ny forsvarsmaktsgemensam helikopter vara det mest kostnadseffektiva
handlingsalternativet.”

Ar 1996 identifierades helikoptrar som ett tinkbart samarbetsprojekt for de
fyra nordiska linderna Danmark, Finland, Norge och Sverige. En gemensam
organisation, NSHP (Nordic Standard Helicopter Programme), upprittades
1999 med kontor i Stockholm. NSHP hade motsvarande roll f6r samarbetet
som FMV har f6r svenska samarbeten och upphandlingar.

Tidigt konstaterades att kravprofilerna for helikoptern varierade mellan

de nordiska linderna. Sveriges kravlista framstod emellertid som mest
omfattande. Den svenska helikoptern skulle vara en sa kallad multi role-
helikopter, med kapacitet till exempelvis ubatsjakt och trupptransport. Dirtill
skulle den svenska helikoptern ha ett speciellt ledningssystem (TMS) och
vara kompatibel med det framtida sa kallade nitverksbaserade férsvaret, som
vid denna tidpunkt planerades inom Férsvarsmakten.” Utover detta ville
Sverige av arbetsmiljoskil ha en hogre takhéjd pa sin helikopter jimfort med
standardutférandet.

De skilda behoven av helikoptertyper till trots kunde 4nd4 en anbudsférfrigan
fér en samnordisk upphandling av en medeltung helikopter i viktklassen 9

-15 ton skickas ut den 1 november 1999. Med utgangspunkt i de anbud som
inkommit limnades i augusti 2000 en utvirderingsrapport av programkontoret
vid NSHP, i vilken fyra kandidater fanns inkluderade.

I juni 2001 valde Danmark att limna den samnordiska upphandlingen och
frantridde direfter NSHP formellt i december samma 4r.”* Danmark kom
senare att anskaffa ett tungt helikoptersystem (AgustaWestland AW101), det vill
sdga inte nagot av de fyra som diskuterades inom NSHP.”

Av de fyra leverantorer som initialt var aktuella fér NSHP stod det slutgiltiga
valet mellan NHI:s helikopter NH90 och amerikanska Sikorskys helikopter
$92.7¢ Slutligen rekommenderades NH90 med motiveringen att detta

72 Forsvarsmakten (1999) PTTEM fér HKP 14.

73 Arbetet med Natverksbaserat férsvar (NBF) har sedan dess avvecklats.

74 SOU 2010:50, 5. 197 -198.

75 Rigsrevisionen (2008) Beretning til statsrevisorerne om forsvarets EH-101 helikoptere.

76 Intervju med foretridare for Militirhelikopterutredningen, 2010-05-04.

RIKSREVISIONEN

52

Leverans pa utsatt tid? En g g av forsvarets inter materielsamarbeten

58



Skr. 2011/12:14
Bilaga

system kunde svara mot lindernas konfigurationer samt ansags ge den

mest kostnadseffektiva 16sningen. NSHP ansag att det fanns ett flertal
framtida mojligheter fér samarbete inom bland annat logistik, utbildning och
krishanteringsoperationer. Ar 2001 bestillde Sverige 18 stycken NH90, Finland
20 stycken”” och Norge 14 stycken — samtliga med olika konfigurationer.”

De svenska helikoptrarna hade flera nationella modifieringar, bland annat med
hogt kabintak som nimndes ovan. Den svenska helikoptern skulle dessutom
ha tva olika slututféranden: tolv stycken med markoperativ inriktning och fem
med sjéoperativ inriktning. Finland valde genomgaende standardhelikoptern
for trupptransport (ITH).” Norge valde 4 sin sida att anskaffa varianten med
sjéoperativ konfiguration (NFH).*

Uppféljning av tid, kostnad och prestanda

Tid

Riksrevisionens uppf6ljning av tidsaspekten har koncentrerats till de
planerade leveranserna av slutkonfigurerade, alternativt operativa, helikoptrar
till Férsvarsmakten. Det innebir att milstolpar knutna till utvecklingsmal,
anskaffningar av 6vningsmateriel, utbildningar etcetera inte har f6ljts upp i
detalj. Syftet ar att fa en 6vergripande bild av projektets leveranssikerhet med
utgangspunkt i leverans av funktionella helikoptersystem.

Enligt den forsta bestillningen av 18 stycken NH90 (2001-09-13) skulle alla
utom en helikopter levereras med slutkonfiguration.® Bara tvd manader efter
att bestillningen lades skedde den f6rsta omférhandlingen (2001-11-09), med
mindre senareliggningar av i princip samtliga milstolpar. Sirskilt forsenades
leveransen av helikopter nummer tva och tre, som senarelades omkring tre ar.

Efterféljande tva dr intriffade inga storre avvikelser. I februari 2003 och april
2004 redovisade FMYV till Férsvarsmakten att projektet loper i stort sett enligt
planeringen.®

Direfter har projektet dragits med dterkommande leveransproblem, dir
liget har forvirrats efterhand. Pa grund av produktionsforseningar inom
industrin har savil forseningar som forandringar av leveranserna uppstatt.
Efter omférhandlingen den 10 oktober 2006 accepterade Forsvarsmakten att

77 Finska Férsvarsministeriets webbplats.
78 Norska forsvarets webbplats.
79 Finska Férsvarsministeriets webbplats.
Norska forsvarets webbplats.

Den férsta helikoptern skulle enligt planeringen aterga till NHI fér utbildning av svensk personal
och direfter transporteras tillbaka till Sverige.

SOU 2010:50, 5. 202.
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helikoptrarna till en bérjan kommer att levereras med en enklare konfiguration
(eBasic) 4n TTH-utférandet. Leverans av inte fullstindigt konfigurerade
helikoptrar, men som dnda ir anvindbara for flera olika uppgifter, bl.a.

SAR (Search and Rescue), var ett sitt att férs6ka minska konsekvenserna av
férseningarna.®

Prognosen for nir helikoptrarna kan vara operativa i Férsvarsmakten ir
dock osiker. Av en skrivelse frain FMV fran 2009 framgir att det inte gick att
gora nigon bedémning av nir leveranser av certifierade och fullt utrustade
helikoptrar kan ske. Vidare bedoms Sverige vara bland de kundlinder som
prioriteras ligst av NHI nir det giller att fullgéra ataganden.®

I Militirhelikopterutredningens slutbetinkande, publicerat i juni 2010,
redovisas Férsvarsmaktens bedomning att Helikopter 14, med markoperativ
inriktning, tidigast kan vara insatsklar 2017. Denna prognos férutsitter dock att
flera olika risker och problem kan hanteras pé ett godtagbart sitt, exempelvis
att tillracklig flygtid kan produceras for bade utbildning och validering.®
Helikopter 14 med sjooperativ konfiguration vintas bli operativ 4nnu senare,
forst omkring 2020.%

I granskningen har Riksrevisionen f6ljt upp hur leveranstider har férindrats
och hanterats over tid. De kraftiga férseningarna inom leveranserna framgir
delvis av Riksrevisionens uppféljning av projektet. Den prognos som redovisas
i Militirhelikopterutredningens slutbetinkande av nir helikoptrarna ir
insatsklara pekar pa betydligt mer omfattande férseningar 4n resultatet av
Riksrevisionens uppf6ljning. Orsaken till differensen ir att det tar ytterligare
tid att fa helikoptrarna insatsklara efter att de har levererats frain FMV till
Forsvarsmakten.

Kostnad

Riksrevisionens uppfé6ljning visar pd en omfattande kostnadsokning inom
anskaffningen av Helikopter 14. Kostnadsdkningen har skett i de bestillningar
som ror annat in leverans av de faktiska helikoptersystemen, det vill siga
bestillningar som ror utveckling, utbildningsmateriel, radioutrustning och
andra kringkostnader.

8 SOU 2010:50, 5. 204.
34 Bilaga 1 till FMV skr. GD 35800:14490/09, s. 5.
SOU 2010:50, 5. 118.

36 1bid, s.135.

Leverans pa utsatt tid? En g g av forsvarets inter materielsamarbeten

60



4.1.3

Skr. 2011/12:14
Bilaga

Prestanda

Utvecklingen av den tekniska prestandan for Helikopter 14 dr svarbedomd,
eftersom helikoptersystemet bestir av méanga olika tekniska losningar

och utrustningar. Uppdragsutrustning, som ir visentlig for att kunna

16sa en sirskild uppgift, har bestillts efter hand, delvis beroende pa att
Forsvarsmaktens behov har forindrats. Nir det giller Helikopter 14 kommer
helikoptrarna att levereras med en annan konfiguration 4n vad som férst
avtalades. Viss modifiering och uppgradering kommer dock att ske, vilket antas
forbittra helikoptersystemets kapacitet. Orsaker till denna hindelseutveckling
och de pafoljande operativa konsekvenserna for forsvaret avhandlas i
nistfoljande avsnitt.

Orsaksanalys

Leveranserna av 18 stycken Helikopter 14 till svenska forsvaret har forsenats

i flera omgangar. Tekniska och andra problem med leveranserna har vidare
forvirrats efter hand. Vid en analys av orsaker till hindelseutvecklingen
framkommer flera olika faktorer som sammantaget paverkat projektsikerheten
och medfért leveransférseningar.

Ett genomgaende problem fér anskaffningen av Helikopter 14 ir de
aterkommande tekniska problemen i utvecklingen och produktionen, som
drabbat samtliga linder som bestillt NH90. Riksrevisionen kan dock konstatera
att det ocksa fanns brister i svensk hantering rorande risker for forseningar i
leveranserna, sirskilt ur perspektivet av den totala tillgingen till helikoptrar
inom Forsvarsmakten (se efterféljande avsnitt om konsekvenser for forméga).
Helikopter 14 ar ett utvecklingsprojekt med betydande risker vad giller teknisk
utveckling. Beslutet om anskaffning fattades nir helikoptern fortfarande var i
en tidig utvecklingsfas. Vad de tekniska problemen kunde fi fér konsekvenser
hanterade inte beslutet fullt ut.”” Pa FMV betonas att det tar tid fér linder att
gemensamt upphandla och for flera industrier att samordnat ta fram ett helt
nytt helikoptersystem. Bland annat har det framkommit i granskningen att
samarbetet mellan vissa leverantérer tidvis varit anstriangt. Riksrevisionen kan
vidare konstatera att det fanns en stor politisk vilja i Sverige att anskaffningen
av Helikopter 14 skulle anskaffas i samarbete med de nordiska linderna. Detta
fick sannolikt stort genomslag pa det svenska stillningstagandet mellan att
samarbeta eller vilja en svensk nationell I6sning. Denna omstindighet har
ocksd behandlats av Militirhelikopterutredningen, som ifragasitter om inte
forsvarets behov fick sta tillbaka for strivan att genomféra en samnordisk
upphandling ®

87 SOU 2010350, s. 210.
88 Ibid., s. 209.
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Det har funnits brister i industrins tekniska dokumentation, vilket medfért att
helikoptersystemet forblivit stiende pa marken och inte kunnat éverlimnas
till Férsvarsmakten. Dessa brister dtgirdades slutligen av industrin, med
hjilp av FMV, under oktober 2010. Saledes kan nu FMV pébérja slutférandet
av systeméverlimning till Forsvarsmakten, vilket planeras vara firdigt under
mars 2011. Féretradare for verksamheten vid FMV menar att det allmint sett
finns begrinsat med resurser inom myndigheten for att hantera helikoptrar,
men detta férhillande bedoms inte ha paverkat tiden for leverans till
Forsvarsmakten negativt.* Enligt en killa vid FMV ar dock resursliget sadant
att det for nirvarande dr "férenat med risk och patagliga konsekvenser att
anskaffa ett nytt helikoptersystem (Helikopter 16)”.

Militirhelikopterutredningen konstaterar att det rader oklarheter om hur
regelsystem for certifiering och flygsikerhetsgodkdnnande ska hanteras av
flygsikerhetsinspektorer, FMV och industrin. Vidare ska dessa oklarheter

ha varit kinda en lingre tid, utan att dtgirder har vidtagits for att klargéra

vad som giller férrin under senare delen av 2000-talet. Problemen bedoms
fortfarande allvarligt kunna paverka forutsittningarna for ett flyggodkéinnande
av Helikopter 14 enligt nuvarande tidsplan.”®

Den svenska konfigurationen av Helikopter 14, med bl.a. hdjt kabintak och unikt
ledningssystem (TMS), har sannolikt haft inverkan pa leveranserna. Samtidigt ar
det troligt att andra problem, exempelvis med teknisk dokumentation, har varit
den overgripande orsaken till férseningarna. Detta kan styrkas bland annat av
att dven andra linder, som inte haft motsvarande sirkrav, ocksa drabbats av
leveransforseningar.

Pa ett mer generellt plan finns ett myndighetsinternt ifragasittande av

hur Forsvarsmakten och FMV hanterar kravstillningen pa materiel som ska
anskaffas. Under flera intervjuer med foretridare fér Foérsvarsmakten och
FMV framkommer en kritik som gar ut pa att Forsvarsmaktens kravstillning
ar for detaljerad, vilket leder till att anskaffningen blir férdyrad och att det
blir svart att hitta limpliga leverantorer. Det finns en upplevelse vid FMV att
kravstallningen ofta ar fér omfattande och bred, formodligen till f6ljd av en
dragkamp mellan viljor inom de olika férsvarsgrenarna vid Férsvarsmakten.
I sammanhanget bér man 4ven nimna Militirhelikopterutredningens kritik
av att Férsvarsmakten och FMV inte i alla fragor agerat samordnat gentemot
industrin.

39 Intervjuer med féretridare for Helikopter 14 vid FMV (2010-05-24 och 2011-01-18).
9 SOU 2010150, s. 210.
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Nir det giller den kompensation som utlses vid forseningar kan konstateras

att Sverige i ett tidigt skede nadde maximal kompensation enligt avtalet.
Direfter kan Sverige endast vilja att hiiva kontraktet. Detta forhallande skulle
teoretiskt kunna minska incitamentet for industrin att fullgéra sina dtaganden
enligt avtal. Riksrevisionen noterar ocksa att omfattande férsikringar om
kompensation riskerar att leda till 6kade initiala priser fér materielen.

En avvigning maste siledes ske mellan kostnad och hur benigen man ir

att ta risker, exempelvis for férseningar.

Riksrevisionen noterar slutligen att det uppstod en medial uppstandelse

i samband med att Sverige anskaffade NH90. Under viren 2001 uppkom
misstankar om att en svensk 6verste och tvd andra personer hade lickt
uppgifter med anknytning till upphandlingen, med foljden att det uppstod en
misstanke om att rikets sikerhet hade skadats och att upphandlingen blivit
fordyrad. Denna hindelse har utretts av JK*' och KU%, dir den férstnimnda
beddmde att det inte kan uteslutas att 6versten med flera paverkade
férhandlingarna, men att det inte finns ndgon anledning att anta att det slutliga
avtalet paverkades pa nagot beaktansvirt sitt. En férundersékning inleddes,
men lades ned i september 2002.

Operativa konsekvenser

1 dagsliget dr prognosen att markoperativa helikoptrar ska vara verksamma i
Forsvarsmakten forst 2017. Helikoptrarna med sjooperativ konfiguration vintas
vara operativa 2020.” Som konstaterats i fésregdende avsnitt finns emellertid
risker som maste hanteras for att inte ytterligare férseningar ska uppsta.

Forseningarna av Helikopter 14 har i kombination med en genomférd
avveckling av forildrade helikoptersystem medf6rt betydande brister

i den operativa formagan i férhillande till vad som anges i rddande
forbandsmalsittning. Vidare 4r det sannolikt att kraven pad medeltung
helikopterkapacitet kommer att 6ka ytterligare, exempelvis i samband med
svenska ataganden i utlandsinsatser samt fér EU:s stridsgruppskoncept.”*

Det finns i dag brister inom medeltung helikopterkapacitet f6r trupp- och
materieltransport samt ytstrid och ubdtsjakt. Inom sjostridssidan dr problemen
sirskilt omfattande, eftersom den helikopter som tidigare primért anvindes
for sjboperationer, Helikopter 4, i allt visentligt 4r férradsstilld i vintan pa

9! Justitiekanslern (2003) Regeringens uppdrag till Justitiekanslern att granska berednings- och
beslutsprocessen avseende vissa utlatanden och yttranden av Férsvarsmakten.

92 Konstitutionsutskottet (2001), bet. 2001/02:KU20.
9 SOU 2010:50, s. 118, och 135.
%4 |bid., s. 135.
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att avvecklas.” Vidare har Forsvarsmaktens formaga att stédja samhillet med
medeltunga helikoptrar gatt ned visentligt, vilket skulle kunna f4 allvarliga
konsekvenser om det civila samhillets helikopterresurser inte ricker till vid en
storre naturkatastrof eller olycka.”®

Militirhelikopterutredningen konstaterar att férsvarets helikopterbataljon pa
kort sikt kommer att sakna formdaga att stodja insatsforbanden i samband med
taktiska transporter och medicinsk evakuering. Problemen stills pa sin spets
exempelvis under kommande beredskapsperioder, sisom EU:s Battlegroup
(BG11 respektive BG14) och i samband med internationella insatser.”” Efter

att Militirhelikopterutredningen lade fram sitt slutbetinkande har regeringen
bemyndigat Forsvarsmakten att anskaffa ett nytt medeltungt helikoptersystem
(kallat Helikopter 16). Enligt regeringen kommer tillgang till ett nytt system att
"avsevirt 6ka forsvarets samlade fésrméga”.*® I budgetpropositionen f6r 2011
anges ocksd att helikoptern kommer att medge en férlingning av bidraget med
en helikopterenhet i Afghanistan efter 2013.

Riksrevisionen kan konstatera att hanteringen av livstidsférlingning och
modifiering av befintliga helikoptersystem ir omtvistad. Avvecklingen av
Helikopter 4 genomférdes trots kinnedom om férseningar av Helikopter 14.
Med facit i hand underskattades riskerna f6r forseningar. Samtidigt rader

det ingen tvekan om att man kan ifrdgasitta vilka uppgifter som Helikopter
4 skulle kunna utfora och vilka kostnader som ar férknippade med en
livstidsférlingning och nédvindiga modifieringar. Till detta problemomride
ska adderas att modifieringen av Helikopter 10 till 10b, med syfte att kunna
verka i f6rh6jd hotmiljé och genomféra evakuering av skadad personal, ocksa
har forsenats kraftigt.

Ekonomiska och verksamhetsmdssiga konsekvenser

Det nordiska samarbetet inom NSHP varade bara fram till upphandlingsfasen,
som skdttes av respektive land. I dagsliget kan konstateras att av samarbetet
mellan de nordiska linderna aterstar fér nirvarande bara ett samarbete mellan
Sverige och Norge avseende flygunderhall. Det nordiska samarbetet om
kostnadsdelning for utbildning, underhall med mera har dirmed blivit

2

Regeringen (2010) Sa hir |6ser vi Sveriges problem med helikoptrarna, debattartikel i Dagens
Nyheter 2010-04-09. | Férsvarsmaktens arsredovisning fér 2009 (s. 62) rapporteras att
Helikopter 4 under 2009 hade totalt 32 flygtimmar. Under 2007 och 2008 flég Helikopter 4 totalt
600 respektive 514 timmar.

96 SOU 2010:50, 5. 136.

97 Ibid., s.137.

Regeringen (2010) Sa hir |6ser vi Sveriges problem med helikoptrarna, debattartikel i Dagens
Nyheter 2010-04-09.
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betydligt mindre omfattande dn vad som forutsags nir beslut om anskaffning
fattades.”

Forseningar leder normalt sett till kostnadsokningar kopplade till svensk personal,
lokaler med mera. Andra férseningskostnader som kan noteras ir att
valutaférindringar fram till utgingen av 2010 har medfért en 6kad kostnad pa
63 miljoner kronor — en kostnad som sannolikt inte blivit lika omfattande om
helikoptrarna hade levererats i tid.'"*®

Forsvarsmakten har tidvis férsokt minska konsekvenserna av férseningarna
genom att modifiera och livstidsforlinga befintliga helikoptersystem, med
varierande resultat. Modifieringar och livstidsférlingning medfér naturligtvis
6kade kostnader for forsvaret. Samtidigt innebir férseningar av inkommande
helikoptersystem och genomférd avveckling av gamla system framskjutna
betalningar och minskade drifts- och verksamhetskostnader.

Forsvarsmakten har en betydande uppgift i att hantera situationen nir
omfattande planerade betalningar inte kan genomféras pa grund av
foérseningar. Forhallandet skirps genom att Forsvarsmakten inte har
mojlighet till anslagssparande. Flera ansvariga for materielplaneringen vid
Forsvarsmakten papekar det bekymmer som uppstir nir faktureringen

av Helikopter 14, som ir ett médngmiljardprojekt, glider 6ver budgetiren.
Konsekvenserna av detta ir att materielplaneringen i stort aterkommande maste
ses ver. Det kan ocksa innebira att andra materielprojekt maste tidigare- eller
senareliggas. Kostnaderna for detta, savil nominellt som verksamhetsmissigt,
har inte klarlagts i denna granskning. Dock menar Riksrevisionen att
konsekvenserna sannolikt 4r substantiella.

Ekonomiska berikningar och livscykelkostnadsanalyser i TTEM

For att kunna gora en effektiv materielplanering kravs bland annat
livscykelkostnadsanalyser som hanterar samtliga aspekter av ett
materielsystem. Detta ir vitalt f6r den totala systemsamordningen och
kostnadsbilden.

En genomgaing av maldokumentet som lag till grund for anskaffningsbeslutet
redovisar en rudimentir analys vad giller projektets ekonomi. Den enda
siffra som anges rérande ekonomin ar ett tak for anskaffningskostnaden,
exklusive kostnader for ett gemensamt centralt underhéllskoncept eller
utbildningsanliggningar och simulatorer. Det bor papekas att denna

99 SOU 2010:50, s. 209.

199 FMV:s yttrande &ver rapportutkastet, 2011-01-20.
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malsittning da gillde en anskaffning av 25 helikoptrar, det vill siga 7 fler dn de
18 som slutligen bestilldes. Detta belopp har med god marginal 6verskridits.
Vidare saknas i malsittningsdokumentet en redovisad livscykelkostnadsanalys.
I dokumentet anges endast féljande:

Livstidskostnader, LCC, for anskaffning och drift av helikoptersystemet bor
under de 15 forsta aren inte Gverstiga XX Mkr.1*!

Noteras kan att nigon summa inte har preciserats, utan att citatet ovan ir
korrekt tergivet frin malsittningsdokumentet. Fran FMV framhalls dock att
infor utvirderingen mellan huvudkandidaterna for Helikopter 14 avvigdes
bland annat pris och livscykelkostnad.'® Denna analys har emellertid inte
arbetats in i maldokumentet f6r anskaffningen fér Helikopter 14.

Radarjaktroboten Meteor

Nista fallstudie ror radarjaktroboten Meteor. Sverige medverkar tillsammans
med Storbritannien, Frankrike, Italien, Spanien och Tyskland i utvecklingen

av en ny radarjaktrobot, Meteor.!> Roboten ir avsedd att biras av flygplan och
anvindas mot andra flygplan i luftstrid. Den kan anvindas utan att piloten sjilv
ser fienden.

Bakgrund

Regeringen rapporterar i budgetpropositionen f6r 2010 att Jas 39 Gripen for
nirvarande ir utrustad med en radarjaktrobot, Rb99/AMRAAM, som nir slutet
pa sin livslingd kring 2015. Vapnet ir viktigt for flygsystemets operativa effekt,
varfor ett ersittande system har bedémts som nédvindigt.'*

Meteor har sitt ursprung i Storbritannien, som 6énskade utveckla och skapa
forutsittningar for en europeisk jaktmissil. Sverige var ett av linderna som
bjods in att delta. Svenska analyser av olika handlingsalternativ avvigde
Meteor mot bland annat en senare version av AMRAAM samt de amerikanska
koncepten FMRAAM och ERAAM.

Infér beslutet om en ny radarjaktrobot drog FMV slutsatsen att Meteor var
det bista alternativet p4 marknaden. Meteor erbjod bist kravuppfyllnad, hogst
Gverlevnad for eget flygplan, storst utvecklingspotential och tillgang till

'°" Frsvarsmakten (1999) PTTEM f6r HKP 14.

192 SOU 2010:50, 5. 199.

193 Meteor benamns i Storbritannien Beyond Visual Range Air-to-Air Missile (BVRAAM).
94 Prop. 2009/10:1.
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information. Vidare bedomdes projektet vara gynnsamt for kompetensen inom
svensk forsvarsindustri — vilket da var viktigt att ta hinsyn till vid beslut om
materielférsérjningen.’®

Fragan om en ny radarjaktrobot till Jas 39 kom att hanteras i riksdagen. I
budgetpropositionen fér 2002 skriver regeringen att vid sidan av kad operativ
férmaga till svenskt forsvar, kan utvecklingen av Meteor bli en faktor vid
eventuell export av Jas 39. Vidare fir Sverige en god kunskap om robotens
sekretessbelagda funktioner, vilket sannolikt inte skulle ha varit fallet vid en
direktanskaffning. Regeringen tar ocksa upp vikten av att Sverige behaller och
utvecklar den inhemska kompetensen inom robotomradet.

Vi kan ocksa konstatera att det da fanns en tvekan fran Forsvarsmaktens sida,
som utpekade ett antal tekniska, tidsmissiga och ekonomiska risker med
Meteor. I budgetpropositionen konstaterar regeringen att sidana risker ir
oundvikliga vid utveckling av hégteknologi och att Meteor pa sikt ger Jas 39 en
ytterligare utvecklad férmaga.*

I en intervju med féretridare for projektet pa Férsvarsmakten framgar att
ansvariga for flygverksamheten vid myndigheten inte féresprikade Meteor
framfor andra 16sningar. Att delta i utvecklingen av Meteor bedémdes snarare
kunna fi negativa konsekvenser pé seriebestillningens omfattning. Genom

att vilja en annan 16sning, det vill siga kipa ett befintligt system, ansigs det
finnas mojlighet att kunna anskaffa fler robotar och dirigenom uppna en stérre
kapacitet for militir fsrméaga.'””

Slutligen valde dock Sverige att delta i utvecklingsprojektet Meteor. I

avtalet ingick en option f6r samarbetande linder att i ett senare skede ligga
bestillningar pa serieleveranser till ett fordelaktigt pris.'® Utvecklingen av
Meteor genomfors i ett internationellt samarbete mellan Sverige och fem
andra nationer. Samarbetet r det forsta konkreta materielprojektet som
utvecklats inom ramen f6r Lol-samarbetet. Arbetet styrs genom ett MoU-
avtal, som lindernas regeringar har skrivit pa.'® En projektgrupp (IJPO) inom
den brittiska férsvarsmaterielmyndigheten Defence Equipment & Support
(DE&S) foretrider de ovriga linderna i upphandlingen av Meteorsystemet.'

195 FMV (2000) Radarjaktrobot METEOR — FMV rekommendation.

19 Prop. 2001/02:1.

97 Intervjuer med féretradare for Meteor vid Férsvarsmakten 2010-06-01 och 2010-11-24.

198 Intervjuer med féretradare for Meteor vid FMV 2010-05-10.

199 Ett bemyndigande om att genomféra férhandlingar om ett MoU utfirdades av regeringen den
8 juni 2000. Killa: Prop. 2001/02:1.

ne Projekltet leds av ett International Joint Programme Office (IJPO) som finns inrittat hos DE&S i
Bristol.
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Meteorkontraktet undertecknades av DE&S och huvudleverantéren MBDA™!
den 23 december 2002. Den gemensamma delen av kontraktet omfattar
utveckling av Meteorsystemet och underlag fér certifiering.?

I Sverige har utvecklingen av Meteor och den partiella integrationen hanterats
som en samlad bestillning. En offertforfrigan fran Férsvarsmakten till

FMV skickades ut i maj 2001, vilket var strax innan MoU hade avtalats.
Huvudleverantor fér den partiella integrationen pé Jas 39 4r Saab. En
slutrapportering av arbetet ska goras senast den 15 november 2013.

I bestillningen utelimnas dock en rad uppgifter som maste hanteras innan
systemet kan betraktas som slutlevererat och operativt. Serieleveranser ingick
inte, ej heller integration pa Jas 39 som innebir operativ status. Att skjuta

pa dessa beslut anses frén foretridare for projektet pa FMV vara ett rimligt
forfarande. I detta fall innebar den valda strategin inte 6kade kostnader for
serieanskaffningen. Vidare fick FMV bittre férutsittningar for att utvirdera
olika alternativ infor ett beslut om serieanskaffning. Det bedémdes ocksa
finnas tid for en slutlig integrering, si att ndgot formageglapp inte skulle
uppstd mellan ingdende och utgiende robotsystem.!

I offerten fran FMV, som 4r underlag for bestillningen, betonades vikten

av att utreda modellerings- och simuleringsstéd. Vidare forutsattes att
Forsvarsmakten stillde ett antal resurser till forfogande for projektet,
exempelvis flygplan (Jas 39 och SK60), mark- och testutrustning, personal och
simulatorer.

Hésten 2010 beslutades om en svensk anskaffning av serietillverkade Meteor.

Den svenska bestillningen gar via Férsvarsmakten och FMV till brittiska DE&S
som samordnar upphandlingen mot industrin. Projektet 4r planerat att 16pa
fran slutet av 2010 och cirka 10 ar framat."* I projektet ingar ocksa slutlig
integration pa Jas 39.

""" Huvudleverantér dr det samidgda fransk-engelsk-italienska féretaget MBDA (Matra-BAe
Dynamics-Alenia). MBDA foretrider ett industrikonsortium som bestar av SAAB Bofors
Dynamics (SBD) tillsammans med MBDA UK, MBDA France, MBDA Italy och Inmize Spanien.
Dartill finns ett stort antal underleverantérer i Meteorprojektets medlemslander.

"2 Certificate of Design (CoD).

3 Intervju med foretridare fér Meteor vid FMV 2010-11-10.

4 FMV (2005) Milstolpsrapportering avseende MS 323 METEOR, samt kompletterande uppgifter
fran foretridare fér Meteor vid FMV 2011-01-20.
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Uppféljning av tid, kostnad och prestanda

Tid

Uppféljningen av projektets leveranstid har inriktats mot utvecklingsdelen av
Meteor. Nir det giller seriebestillningen av Meteor till det svenska forsvaret har
beslut om anskaffning fattas relativt nyligen (hésten 2010), och de planerade
leveranserna till Sverige har dn si linge inte frsenats.

I uppf6ljningen har vissa centrala milstolpar f6ljts upp. Av sirskild betydelse i
projektet dr nir roboten uppnatt Certificate of Design (CoD), det vill siga nir
designen for Meteor slis fast.

Fram till att denna rapport slutfordes har projektet utveckling och partiell
integration av Meteor omférhandlats tre ganger, med anledning av
leveransproblem. Uppf6ljningen visar att flera centrala milstolpar for
utvecklingen har forseningar pd mellan 6 och 11 manader. Enligt uppgift
fran FMV ir detta kopplat till bristen pa Eurofighterplan for provverksamhet.
En mindre férsening (2 manader) av en milstolpe orsakades av att FMV
underskattade tidsdtgdngen for att analysera IJPO:s underlag.

Men framfor allt finns férseningar nir roboten ska ha uppnétt CoD. Hir ror det
sig om en forsening pa mellan 26 och 36 ménader.!> Detta ir enligt FMV helt
kopplat till bristen pa Eurofighterplan f6r provverksamhet.

Kostnad

Bristen pa Eurofighterplan har enligt FMV medfort att 4r 2009 hade
utvecklingen av Meteor fordyrats avsevirt."'® Merkostnaden fér Sverige ar dock
avgrinsad.'” De svenska fordyringarna ir kopplade till de personalkostnader
med mera som uppstar under tiden fér férseningen. Samtidigt hade

inte upparbetade kostnader pA FMV natt planerad omfattning, varfor
extrakostnaden kan anses ha blivit ndgot ligre.

Ar 2003 ckade kostnadsramen pa grund av dyrare integrationskostnader i
Sverige, vilket medférde omférhandlingar av avtalet mellan Férsvarsmakten
och FMV. I évrigt finns inga prognostiserade kostnadsokningar.'"®

15 Forseningen redovisas som ett tidsspann, beroende pa att milstolpsplaneringen justerades tidigt
efter beslut om att delta i utvecklingen av Meteor.

"6 Den senaste omférhandlingen mellan Férsvarsmakten och FMV genomférdes 2009. Orsaken
var férsening i milstolpsleverans fran FMV, kopplat till den uteblivna utprovningen av Meteor pa
Eurofighter. Killa: FMV (2005) Milstolpsrapportering avseende MS 323 METEOR, FMV (2010)
Meteor utveckling och integration, drsrapport 2009.

"7 FMV (2010) Meteor utveckling och integration, arsrapport 2009.

"8 |ntervju med féretridare for Meteor vid FMV 2010-11-19.
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Sammantaget har projektet utveckling och partiell integration i nulaget totalt sett
fordyrats. Foretridare for projektet vid FMV framhaller dock att férdyringen
inom partiell integration inte innebir nagon férdyring av projektet i sin helhet.
I forhandlingen med Saab om partiell integration bestimdes en kostnadsram
for en slutintegration pa Jas 39, som inkluderar kostnaderna for partiell
integration. Denna ram har inte forindrats, vilket innebir att kostnader for
slutintegrationen ska ha minskat med motsvarande kostnadsokning for
partiell integration.’® Med tanke pi att svensk medverkan i Meteor ir ett
mangmiljardprojekt framstir kostnadsckningen for svensk del som blygsam.

Vad giller anskaffningen av Meteor sd planerades det i materielplanen for
2007 in en ramreservation for serieanskaffning av ny radarjaktrobot. Denna
ram beh6vde emellertid kraftigt justeras nir analyser av behov och kostnader
for serieanskaffning pekade pa okade kostnader. Beslutet om serieanskaffning
ir nyligen taget och i dagsliget finns inga idndringar {or leveransernas
genomforande eller kostnad.

Prestanda

Det finns uppgifter som pekar pa vissa negativa prestandajusteringar inom
Meteorprojektet. Tidigt i processen, ar 2002, aviserade Forsvarsmakten en
justering av maldokumentet f6r missilen (PTTEM). Detta berodde pé att
systemet inte uppfyllde ett visst svenskt krav som rérde robotens prestanda.’?
Detta r en foljd av att samarbetet med andra linder innebir att hinsyn maste
tas till andra linders flygvapensystem och de begrinsningar som ligger diri.
Fran FMV:s sida framhalls dock att den slutliga prestandan inte paverkas av
denna eftergift.

Ar 2010 rapporterade FMV att det fortfarande fanns ett antal tekniska risker
med utvecklingen av Meteor. Av kinda tekniska risker bedomdes bara en
kunna paverka projektet. Ovriga risker ansigs vara tekniskt hanterbara, 4ven
om gemensam syn pa hur kostnader skulle fordelas i vissa fall saknades.™

4.2.3 Orsaksanalys
Riksrevisionen kan konstatera att det tog flera ar innan samarbetet nadde
fram till ett konkret avtal. Eftersom Meteor bygger pa ny teknik krivdes en
omfattande riskhantering, vilket tog tid. Oklarheter i offerten, nationella
tilliggskrav och tolkningsproblem av kontraktsutkastet samt nationella
"9 Intervju med féretridare fér Meteor vid FMV 2010-11-19.
12° Forsvarsmakten (2002) Bestillning av verksamhet inom MS 323.
21 FMV (2010) Meteor utvirdering infér anskaffning av radarjaktrobot.
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ekonomiska svarigheter medférde ocksa att utvecklingsavtalet, i sin helhet,
forsenades. Brittiska statsrevisionen NAO konstaterade att under projektets
forsta ar, det vill siga perioden 2001 - 2002, férsenades Meteor-projektet med
9 manader pa grund av férseningar vid kontraktsskrivningen.'?

Meteorprojektet kom senare att drabbas av ytterligare forseningar. Orsaken
ir att det huvudsakliga provilygplanet foér utvecklingen, Eurofighter, inte har
kunnat anvindas som planerat. Trots att Eurofighter i dag r operativt framgar
att linderna som anvinder Eurofighter inte har lyckats att leverera plan for
provverksamhet med Meteor. Skilen till detta har inte utretts inom ramen fér
denna granskning.

Utvecklingen av Meteor har visentligt paverkats av Sveriges val att pd egen
hand forbereda Jas 39 fér Meteor. Genom MoU-avtalet bestimdes att det
europeiska stridsflygplanet Eurofighter skulle vara huvudsakligt provflygplan
vid utvecklingen av Meteor. Sverige foreslog att ocksa Jas 39 skulle inga som
provflygplan i projektet, med vissa delade kostnader. Det svenska forslaget
kunde dirfor betraktas som en form av riskreducering av projektet. De andra
deltagarna var dock inte beredda att finansiera ytterligare ett provflygplan.

Sverige valde da att bekosta en forberedande integration av roboten pé Jas 39,
parallellt med utvecklingen av Meteor, s4 att ett Jasflygplan finns tillgingligt

for robotprov. Riksrevisionen konstaterade i en rapport frdn 2004 att Sveriges
ursprungliga ambition om riskreducering i stillet hade medfort ett 6kat svenskt
atagande med hojt svenskt risktagande.'?

Problemen med Eurofighter medférde visserligen vissa forseningar av
integrationen pd Jas 39. Samtidigt uppstod nya méjligheter att utoka

den svenska provilygverksamheten.'* I och med att Meteorprojektet
rekonstruerades 2008 gavs Jas 39 en storre roll, med nya bestillningar till Saab
fran projektkontoret i Storbritannien.'”

Operativa konsekvenser

Det antal robotar som nu ska serieanskaffas ir enligt foretridare for
materielsystemet vid Férsvarsmakten acceptabel men, enligt nuvarande
behovsanalys, i nedre grinsen av behovet. Dock finns méjligheten att efter
hand, om behovet 6kar, ligga ytterligare order pa serieanskaffning.'?®

122 National Audit Office (2002) Major Projects Report 2002.

123 Riksrevisionen (2004) Materiel for miljarder, s. 97 - 98.

24 FMV (2009) Meteor utveckling och integration.

'?5 Inom projektet bendmns omstruktureringen som "realignment”.

126 |ntervju med féretridare for Meteor vid Férsvarsmakten, 2010-11-24.
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Ursprungligen fanns en mélsittning om att Meteor skulle vara operativt pa
Jas 39 ar 2010.” Denna malsittning formulerades 2002, det vill siga vid
ingdendet i Meteorprojektet. Denna malsittning reviderades infér beslutet
att serieanskaffa Meteor (mars 2010). Nu ska Jas 39 vara initialt operativ 2015
respektive fullstindigt operativ med Meteor 2018.128

Sett utifran tidpunkten da dagens bestyckning av Jas 39 troligen bérjar falla
for dldersstrecket, forefaller inte forseningarna inom utvecklingen av Meteor
medfora nigra allvarliga konsekvenser ur ett formageperspektiv. Diremot
finns inte ndgon stérre man for ytterligare forseningar. Om dagens planering
halls kommer det siledes inte att uppsta nagon 6vergangsperiod dir Jas 39 ir
bestyckat med en forildrad radarjaktrobot eller saknar adekvat bevipning.

Ekonomiska och verksamhetsmdissiga konsekvenser

Uppf6ljningen av Meteor pekar pa att fordyringen inom projektet, for svensk
del, planeras bli férhallandevis begrinsad. Férdyringen ir kopplad till skade
personalkostnader med mera nir samarbetsprojektet férsenats utanfor Sveriges
paverkan. Detta innebir en total kostnadsokning i projektet pA mindre 4n 1
procent, vilket méste betraktas som ett mycket gott utfall. Foretridare vid FMV
framhaller en noggrann projektuppf6ljning som framgangsfaktor i detta fall.'

Utveckla eller "képa fran hyllan”?

Ur ett svenskt samhillsekonomiskt perspektiv framstir utvecklingen

inom Meteor som en god affir. Problemen med att f fram Eurofighter

har spelat svenska intressen i hinderna. P4 FMV papekar man att svensk
industri har vunnit betydande belopp pa de bestillningar som Saab fatt nir
provverksamheten utokats med Jas 39. Enligt ansvariga fér Meteor vid FMV
har utvecklingen ocksa medfért att de svenska kostnaderna for en slutlig
integration pa Jas 39 delvis har finansierats av Eurofighterlinderna. Det totala
virdet har emellertid inte klarlagts vid FMV.*

Riksrevisionens tidigare farhigor, om att det svenska agerandet dkat det
ekonomiska atagandet och hojt svenskt risktagande, har med andra ord
visat sig inte bli verklighet.’®! Snarare har det 6kade risktagandet varit

en forutsittning for att projektet har kunnat framskrida utan ytterligare
forseningar och fordyringar. Det har ocksa medfort fler kontrakt till svensk
industri.

27 Forsvarsmakten (2002) PTTEM fér ny radarjaktrobot.

128 Intervju med féretrédare fér Meteor vid Férsvarsmakten, 2010-11-24.
129 Intervju med féretridare fér Meteor vid FMV, 2010-11-19.

3° Intervju med féretradare for Meteor vid FMV, 2010-11-10.

3! Riksrevisionen (2004) Materiel fér miljarder.
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Ur ett snivare forsvarsbudgetsperspektiv finns indikationer pa att den valda
strategin, det vill siga att vara med och utveckla Meteor, 4r betydligt dyrare

in ett direkt “hyllkép” av firdigutvecklade Meteorsystem. Detta trots att
Sverige, i och med deltagandet i utvecklingen, fitt en rabatterad képoption for
serieanskaffning. Enligt en bedomning vid FMV kan extrakostnaden uppga till
6ver 1 miljard kronor.

Om vi diremot bortser fran utvecklingskostnaderna och virderar de alternativ
som finns pd marknaden i dagsliget framstir Meteor, ur ett svenskt perspektiv,
fortfarande som ett dyrare system, men med hég prestanda. Enligt FMV kan
dock en anskaffning av det alternativa systemet AIM 120c inte anses vara
varken operativt eller ekonomiskt férsvarbart.

Dessa jamforelser bér dock vigas mot de operativa férdelar som foljer med
att delta i samarbetet, med total insyn i systemet och méjlighet att paverka
utvecklingen. Vid FMV och Forsvarsmakten framhalls att vid kop av befintlig
materiel far kunden endast begrinsad information om systemets prestanda.
Egen verifiering ir inte fullt majlig, eftersom siljaren &ger ritten att filtrera
testresultaten. Vidare ir det svirare att modifiera ett befintligt system som
svenska staten inte har dgarandel i, med 6kad risk for férdyringar.

Samtidigt konstaterar Riksrevisionen att manga linders férsvarsmakter
materielférsérjer genom kép av befintlig materiel. Vidare har Sverige sedan
linge bland annat anvint utlindska robotsystem pa Jas 39, vilket innebir att
detta forhallande dr négot som svenska forsvaret har en vana att leva med.

Ekonomiska berakningar och livscykelkostnadsanalyser i TTEM

En genomgang av maldokumenten fér Meteor (PTTEM 2002-04-12 och
reviderat PTTEM 2010-03-17) visar pa brister vad giller redovisade ekonomiska
kalkyler. Det TTEM som lag till grund fér ingdendet i Meteorprojektet (2002-
04-12) saknar redovisad ekonomisk kalkyl och livscykelanalys. Endast ett kort
konstaterande finns att "medel for utveckling av Meteor finns inom foreslagen
objektsram”. Inga siffror anges.

Infér beslutet om anskaffning av Meteor genomférdes en revidering av
PTTEM. Aven detta dokument har uppenbara brister vad giller redovisning

av ekonomiska kalkyler. Det saknas redovisad kostnadskalkyl for kostnader
inom ramen fér anslag 1.1, det vill siga kostnader koppade till utbildning,
forrad, infrastruktur, driftsunderhéll, dokumentation etcetera. Dock anges i en
not att dessa kostnader "beraknas bli lika de fér Rb99”. Kommande kostnader
anges fram till 2020, trots att systemets livslingd planeras vara minst 25 ar.
Vidare kan konstateras att tidigare kostnader, det vill siga fére 2009, ingér inte i
kostnadskalkylen — trots att de ar relativt sett mycket omfattande.
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Nir det giller livscykelkostnadsanalyser har en sidan genomférts pa FMV.*2
Analysen sammanstilldes i sirskild ordning i ett dokument.”** Analysen
gjordes i mars 2010 infor ett beslut om serieanskaffning. Samtidigt gjordes en
sd kallad Astoranalys, som hanterar en prognostiserad verksamhet med Meteor.
Astoranalysen utgér underlag for berikningar av underhallskostnader med
mera. Riksrevisionen konstaterar att trots genomford livscykelkostnadsanalys
vid FMV kvarstar brister vad giller den redovisade ekonomiska kalkylen i det
styrande dokumentet fér materielprojektet (PTTEM).

Pansarskottet NLAW/Rbgz

NLAW ir ett barbart vapen avsett att anvindas mot stridsvagnar och littare
fordon, byggnader och befistningar. Vapnet har utvecklats av SAAB-Bofors
Dynamics AB (SBD). I Sverige benimns vapnet Robot 57 (Rb57) eller NLAW. 1
Roboten programmeras med en bana genom skyttens malféljning innan skott.
Kvarvarande materiel efter skott behandlas som skrot.

Bakgrund

Som ett led att fornya och utveckla pansarskottsparken sokte Forsvarsmakten
under mitten av 1990-talet att hitta ersittande materielsystem. Ett arbete
inleddes med ett nytt pansarvirnsvapen (AT12). Flera faktorer ledde dock till
att Forsvarsmakten 1995 avbrot utvecklingen av detta vapen. Ekonomiska skil
vigde tungt, s dven vapnet — som ansdgs bli fér otympligt for att vara taktiskt
anvandbart.'*

Projektet gjorde en omstart, med malsittningen att utveckla ett annat vapen
som bittre svarade mot de svenska behoven. Kontrakt med industrin som
redan var uppbundna fér utvecklingen av AT12 dirigerades till det nya
pansarvirnsvapnet. Dock uppstod finansieringsproblem dven fér det nya
vapnet. Med davarande 4garstruktur var en eller flera samarbetspartner en
forutsittning for att verhuvudtaget kunna genomfora utvecklingen av vapnet.

En mojlig partner var Storbritannien, som ocksd var intresserat av ett nytt
pansarskott. SBD och FMV gick di samman for att forséka vinna den brittiska
upphandlingen.

32 Intervju med féretridare fér Meteor vid FMV, 2010-11-19.
"33 Intervju med féretridare fér Meteor vid Férsvarsmakten, 2010-06-01.
134 Storbritannien definierar roboten som NLAW (New genereration Light Anti-armour Weapon).

35 Intervju med foretridare fér NLAW vid FMV, 2010-09-09.
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SBD vann upphandlingen i konkurrens med tvd andra system genom

att kunna erbjuda ett system som vid bestillningstidpunkten hade hégre
teknisk mognad och en vil definierad teknisk prestanda.’® Den brittiska
férsvarsmaterielmyndigheten DPA bestillde i maj 2002 utveckling och
serietillverkning av en forsta serie med ett bestimt antal vapensystem. FMV
bidrar enligt avtalet med ekonomiska medel i utvecklingen.'”” NLAW levereras
av SBD tillsammans med brittiska underleverantorer.*

Sverige valde att vinta med ett beslut om serieanskaffning. Jimfért med att
fran bérjan ligga en order om serieanskaffning bedomdes en avvaktande
hallning inte leda till nigra férdyringar. P4 sa vis gavs Férsvarsmakten en
6kad flexibilitet i materielforsorjningen och dkade méjligheter att anpassa
anskaffningen efter omvirldsférandringar och NLAW-systemets slutliga
prestanda. Vidare kan nimnas att Sverige valde att inte samarbeta med
Storbritannien om utbildningsmateriel, da det tidigt visade sig skilja i
utbildningsmetodik och krav.

Utvecklingen av NLAW ir dirmed ett bilateralt samarbetsprojekt mellan
Sverige och Storbritannien. Ett s kallat Memorandum of Understanding
(MoU) reglerar bland annat projektets finansiering, informationsutbyte och
samarbetsformerna mellan Sverige och Storbritannien.'” Avtalet faststillde
att DPA fick ansvaret for det gemensamma kontraktet mot leverantéren,
varpd DPA fungerar som en agent 4t FMV. Férutom fullstindig insyn i
vapensystemet och en royalty pa framtida forsiljning medférde samarbetet en
option for serieanskaffning till det svenska forsvaret.

2005 16ste Sverige ut sin képoption och bestillde ett antal serietillverkade
NLAW. Virdet av bestillningen uppgick till cirka 500 miljoner kronor.'*

I den forsta bestillningen mellan Férsvarsmakten och FMV ingick forutom
seriebestillningen av ett antal NLAW ocksa viss utbildningsmateriel som
ansags ticka ett initialbehov. Vidare ingick inte utvirderingsutrustning,
fordonsinstallationer med mera i den ursprungliga bestillningen.

136 Uppgifter fran foretradare for FMV, 2011-01-20.

37 Intervju med féretridare fér NLAW vid FMV, 2010-11-17.

138 FMV (2005) Nytt pansarvarnssystem till forsvaret, pressmeddelande nr 20, 2005-12-22.
39 FMV (2005), PROTEC, nr 3, s.18.

49 FMV (2005) Nytt pansarvirnssystem till férsvaret, pressmeddelande.
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Uppféljning av tid, kostnad och prestanda

Tid

De forsta aren efter att Storbritannien och Sverige hade bestillt utveckling av
NLAW fortlopte arbetet utan nigra storre problem. Brittiska statsrevisionen
(NAO) konstaterar i sin Major Projects Report 2005 att NLAW inte var forsenat
och hade en kostnadsékning motsvarande 0,3 procent av den totala budgeten.'*!

Strax efter att Sverige kompletterat med en bestillning av serieproducerade
NLAW (2005) uppstod emellertid tekniska problem som medfért forseningar
av de planerade leveranserna till sivil den svenska som den brittiska armén.'
Som en f6ljd av férseningarna har bestillningen mellan Férsvarsmakten

och FMV av serieproducerade NLAW omférhandlats tva ganger och
utvecklingsbestillningen har omférhandlats tre ginger.

I ett tidsperspektiv har utvecklingsprojektet NLAW, som bestilldes av
Forsvarsmakten 2002 med planerad slutleverans 2007, blivit kraftigt férsenat.
Enligt den senaste planeringen kommer utvecklingen av NLAW att avslutas
hosten 2011, vilket innebir en férsening pa fyra ar.'

Bestillningen av NLAW-system dr planerad att genomféras i flera delleveranser.
Av Riksrevisionens uppf6ljning framgar att forsta delleveransen av NLAW

har forsenats med 843 dagar, det vill siga knappt tva ar och fyra manader.

Den slutliga leveransen prognostiseras i dagsliget bli drygt 3 manader
forsenad. Nir vil NLAW levereras si planeras det alltsd ske i betydligt snabbare
takt 4n vad som forst planerades. Fullt operativa NLAW har under 2009 bérjat
levereras till savil det brittiska som det svenska forsvaret.

Kostnad

NLAW-projektet hade fram till 2005 inte drabbats av nigra storre avvikelser vad
giller kostnader. Utfallet f6r utvecklingsbestillningen blev i stillet 15 procent
ligre an den ursprungliga bestillningen av Forsvarsmakten.'*

4" National Audit Office (2005) Major Projects Report 2005.

142 Defense News.com, Anti-armor weapon delayed, 2006-10-02. FMV (2005) Nytt
pansarvirnssystem till forsvaret, pressmeddelande. Ar 2008 rapporterade den engelska
statsrevisionen NAO en férsening pa 71 manader. Killa: Comment: UK MoD major projects
report 2008, RUSI Defence Systems, februari 2009, s. 30.

43 FMV (2010) Slutrapport éver genomférd verksamhet, utveckling Robot 57.

44 1bid.

RIKSREVISIONEN

70

Leverans pa utsatt tid? En g g av forsvarets inter materielsamarbeten

76



433

Skr. 2011/12:14
Bilaga

1 borjan av 2008 (2008-01-10) och under hasten 2010 (2010-09-16)
kompletterades den initiala bestillningen med en utékad anskaffning av bland
annat utbildningsmateriel och hallare till fordon. Virdet pa bestillningen har
dirmed skrivits upp.'*

Kostnaden for ett bestimt antal NLAW har vidare inte paverkats i
omforhandlingarna mellan Férsvarsmakten och FMV. Detta kan férklaras
dels av att FMV har ett fastpriskontrakt mot industrin, dels av att FMV krivde
att prisindexnivin skulle lisas pa 2006 rs nivé nir industrin fick problem att
leverera enligt den ursprungliga planen.'*¢ Totalkostnaden fér leveranser av
NLAW-system ir saledes i princip oférindrad 6ver hittillsvarande projekttid.

Prestanda

Enligt uppgifter frin FMV och Forsvarsmakten har NLAW en hog
maluppfyllelse, sett till prestandakraven i UTTEM och TTEM.'” Detta ska
dock tolkas med vetskap om att dessa prestandakrav har formulerats med
god kinnedom om vad industrin har lyckats leverera. Det finns med andra
ord en mojlighet att kravprofilen for NLAW teoretiskt har kunnat anpassas
efter vad systemet i verklighet kan prestera. Dock har Riksrevisionen inte gatt
vidare i denna fraga, utan nojer sig med att konstatera att FMV bedémer att
maluppfyllelsen vad giller prestanda ir god.

Orsaksanalys

Enligt uppgifter frin FMV orsakades forseningarna fraimst av en underskattning
av tekniska problem och av svarigheter relaterade till att projektet var utspritt

pa flera underleverantorer i Sverige och i Storbritannien. Samtidigt var denna
spridda arbetsfordelning en forutsittning for projektets finansiering.'*

Enligt uppgifter frin FMV har Storbritannien stillt tuffa krav pa industrin

att leverera enligt avtalet, trots de tekniska problemen. DPA har anvint sig

av ett system f6r upphandling, Smart Procurement, som betonar vikten av
leveranssikerhet. For att hantera férseningarna har SBD valt att planera om
och ligga processer parallellt med varandra. Exempelvis inleddes produktionen
innan all utveckling var genomford. Detta har i sin tur 6kat riskerna i projektet.
I slutindan har emellertid DPA varit tvungna att omférhandla avtalen, med
eftergifter vad giller leveranstid.

45 Enligt senaste bestallning mellan FM-FMV (2010-09-16).
146 Intervju med féretridare for NLAW vid FMV, 2010-11-17.

47 Intervju med féretridare fér NLAW vid FMV, 2010-09-09.
148 Intervju med foretridare for NLAW vid FMV, 2010-09-09.
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Sveriges hallning har varit att halla fast vid det ursprungliga kontraktet och
samtidigt ha en acceptans fér uppkomna férseningar.' Vid FMV framhalls
att detta har varit méjligt da Férsvarsmakten har accepterat forseningarna. Vid
Forsvarsmakten menar man dock att omstindigheterna tvingade myndigheten
till att acceptera férseningarna. Eftersom utvecklingskontraktet ir ett
fastprisavtal sd har de 6kade kostnaderna burits av framfér allt SBD.

Vidare har den tekniska valideringen blivit mer omfattande 4n planerat. Antalet
provskott tvingades oka avsevirt for att sikerstilla att kravprofilen uppnas.
Valideringen har inneburit vissa férseningar, men har bekostats av industrin.
Det har vidare fatt en positiv effekt i och med en storre kinnedom om vapnets
prestanda.>

Sedan den andra omforhandlingen av serieanskaffningen (2008-01-10) mellan
Forsvarsmakten och FMV finns en forsening i tidsplanen for leveranserna av
NLAW. D4 infordes ocksa en leverans av en forserie om ett begrinsat antal
NLAW for prov och initial utbildning. Ursprungligen skulle inte ndgon forserie
ha levererats innan en verifiering var genomférd, utan samtliga leveranser
gillde kompletta system. Omplaneringen beror pé tekniska problem hos
leverantoren, som krivt omverifiering, i kombination med att Férsvarsmakten
hade ett behov av att introducera systemet i organisationen. !

4.3.4 Operativa konsekvenser

Fornyelsen av pansarskott forsenades i och med att AT12 stoppades. Vidare tog
det tid innan formerna f6r NLAW hade utkristalliserats. Sedan har ytterligare
férseningar uppstatt i utvecklingen av NLAW. Forsta leveransen av operativa
NLAW-system blev férsenad med tvd ar och fyra manader. Den slutliga
leveransen planeras i dagsliget bli drygt tre ménader férsenad.

Fran Forsvarsmaktens sida hivdas att férseningarna av NLAW har kunnat
hanteras pa ett godtagbart sitt genom att modifiera Rb55 (TOW) och
genomféra en livstidsférlingning av detta system. Vidare har de dlderstigna
systemen Rb56 och P-skott 86 kunnat anvindas under tiden som NLAW

har utvecklats och tillverkats. P4 sa vis ska inte nigot fsrméageglapp ha
uppstatt. Diremot kan Riksrevisionen konstatera att det fanns énskningar
om att anvinda NLAW i NBGO08, men att detta tidigt fick strykas pa grund av
férseningarna.

49 Intervju med féretridare fér NLAW vid FMV, 2010-11-17.
15° Ibid.
5" FMV (2010) Slutrapport éver genomférd verksamhet, utveckling Robot 57.
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Ekonomiska och verksamhetsmdissiga konsekvenser

Av granskningen framgdr att det pd projektniva inte finns ndgon substantiell
fordyring for Forsvarsmakten i utvecklingen eller bestillningen av NLAW.
Detta har dstadkommits bland annat genom att FMV anvint fastpriskontrakt
gentemot industrin och férhandlat in i avtalet att priserna inte ska riknas upp
efter prisutvecklingen i samhillet.

Férseningarna medfor savil extrakostnader som besparingar

Forseningar leder emellertid till extra kostnader for forsvaret. Dels uppstar
fordyringar och kostnader kopplat till personal, resor, overhead med mera vid
Forsvarsmakten och FMV. Férutom de rena kostnaderna menar en foretridare
for NLAW pa FMV att férseningar binder upp personresurser som skulle
kunna ha anvints fér andra projekt. Detta blir en reell faktor att ta héinsyn till,
sarskilt eftersom myndigheten har en allt mer slimmad organisation.

Vid Férsvarsmakten understryks att forseningar kriver en omplanering av den
overgripande materielplaneringen. En férsening av ett system kan med andra
ord leda till att andra system férskjuts, vilket i sin tur kan leda till fordyringar.
Samtidigt har forseningen av NLAW férmodligen inneburit besparingar f6r
Forsvarsmakten, eftersom verksamhet med den livsférlingda robotparken ir
betydligt billigare 4n med NLAW. Exempelvis ir styckkostnaden fér Rb55, Rb56
eller P-skott 86 avsevirt ligre dn for NLAW.'?

Riksrevisionen kan inte i denna granskning redovisa vad férseningarna av
NLAW har kostat. Det beror pa att FMV och Forsvarsmakten har svért att
redovisa férseningarnas ekonomiska konsekvenser. Forseningar sirredovisas
inte, utan raknas in i de totala kostnaderna for projektet. Det gar att redovisa
vissa extrakostnader, men det finns ingen helhetsbild av kostnaderna, som
inriknar kostnader for livstidsforlingning eller modifiering av befintliga
system etcetera.

Utveckla eller "képa fran hyllan”?

Savil Forsvarsmakten som FMV betonar att det inte var méjligt fr Sverige

att sjalvt driva utvecklingen av NLAW. Att hitta en partner att dela utvecklings-
kostnader med och att dra nytta av en stérre gemensam serievolym var en
forutsittning for projektets verlevnad.'® Frin Forsvarsmaktens sida menar
man att NLAW-projektet ar ett tidigt exempel pd att Sverige inte lingre kan eller
har for avsikt att egenfinansiera den materiella férnyelsen inom férsvaret.

52 Foretriadare fér FMV menar dock att skillnaden minskar om man tar hinsyn till kostnader fér

underhall med mera.

'3 FMV:s arsredovisning fér 2008, s. 14.
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Fran FMV framhalls att kop av befintlig materiel medfor en betydande dkad
osikerhet i prestanda. Det beror pé att mycket teknisk information halls
hemlig av siljaren nir ett land vill virdera olika befintliga system infér beslut
om anskaffning. Eftersom sikerhetsnivierna ir okidnda behover verifieringar
genomforas, vilket resulterar i kostnader. Nir ett land diremot 4r med och
utvecklar finns fullstindig insyn i projektet. Vid utvecklingen av NLAW anser
FMV att samarbetet med Storbritannien varit framgangsrikt och att Sverige
fatt stort genomslag for svenska krav pa systemets prestanda. Systemet har
testats pa svenska forhallanden och av svensk trupp, vilket ocksa paverkat
slutresultatet till svensk férdel. Vidare papekas vid FMV att Férsvarsmakten
stiller hoga krav pd information kring materielens prestanda, nagot som kostar
stora belopp for FMV att ta fram genom provverksamhet och verifieringar.
Dessa kostnader anses kunna vara s pass omfattande att de kan radera

eller kraftigt urholka den ekonomiska vinst som kan himtas hem genom att
anskaffa materiel som redan finns pa marknaden.

I denna granskning har en jimforelse gjorts mellan de kostnader som

Sverige betalat for att utveckla och anskaffa NLAW och en hypotetisk kostnad
om Sverige anskaffat NLAW "fran hyllan”. Detta kriver flera antaganden,
bland annat att projektet skulle ha gett samma resultat, prestandamissigt

och ekonomiskt, oavsett svensk medverkan. Dessutom ér det osakert vilken
exportpotential som NLAW kommer att ha och vilken omfattning som royalties
och export kan fi fér svenska staten.’™ Vidare bér en analys ocksa hantera hur
en export kan paverka svensk industri och svenska arbetstillfillen. Analysen
maste dirfér hanteras med forsiktighet och ger mer en fingervisning om
kostnadseffektivitet.

En 6vergripande analys av styckkostnader for linder som képer NLAW
indikerar att den ekonomiska vinsten i detta avseende kan vara begrinsad.
Sveriges agerande har i praktiken inneburit savil ett okat risktagande som en
tveksam ekonomisk vinst. Samtidigt framstar det hypotetiska alternativet, det
vill séiga att Sverige képte NLAW "fran hyllan”, som problematisk. Vid FMV
papekas att ett svenskt hyllkop av NLAW i realiteten skulle bli betydligt dyrare
4n vad andra linder betalat i och med den validering och provverksamhet som
Forsvarsmakten kriver. Det finns hir exempel pa hur andra linder agerar for
att minska sadana kostnader, bland annat genom att ta kalkylerade risker som
Sverige inte fér nirvarande tar.

54 Riksrevisionen kan emellertid konstatera att NLAW har salts till andra linder &n Sverige och
Storbritannien.
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Ekonomiska berikningar i TTEM och livscykelkostnadsanalyser

Enligt foretridare for projektet vid FMV finns en genomférd
livscykelkostnadsanalys fér NLAW. Analysen gjordes pA FMV under
koncepttiden, det vill siga fore 2002. Detta dokument har dock inte anvints
under den senare delen av projekttiden. Analysen ir inte heller tillginglig for
den nuvarande projektledaren.

Fragor som ror NLAW i ett livscykelperspektiv uppges bli hanterade av
projektledaren vid FMV fran fall till fall och i den mén det behovs. I projektet
har frigor om exempelvis livsférlingande atgirder och avveckling hanterats i
separata studier vid FMV.

Foretriadare for projektet vid Férsvarsmakten anser att
livscykelkostnadsanalyser av hog kvalitet skulle vara ett visentligt underlag for
en effektivare materielplanering, sarskilt nir forseningar inom ett projekt kan
fa konsekvenser pa andra verksamheter. Man hivdar att det visserligen tas fram
livscykelkostnadsanalyser ibland, men att de gors av flera olika aktérer inom
FMV och Forsvarsmakten. Vidare menar man att den ekonomiska planering
som gors i TTEM i regel r rudimentir och oftast saknar ett livscykelperspektiv.
Vidare finns det generellt sett brister i hanteringen som gér att dessa analyser
inte hélls uppdaterade efter den senaste planeringen av Férsvarsmaktens
behov och verksamhet. Foretridare for NLAW vid Forsvarsmakten

menar att det saknas bra arbetssitt och metoder som underlittar att géra
livscykelkostnadsanalyser samlat och enhetligt samt kontinuerligt halla dem
uppdaterade.

Undervattensinsatsvapensystemet TMS

TMS (Torped-Mina-Sensor) var ett materielprojekt som omfattade utveckling
av en ubatsjakttorped, ett minsystem med sensornitverk samt en sjilvstindig
sensorfarkost for exempelvis spaning och minsékning. Konceptet har av
svenska forsvaret kallats for ett “undervattensinsatsvapensystem” och avsigs
kunna anviindas av ytfartyg, ubatar och helikoptrar.’s

TMS var ett materielsamarbete som inleddes 2001 och som slutligen avbrots
av regeringen 2008. I det f6ljande redogors for projektets utveckling och vilka
beslut som ledde fram till dess avbrytande. Redovisningen i detta avsnitt skiljer
sig nagot jimfort med de 6vriga fallstudierna med anledning av att TMS har
avbrutits.

'S5 Férsvarsmakten (1997) Utkast TTEM TMS.
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Bakgrund

I slutet av 1990-talet behovde den litta torped som Sverige anvinder, Torped
45, ersittas. Torped 45 dr ett system i slutet av sin livstidscykel. Systemet blev
operativt 1995, genom att man satte en ny malsokare pa Torped 43 fran 1988,
som i sin tur bygger pa drvda komponenter fran 1970-talet.

Utlindska torpeder hade provats, men férhallandena i Ostersjon ir speciella.
De flesta torpeder ar gjorda for férhallanden som rader i oceanerna,

med saltare vatten och stérre djup 4n i Ostersjon. I Ostersjén riskerar en
standardtorped att sld i botten innan den har fitt upp styrfart. Dessutom krivs
andra malsékare och uppdatering av malligen, vilket talar f6r att torpeden
behover vara tradstyrd.'*

En egen utveckling av Torped 46 pabérjades, men befanns bli for dyr och
avbréts dirfor. Behovet av ett nytt torpedsystem kvarstod emellertid, och i
vintan pi ett sadant livstidsférlingdes Torped 45. Ytterligare behov av en

ny ubitsjakttorped, ett minsystem med sensornitverk samt en sjilvstindig
sensorfarkost fér exempelvis spaning och minsékning ledde till att projekt TMS
(Torped-Mina-Sensor) pibdrjades 2001. Projektet utgjorde en sammanslagning
av tre separata materielprojekt, med syftet att skapa synergieffekter mellan
utvecklingsprojekten och ge en hanterlig kostnadsbild fér utveckling och
vidmakthallande.””

Finland hade nir samarbetet kring TMS inleddes identifierat ett liknande
behov som Sverige. Ar 2002 slot FMV ett samarbetsavtal med Finland.
Samarbetet gillde bland annat utveckling av TMS samt prototypframtagning
av ett litthanterligt mobilt spaningssystem, kallat SURA. Kostnaden for de
bada projekten skulle delas lika mellan Sverige och Finland. Nir samarbetet
med Finland inleddes férvintade sig FMV att de forsta leveranserna av TMS till
Forsvarsmakten skulle inledas omkring 2010."*® TMS-projektet befann sig vid
denna tidpunkt i en produktdefinitionsfas och skulle enligt planeringen éverga
i en utvecklingsfas 2005. TMS beskrevs i sitt inledande skede av FMV som ett
spinnande och nytinkande system. Genom att samtidigt utveckla en ny torped,
en ny mina och en sensorfarkost sigs mojligheter till stordriftsférdelar och
sdnkta livstidskostnader.”

156 FMV:s yttrande 6ver rapportutkastet, 2011-01-20.

57 Forsvarsmakten (1997) Utkast TTEM TMS.

58 FMV (2002) FMV inleder samarbete med Finland fér utveckling av nytt vapensystem,
pressmeddelande, 2004-11-19.

59 FMV (2002) FMV inleder samarbete med Finland f6r utveckling av nytt vapensystem,
pressmeddelande, 2004-11-19.
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Regeringen avbryter TMS

Hosten 2007 angav regeringen i budgetpropositionen for 2008 att
materielanslaget totalt skulle minska med nira 2 miljarder kronor under
perioden 2008 - 2010. For att uppna dessa besparingar beslutade regeringen att
avbryta ett antal forsvarsmaterielprojekt, diribland TMS. Regeringen bedémde
att kostnaderna for att utveckla TMS var héga i férhillande till den formaga
som materielsystemet skulle tillféra. Regeringen ansig darfér att alternativa
vigar att tillgodose det materiella behovet borde undersokas:!®

Det finns i dagsldiget inget land som utvecklat ett materielsystem med den
kombination av fsrmagor som planerades for TMS. Regeringen anser att det
svenska forsvaret ska ha dndamalsenlig materiel men det som dir tillrickligt for
andra linder maste ocksa kunna vara tillrickligt for Sverige. Det dir inte alltid
kostnadseffektivt att ligga steget fore utvecklingen i 6vriga virlden.*!

Avbrytandet av TMS befistes genom beslut av den si kallade
Genomforandegruppen. Gruppen tilltridde i januari 2008, efter davarande
forsvarsminister Mikael Odenbergs avgang hosten 2007, och arbetade fram

till bérjan av juni samma ir. Genomférandegruppen bestod av ledaméter

fran Regeringskansliet sival som fran riksdagen. Riksdagsledaméternas

roll i gruppen var framfér allt att bistd med forstirkt sakkunskap i den
politiska beslutsprocessen. Dessutom ansigs enda sittet att komma fram till
hallbara beslut vara att alla regeringspartier deltog i 6verliggningarna. En
intervjuperson anger att "det underlittar beslutsprocessen om man i ett senare
skede slipper bereda férslagen. Nu kunde i stillet partiledarna klubba de forslag
som man hade enats om i gruppen.”’®

Genomférandegruppen hade till uppdrag att spara in 650 miljoner

kronor pa forsvaret genom att avbryta, inte pabérja eller minska ett antal
verksambheter kopplade till materielanskaffning, med utgangspunkt i den

nya forsvarsmaterielstrategin. Genomférandegruppen utarbetade forslag pa
avveckling av ett femtontal materielprojekt, daribland TMS. I intervjuer med
ledaméter fran Genomfsrandegruppen framkommer att man efterstrivade att
avveckla mindre materielprojekt for att pa sa vis undvika fsrmagetapp, enligt
devisen om manga bickar sma.'® I slutrapporten fér Genomférandegruppen
anges ocksi att en utgdngspunkt varit att man i sa liten utstrickning som
mojligt velat paverka Forsvarsmaktens férmagebredd. I rapporten anges

160 Budgetpropositionen fér 2008.

161 Regeringen (2007) Férsvarsmateriel som regeringen avser att avbryta, pressmeddelande

2007-09-20.

162 |ntervju med féretridare for Forsvarsdepartementet, 2010-06-02.

163 Ibid.
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emellertid dven att

[v]issa verksamheter far effekter for regeringens ambitioner avseende
internationella insatser och for Férsvarsmaktens operativa formaga.'*

En ledamot frin Genomforandegruppen anger i efterhand att
beslutsunderlagen som gruppen arbetade utifran var kortfattade (1,5 - 3 sidor
ldnga) och att inga riskanalyser hade gjorts. Arbetet i Genomférandegruppen
var ovanligt genom att det till 6vervigande delen skedde utan nirmare
dialog med forsvarsmyndigheterna. Diremot backade man frian regeringens
sida pa nagra projekt i efterhand.!® Bade Férsvarsmakten och FMV blev
emellertid inbjudna till ett gemensamt inledande seminarium. Direfter
anordnades ytterligare ett mindre seminarium nir Genomfsérandegruppen
kommit narmare de slutliga besluten om nedskérningar. Dessa ledde

dock inte till ndgra férindringar av listan 6ver nedskirningar. En

ledamot av Genomforandegruppen uppger att ”det kan konstateras att
Genomforandegruppen 6ppnade upp for Forsvarsmakten att komma med
indringsférslag pa de foreslagna nedskirningarna, men att inga alternativ
gavs”.

De diskussioner som fordes kring TMS i Genomférandegruppen gillde,
enligt en person som var ledamot i gruppen, att 4ven andra linder har ubatar i
brickvatten. Man menade att "utvecklingsprojektet hade pagatt under mycket
lang tid utan resultat. Atgangen pa torpeder ir ocksa begrinsad for ett land som
inte har varit i krig pa 200 &r, inte minst eftersom vi fiskar upp alla torpeder
igen efter att ha skjutit dem. Risken med TMS var att vi skulle uppfinna

hjulet pa nytt. Den svenska marinen ir inte si annorlunda jimfort med till
exempel Polen och Tyskland som man vill gora gillande.”'* I en intervju med
foretradare for Forsvarsdepartementet framkommer att "projektet var behiftat
med stora risker bade tidsmissigt och kostnadsmissigt”.’”

I Genomférandegruppens slutrapport anges f6ljande:

I budgetpropositionen for 2008 beslutade regeringen att inte utveckla systemet
Torped Mina Sensor (TMS). Mot bakgrund av att méngden inplanerade
medel inte har minskat i forhdllande till planeringen for TMS foreslar
genomfbrandegruppen att ambitionsnivin for verksamheten minskar och att
mingden inplanerade medel reduceras.'®

164 Fgrsvarsdepartementet (2008) Redovisning av projekt om effektivisering av Forsvarsmaktens
materielférsérjning m.m., s 1.

165 Intervju med ledamot i Genomférandegruppen, 2010-06-01.
166 Intervju med ledamot i Genomférandegruppen, 2010-06-01.
67 Intervju med foretridare for Forsvarsdepartementet, 2010-06-02.

168 Fgrsvarsdepartementet (2008) Redovisning av projekt om effektivisering av Férsvarsmaktens
materielférsérjning m.m.
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I Genomf6randegruppens forslag ingick att minska att ambitionsnivan for att
utveckla och anskaffa ersittare till dagens litta torpeder under perioden 2015 -
2018 och att reducera mingden inplanerade medel f6r denna verksamhet. Som
skil till detta anfér Genomférandegruppen att mingden inplanerade medel for
denna verksamhet inte har minskat i forhallande till planeringen fér TMS —
som regeringen i budgetpropositionen fér 2008 beslutade att ligga ned.'® Den
féreslagna reduktionen 4r 50-procentig, vilket innebir att under perioden 2009
- 2012 kommer 256 miljoner kronor att sparas in pa materielomradet.

Samarbetet avvecklas

Nir TMS-projektet avslutades 2008 avbréts dven projektsamarbetet med
Finland. Det fanns givetvis en besvikelse kring detta, anger en intervjuperson,
men nagot kontrakt hade dnnu inte skrivits, varfor det inte blev aktuellt med
skadestand. Dirtill kommer att Sverige var lead nation i projektet. TMS-
projektet befann sig inte heller i ndgon aktiv fas, utan endast pd samtalsbasis
med kunskapsutbyte.””® En annan intervjuperson framhaller att det allmint sett
finns en stor forstielse mellan linder vid avbrytandet av materielprojekt.

Det fortsitta arbetet med att anskaffa en ny torped

I samband med att TMS avbréts 2008 frangicks dven tidigare kopplingar

mot funktionen som mina, funktionen f6r omradesférsvar och autonom
undervattensfarkost (AUV) for spaning och minréjning. Férsvarsmakten har
efter nedliggningen av TMS inriktat sig pa att utveckla en ersittare fér Torped
45, vilken ska kunna anvindas nationellt sivil som internationellt.

En intervjuperson pa Forsvarsmakten anger att FMV gjorde
marknadsundersokningar som visade att det skulle bli langt mer kostsamt

att kopa torpeder som redan finns pa marknaden, exempelvis Eurotorp.
Forutom att en utlindsk torped ir dyrare i anskaffning si maste 4ven batarnas
tubsystem och eldledningar 4ndras till betydande kostnader. Dirtill kommer
att de torpeder Forsvarsmakten koper ska vara tradstyrda, det vill siga att de
ska kunna styras och desarmeras enligt onskemal. Signaler skickas genom
koppartrdd med méinga kilometers rickvidd. De flesta torpeder som finns

att kopa pd marknaden ir emellertid av modellen "launch and forget”, vilket
innebir att torpeden inte kan paverkas nir den vil ir avfyrad.””!

169 Underrubrik till avsnittet "Verksamhet dér ambitionsnivan forslas (sicl) reduceras”, underbilaga
1159,

79 Intervju med ledamot i Genomférandegruppen, 2010-06-01, samt intervju med féretridare for

TMS vid Férsvarsmakten, 2010-05-12.

7' Intervju med féretradare for TMS vid Férsvarsmakten, 2010-05-12.
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Mot bakgrund av dessa undersokningar paborjade FMV i samarbete med
industrin (Saab Underwater Systems) utveckling av en ny torped, kallad Torped
45D. Som svar pd en framstillan frin Férsvarsmakten om att fa anskaffa

en ny litt torped”? beslot emellertid regeringen under sommaren 2010 att
upphandlingen av ett nytt torpedsystem skulle konkurrensutsittas. Det 4r
darmed inte aktuellt att gora en seriebestillning av Torped 45D i detta skede,
utan mojligen efter att konkurrensupphandlingen har avslutats och kostnaden
for andra torpedsystem beaktats.

Utover anstringningarna att anskaffa en ny torped planerar Férsvarsmakten
anskaffning av en autonom undervattensfarkost, AUVMrdj. Detta dr en
funktion som lig inom ramen f6r TMS. AUVMRG;j ir inplanerad med 310
miljoner kronor under den nirmaste femarsperioden.'”

Risker fér operativa konsekvenser och ékade kostnader

Intervjupersoner vid Foérsvarsmakten och FMV som Riksrevisionen talat med
framhaller emellertid att det 4r komplicerat att kopa torpeder "fran hyllan”,
det vill siga firdigutvecklade torpeder som finns att képa pa marknaden.
Andra torpeder ir i férsta hand anpassade f6r djupa, salta vatten och

inte for Ostersjéns grunda brickvatten. Upphandling av en firdig torped
innebir att en modifiering indi maste ske, vilket dr resurskrivande, bade
tidsmissigt och ekonomiskt. En upphandling skulle kunna vara klar cirka
2012. Enligt de uppgifter Riksrevisionen tagit emot i granskningen finns i
nirtid konkreta risker for torpedforsorjningen, vilket kan fa konsekvenser for
férmagan. Att aterigen livstidsforlinga Torped 45 blir, enligt en intervjuperson
pa Forsvarsmakten, "som att bygga en ny torped”. Dirtill framhaller
intervjupersonen att hyllkép av torped inte blir vare sig billigare eller bittre,
utan snarare tvirtom.”* P4 fragan om arbetet har skétts rimligt effektivt, och
om liget i dag kan anses vara godtagbart utifran ett formageperspektiv, svarar
en annan intervjuperson "Nej, det ir rent bedrovligt illa”. P4 frigan om man
har sparat nigot pa att ligga ned TMS och ersitta med Torped 45D ir svaret att
"det har inte blivit billigare. Snarare tvirtom”.'”>

72 Férsvarsmakten (2010) Hemstillan om beslut avseende investeringsirende Anskaffning av
ny latt torped.

73 FMV:s yttrande &ver rapportutkastet, 2011-01-20.

74 Intervju med féretradare for TMS vid Férsvarsmakten, 2010-05-12.

75 Intervju med foretridare fér TMS vid FMV, 2010-11-23.
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Diskussion: orsaker och konsekvenser

Sammanfattningsvis framtriader tva skilda perspektiv i intervjuerna med
foretridare for Regeringskansliet och riksdagen & den ena sidan, och
foretridare for Forsvarsmakten och FMV a den andra. Fran regeringens

sida kan det sparas en trétthet 6ver att besparingar inte gérs i 6nskad
utstrickning hos forsvarsmyndigheterna, vilket ocksa tycks vara ett skil till att
Genomforandegruppen upprittades. Dirtill finns ett synsitt hos regeringen om
att forsvarsmyndigheterna bér néja sig med "tillrickligt god forsvarsmateriel”,
som godkints och anvinds av andra linder. Utifran denna synvinkel kan
regeringens avbrytande av TMS framsta som ett kostnadseffektivt agerande.
Behovet av ett nytt torpedsystem och AUV uppges emellertid kvarstd, och en
utdragen upphandlingsprocess riskerar dven enligt flera intervjupersoner

en formagebrist pa torpedsidan. Foretridare vid FMV menar att Ostersjéns
undervatten ir ett av fi omraden som motiverar nationella sirlésningar.
Forutsatt att bida dessa uppgifter ar korrekta framstar emellertid regeringens
nedliggning av TMS som endast kortsiktigt effektivt. Enligt intervjupersoner pa
forsvarsmyndigheterna ir det tveksamt om nagon reell besparing kan riknas
hem, dd man fortfarande ar i behov av ett nytt torpedsystem och AUV. Det kan
ocksd delvis ifragasittas i vilken utstrickning besparingseffekterna har kunnat
beaktas av arbetsgruppen. I Genomférandegruppens slutrapport anges att

den tillgingliga tiden fér analysen har inte medgivit en genomgripande analys av
vilka alternativkostnader som kan uppstd. Genomforandegruppen bedomer att
det kan finnas sidana alternativkostnader men att dessa ryms inom det okade
handlingsutrymme som uppstir under de kommande dren."”®

Det kan konstateras att Genomférandegruppens ursprungliga malsittning
om att inte foresla besparingar som paverkar forsvarets operativa formaga
inte tycks ha fungerat nir det giller torpedsystemet, di granskningen visar

att det nu finns konkreta risker av denna art. Vidare framstir de besparingar
som efterstrivades med Genomf6randegruppen som kortsiktiga nir det giller
torpedsystemet. Samtidigt bér dock papekas att en reell besparing dnda kan
ha gjorts nir det giller avbrytandet av det kombinerade materielprojektet
TMS. Av intervjuerna forefaller regeringen inte i tillrickligt stor utstrickning
ha férankrat sina beslut hos férsvarsmyndigheterna. Férsvarsmyndigheterna
tycks & andra sidan inte ha bidragit med sin sakkunskap i prioriteringen av de
nedskirningar som riksdagen beslutat om, och inte heller ha tydliggjort risken
for formageglapp gentemot regeringen.

176 Forsvarsdepartementet (2008) Redovisning av projekt om effektivisering av Férsvarsmaktens
materielférsérjning m.m., s 1.
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Regeringens materielredovisning
till riksdagen

Kapitel 5 kretsar kring granskningsfraga 5:

e Far riksdagen redovisning fran regeringen som méjliggér en uppfoljning
av riksdagens beslut?

Regeringens materielredovisning till riksdagen om forsvarets
materielférsérjning, och huruvida denna utgor ett tillfredsstillande underlag
for riksdagens beslutsfattande, har sedan linge varit féremal fér diskussion.

Flera killor som projektgruppen tagit del av pekar pa brister i detta avseende.
Riksdagen anser sig ha svart att utéva sin finansmakt, genom att ta stillning till
och viga olika forslag och materielprojekt inom forsvarsomradet mot varandra.
Forsvarsutskottet har ocksd papekat dessa brister vid flera tillfillen.””” T det hir
kapitlet redovisas iakttagelser avseende regeringens redovisning till riksdagen
rorande storre materielprojekt utifran savil regeringens som riksdagens
perspektiv. Det bor pdpekas att vi hir avser materielforsérjningen ur ett bredare
perspektiv, inte enbart internationella materielsamarbeten, dven om stérre
materielprojekt ofta sker i samverkan med andra linder.

Riksdagens och regeringens styrning av férsvarets
materielférsorjning

Riksdagen fattar beslut om inriktning och ekonomiska ramar fér férsvaret.
Tidigare har dessa beslut gillt under fyradriga perioder genom sa kallade
forsvarsbeslut. I samband med proposition 2004/05:5 angav regeringen
emellertid att forsvarsplaneringen fortsittningsvis bér behandlas enligt
normala rutiner i budgetprocessen, vilket tillstyrktes av forsvarsutskottet.'”®
Skilen till detta var bland annat att budgetpropositionen fokuserar pa

'77 Bet. 2008/09:F6U10, s 42-56.
178 Bet. 2004/05:F6U4.
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kopplingen mellan storleken pd anslagen och ambitionsnivan fér respektive
ar. I budgetpropositionen f6r 2006 argumenterades for att denna reform skulle
kunna underlitta fér riksdagen att kontinuerligt f6lja upp inriktningsbesluten
och gora nédvindiga omprioriteringar och avvigningar for att kunna uppna
intentionerna.'”

Riksdagen beslutar delvis om forsvarets grundorganisation och om

malen for politikomridet. Regeringen anger i sina férsvarspropositioner
inriktningen pi férsvarets 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. Dirutover haller sig riksdagen genom
regeringen underrittad om forsvarets materielanskaffningar.

Regeringen 4 sin sida beslutar om mal och aterrapporteringskrav som

stills pa forsvarsmyndigheterna.'® Regeringen aterrapporterar direfter till
riksdagen om materielprocessen inom forsvaret, liksom om storre planerade
materielanskaffningar. I budgetpropositionen redovisas materielprojekt
Gverstigande 150 miljoner kronor. Utéver detta begir riksdagen in det underlag
frin regeringen som behévs for att kunna utéva sin finansmakt. Eftersom
denna information i stor utstrickning ir sekretessbelagd r6r det sig oftast om
kompletterande muntliga féredragningar fran i férsta hand regeringen, men
dven fran férsvarsmyndigheterna. Tidigare redovisade regeringen kostnader for
storre materielprojekt i sd kallade objektsramar. Objektsramarna redovisades
som en separat bilaga till budgetpropositionen, med syftet att forbittra

styrning och uppféljning av stérre materielinvesteringar. I samband med
budgetpropositionen 2006 togs emellertid objektsramarna bort och ersattes av
en si kallad investeringsplan, som redovisas direkt i budgetpropositionen.'®!

Ar redovisningen tillracklig?

Fragan om huruvida regeringens redovisning ir tillricklig for att utgéra
underlag for riksdagens beslutsfattande inom férsvarsomradet besvaras olika
av regering och riksdag. I det féljande redogors fér riksdagens respektive
regeringens stindpunkter i fragan.

179 Prop. 2005/06:1 utgiftsomrade 6 s. 13.
180 ESV 2005:10, 5. 148 - 149.

81 Prop. 2005/06:1 utgiftsomrade 6 s. 82.
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Riksdagens krav

Under det senaste decenniet har férsvarsutskottet vid ett flertal tillfillen
papekat behovet av forbittrade underlag for att kunna utova sin finansmakt
inom forsvarsomradet.'® I sitt betinkande fran 2009 understryker

utskottet dterigen behovet av férbittrade underlag fran regeringen for

sina stillningstaganden rérande materielprocessen. Utskottet pekar pa att
sparbarheten mellan exempelvis anskaffning av viktigare materiel 4 ena sidan,
och forbandsutveckling och operativ effekt 4 andra sidan, bér utvecklas och
fortydligas. Forsvarsutskottet understryker dven behovet av att regeringen
fortsitter arbetet med att forbittra sin materielredovisning till riksdagen.'®

lakttagelser

Foretridare for bland annat forsvarsutskottets kansli, som Riksrevisionen
intervjuat, framhaller att flera andra linder har en mer detaljerad och
heltickande redovisning av sin materielférsorjning 4n Sverige. Man hinvisar
aven till skriftliga sasmmanstillningar av férsvarets materielférsérjning

som aterkommande avrapporteras fran Sverige, exempelvis till OSSE, dir
information samlats och sammanstillts pé ett overskadligt sitt.'s*

De foretridare for forsvarsutskottets kansli som Riksrevisionen talat med
anser vidare att objektsramarna som regeringen tidigare anvinde sig av
for att redovisa storre materielprojekt utgjorde ett bittre underlag for
riksdagens beslutsfattande dn den nuvarande investeringsplanen. Férdelen
med objektsramarna jimfort med investeringsplanen anses vara att de i
storre utstrickning gav riksdagen en uppfattning om totalkostnaden fér
materielprojekten, medan investeringsplanerna endast stricker sig fran ett
ar till ett annat. Savil utskottsforetridarna som enskilda riksdagsledaméter
efterlyser mer, savil som tydligare, skriftlig information fran regeringen.'®
Som tidigare berérts aterrapporterar regeringen for nirvarande till riksdagen
genom en kombination av skriftliga redovisningar (budgetpropositionen,
inklusive investeringsplanen) samt genom muntliga foredragningar.

182 Bet. 1994/95:F5U4, 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:F6U10.

'3 Bet. 2008/09:FoU10.
"84 ntervju vid férsvarsutskottet, 2009-09-17.
'35 |ntervju vid férsvarsutskottet, 2010-05-02.
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Regeringens perspektiv

Regeringen anser 4 sin sida att materielredovisningen utvecklats i positiv
riktning under senare dr, och att den i dag 4r mer detaljerad och rittvisande dn
tidigare. I skrivelse 2006/07:75 anger regeringen att man "genom beslut den
21 december 2006 om regleringsbrev for Férsvarsmakten fér 2007 begirt att
materielplanen skall redovisas pa ett sitt som bor skapa en tydligare koppling
mellan operativa behov och planerade materielanskaffningar, vilket bér kunna
ligga till grund for en ytterligare utvecklad redovisning till riksdagen”.s¢
Skrivelsen var den sista av tre drliga, pa varandra foljande regeringsskrivelser
dar riksdagens inflytande 6ver materielférsérjningen diskuterades, och i
samband hirmed bedémdes fragan (momentet) vara slutbehandlat.’®” Vidare
beslutades i budgetpropositionen for 2006 att beslut om storre materielprojekt
ska understillas riksdagen.

1 budgetpropositionen f6r 2008 anger regeringen att man har for avsikt att
aterkomma med forslag pa hur transparensen i materielanskaffningsprocessen
ska 6ka.'® Med syftet att dstadkomma en 6kad tydlighet delades det davarande
materielanslaget upp i tvd nya anslag, 6:2 Materiel och anldggningar samt 6:3
Forskning och utveckling. I budgetpropositionen for 2009 redovisas de atgirder
som vidtagits med anledning av riksdagens betinkande (bet. 2007/08:F6U1)."*
Materielanslaget delades igen, med syftet att tydliggora hur stora satsningar
som gors pa anskaffning av materiel inklusive stérre vidareutvecklingar.
Anslaget 6:2 Materiel och anliggningar delades dirmed upp i anslagen 1:3
Anskaffning av materiel och anliggningar samt 1:4 Vidmakthallande, avveckling
m.m. av materiel och anliggningar. Det senare anslaget omfattar de kostnader f6r
materielférsérjningen som inte anvinds for ren materielanskaffning. I samma
proposition redovisades ocksa att en arbetsgrupp inom Regeringskansliet (den
s.k. Genomférandegruppen) hade tagit fram forslag pa hur en dndamalsenlig
materielférsorjning skulle kunna dstadkommas, anpassad till insatsférsvarets
behov. Genomférandegruppen arbetade f6r en tyngdpunktsforskjutning inom
materielférsérjningen, fran utvecklingssatsningar och mer mot anskaffning

av firdigutvecklad forsvarsmateriel. Vidare arbetade man fram forslag for att
effektivisera stédverksamheterna inom férsvaret.

186 Skr. 2006/07:75 5. 47.

187 Skr. 2004/05:75 5. 56, Skr. 2005/06:75 5. 50 - 51, Skr. 2006/07:75 5. 47.
138 Prop. 2007/081 utgiftsomrade 6 s. 16.

89 Prop. 2008/09:1 utgiftsomrade 6 s. 24 - 25.
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lakttagelser

Regeringen framhaller att man under ett antal ar har arbetat med att
forbittra materielredovisningen till riksdagen.® I budgetpropositionen for
2006™" redovisades enligt Férsvarsdepartementet den sparbarhet mellan
materielanskaffning och operativ effekt som riksdagen efterfragat med
anledning av proposition 2004/05:5 Virt framtida forsvar.®? Dirtill framhaller
man att riksdagen i samband med budgetpropositionen 2006 dven getts ett
storre inflytande ver materielférsérjningen, genom att den ska godkinna
utveckling och anskaffning av specifika materielobjekt. I den foljande
budgetpropositionen, for 2007, foreslogs vidare en ny anslagsstruktur och

en fortydligad redovisning av bestillningsbemyndigandet samt sparbarheten
mellan materielanskaffning och stridskrafternas férmageutveckling.'”

I inriktningspropositionen for forsvaret redovisar regeringen utvecklingen

av redovisningen till riksdagen nir det giller materielférsérjningen.*

Man bedomer ocksa att redovisningen har utvecklats enligt de 6nskemal

som riksdagen framfort. Utéver skriftlig redovisning har dven muntliga
foredragningar hallits for forsvarsutskottet, dels i samband med
budgetpropositionens éverlimnande, dels pa 6vrig begiran. Regeringen anger
f6ljande i propositionen:

Riksdagens mdajlighet att utéva sin finansmakt har ékat bl.a. genom att enskilda
materielobjekt understillts riksdagens provning och att antalet anslag har 6kat.
Vidare har handlingsfriheten inom materielforsorjningen dkat under de senaste
aren genom minskade inteckningar i kommande ars planering. Anvindningen
av stegvis utveckling med etappindelning av utveckling och anskaffning har

dven okat. Sparbarheten mellan krav péd operativ formaga i olika avseenden och
materiel har utvecklats under perioden. En viss 6kning av andelen anskaffningar
som omfattar internationellt samarbete har skett.'

Forsvarsdepartementet anger i sin skrivelse till Riksrevisionen att regeringen
har for avsikt att forbittra redovisningen av materielfrsérjningen till riksdagen
ytterligare, bland annat genom att ge investeringsplanen en mer central roll

199 Féljande avsnitt baseras i stor utstrdckning pa en skriftlig redogérelse fran Regeringskansliet
till Riksrevisionen, Férsvarsdepartementet (2010) Underlag fér FO svar pa RiR uppféljning
2010-01-26.

97 Prop. 2005/06:1 utgiftsomrade 6 s. 13.

192 Bet. 2004/05:F6U4, rskr. 2004/05:143.

193 Prop. 2006/07:1 utgiftsomrade 6 5. 14 - 15.
94 Prop. 2008/09:140 s. 84 ff.

95 Prop. 2008/09:140 s. 85.
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samt utveckla en metod for uppfoljning av storre projekt, i syfte att fa en
forbattrad kostnadskontroll.® Med hinsyn till dessa dtgirder anser man det
inte vara aktuellt att aterinféra den tidigare redovisningen i objektsramar.

Regeringens redovisning av de fyra materielprojekten

For att klarlidgga rapporteringen till riksdagen har en genomgang gjorts av
regeringens propositioner utifrin de fyra materielprojekt som inkluderats i
denna granskning (kapitel 4). Av sirskilt intresse har varit hur rapporteringen
ir utformad av projektens ekonomi, leveransstatus och prestanda/relationen till
férmaga. Riksrevisionen noterar féljande:

Regeringens ekonomiska redovisning av materielprojekten ar 6vergripande

och normalt sett sammanslagen med annan materiel, exempelvis i grupper
om materiel for markstrid eller luftstrid. Det gar siledes inte att folja vad ett
enskilt projekt planeras att kosta eller hittills har kostat. Vidare finns ingen
redovisning av kostnadsutvecklingen inom enskilda materielsystem. Ett
undantag ir redovisningen av Helikopter 14 i budgetpropositionerna 2004 och
2005. Fram till budgetpropositionen fér 2006 redovisade regeringen som ovan
nimnts stérre materielprojekt i si kallade objektsramar. I budgetpropositionen
framgick da kostnadsramen for anskaffningen av Helikopter 14 och

sévil planerat som faktiskt ekonomiskt utfall. Efter att anvindningen av
objektsramar dvergivits dtergir den ekonomiska redovisningen av Helikopter
14 till att bli 6vergripande och aggregerad med andra luftstridssystem.

Regeringen motiverar i regel materielprojekten i relation till Férsvarsmaktens
behov. Rapporteringen varierar i omfing, det finns exempel da en fylligare
forklaring har limnats av regeringen till materielsystemets koppling till
insatsforsvaret. I vissa fall anges nir systemet planeras bli levererat och vara

i operativt bruk. Det finns ocksa exempel pd rapportering av férseningar i
anskaffningen eller utvecklingen, exempelvis f6r Meteor och Helikopter 14.
Nir det giller Helikopter 14 kan konstateras att den skriftliga rapporteringen
av leveranstider, operativ status och formaga over tiden har blivit alltmer
kortfattad och Gvergripande. Nir det giller TMS ger en genomgang av
budgetpropositionerna intryck av att det fram till 2008, dd TMS avbrots, fanns
ett reellt behov av ersittande system och att beslut om att utveckla och anskaffa
TMS skulle kunna fattas under 2006 - 2007. I budgetpropositionerna 2009
och 2010 namns inte detta omrade 6ver huvud taget. I budgetpropositionen
for 2011 dterkommer regeringen till att Torped 45 behover ersittas, och
anskaffning av ny litt torped behéver beslutas under aret.

196 Forsvarsdepartementet (2010) Underlag for FO svar pa RiR uppféljning 2010-01-26.
Se dven prop. 2008/09:1 utgiftsomrade 6 s. 25.
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Sammanfattningsvis kan konstateras att regeringens rapportering av
materielsystemets status i relation till operativ férmaga varierar kraftigt
mellan de granskade systemen. Den mest utforliga rapporteringen har skett
for helikopterbataljonen, dock ofta med oklara bedémningar om att ”planerad
férméaga inte har kunnat féljas” eller att det helt enkelt inte har varit mojligt
att virdera forméagan, pa grund av att helikoptrar har saknats. For 6vriga
materielsystem ir rapporteringen i relation till formaga begrinsad och kan
utebli helt under vissa perioder.

Riksrevisionen drar slutsatsen att rapporteringen skiljer sig mellan projekten
och over dren, delvis beroende av den form for redovisning som regeringen har
anvint sig av. Rapporteringen av ett projekt bér kunna anpassas efter vilket lige
i anskaffningen systemet befinner sig i, samt efter de handelser som intriffar

i projektet. Dock anser Riksrevisionen att rapporteringarna av de fyra fallen
inte dr tillrickligt sammanhaéllna, systematiska och innehallsrika for att kunna
utgora ett laimpligt beslutsunderlag for riksdagen. Vissa uppgifter som rér
forsvaret kommer alltjimt att behéva begrinsas till de muntliga redovisningar
som regeringen och i vissa fall forsvarsmyndigheterna haller for riksdagen.
Riksrevisionen konstaterar emellertid, mot bakgrund av den genomfsrda
granskningen, att den 6ppna skriftliga information om materielférsérjningen
som riksdagen far frin regeringen har blivit magrare under senare ar.

Goda exempel pa hur en mer utférlig rapportering skulle kunna géras
aterfinns bland annat i de objektsramar som regeringen tillimpade tidigare.
Foreliggande granskningsrapport, och dess beskrivning av fyra stérre
materielprojekt, kan ocksd tjina som ett exempel pd att itskillig information
kan presenteras ppet, utan att sekretessbelagda uppgifter réjs.

Férsvarsmyndigheternas redovisning till regeringen

I regleringsbrevet fér FMV fér 2011 betonar regeringen att
materielfrsérjningen av férbanden i insatsorganisationen ska ske i enlighet
med den inriktning som riksdagen har faststillt. Man framhaller ocksa att
"for att 6ka handlingsfriheten i materielférsorjningen ska ledtider for att

fa system i operativ drift kortas och langsiktiga ekonomiska bindningar

i materielférs6rjningen minska”.”” Vidare stiller regeringen krav pa

FMV att redovisa andelen materiel som bestillts enligt principerna a)
vidmakthallande b) anskaffning respektive ) utveckling. En uppdelning

ska géras i nya utvecklingsbestillningar respektive fullgérande av ildre
utvecklingsbestillningar. Avvikelser av materielférsorjningsprinciperna ska
framga av aterrapporteringen. Vidare anger regeringen att FMV ska redovisa

197 Regleringsbrev fér budgetaret 2011 avseende FMV.
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vilka 6verenskomna materielleveranser respektive 6vriga leveranser till
Forsvarsmakten som inte har genomférts under aret, samt vilka atgirder som
har vidtagits med anledning av detta.'”

I regleringsbrevet till Forsvarsmakten f6r 2011 anges att materielforsérjningen
av férbanden i insatsorganisationen ska ske i enlighet med den inriktning

for materielférsérjning som riksdagen har faststillt. Vidare anges att infor
bestillning av ett antal angivna materielprojekt ska Férsvarsmakten framstilla
om regeringens medgivande. Detta eftersom materielprojekten bedéms
medféra strre ekonomiska bindningar (6ver 150 miljoner kronor) eller
paverka regeringens framtida handlingsfrihet, alternativt att de bedéms fa
storre betydelse for insatsorganisationens utveckling eller Sveriges relationer
till andra nationer (till exempel internationella samarbetsprojekt) eller i 6vrigt
ha sirskild strategisk betydelse.”® Angdende internationellt samarbete sigs
att Forsvarsmakten under 2011 ska efterstriva rationalitet och effektivitet,
bland annat genom tydlig koppling till nationell formageutveckling och
materielférsérjningsstrategin. Vidare anger regeringen att deltagande i
samarbeten som syftar till utveckling av materiel ska vara restriktivt.2

lakttagelser

Fragan om regeringens redovisning till riksdagen av materielprocessen vicker
fragor om den rapportering som kommer in till regeringen som underlag
fran forsvarsmyndigheterna. Aven om den information som levereras till
regeringen fran férsvarsmyndigheterna sammantaget ir tillfredsstillande
anser foretridare for Forsvarsdepartementet som Riksrevisionen intervjuat att
Forsvarsmaktens materielplan ir mycket omfattande och svaréverskadlig.?”!
Eftersom materielplanen ir i konstant forindring upplever man det ocksa vara
svart att skaffa sig en 6verblick 6ver hur stora kostnader materielforsérjningen
uppgdr till i sin helhet. Detta bidrar i sin tur till att materielplanen

utgdr ett komplicerat underlag att férhélla sig till vid utarbetandet av
budgetpropositioner och andra beslutsunderlag till riksdagen.

Foretridare for Forsvarsdepartementet bedémer att utvecklingen generellt
gar mot en 6kad transparens i materielfrigorna. Man framhaller dven att de
tidigare anvinda objektsramarna inte gav en fullstindig och rittvisande bild
av materielprojekten. Andringar i materielen medférde exempelvis inte att
objektsramarna justerades. Investeringsplanen tillsammans med 6vriga

198 Ibid., 5. 2.
199 Regleringsbrev fér budgetaret 2011 avseende Férsvarsmakten, s. 7 - 8.
299 Regleringsbrev for budgetaret 2011 avseende Férsvarsmakten, s. 5.

29" Intervju med foretridare fér Férsvarsdepartementet, 2010-05-30.

RIKSREVISIONEN

an

Leverans pa utsatt tid? En g g av forsvarets inter materielsamarbeten

96



5.3.1

Skr. 2011/12:14
Bilaga

relevanta dokument och muntliga féredragningar anses sammantaget ge en
bittre och mer komplett bild av materielférsérjningen idag 4n vad som tidigare
var fallet. 2

FMV:s rapportering kring de fyra materielprojekten

En genomgang har gjorts av FMV:s rsrapporter under perioden 2004 - 2009
med avseende pé rapporteringen av de fyra granskade materielprojekten.
Foljande kan noteras:

Redovisningen sker éverlag pa en aggregerad och évergripande nivd. FMV
har olika matt och analysmetoder fér att underséka och redovisa kvaliteten

i genomfort arbete nir det giller leverans pa ritt tid, avtalat pris och med
ritt prestanda. Det férekommer viss redovisning pa materielsystemniva,
exempelvis for anskaffningen av Helikopter 14. Redovisningen av Helikopter
14 ir emellertid utspridd i rapporterna, oftast med syftet att exemplifiera och
konkretisera statistik. Det dr dirmed svart att fi en bra 6verblick av liget och
utvecklingen 6ver tid pa materielsystemniva.

Redovisningen av utvecklingen av leveranssikerheten och andelen leveranser
som gdrs inom avtalad tid, sker frimst inom ramen for den sa kallade
milstolpseffektiviteten. Redovisningen av milstolpseffektivitet dr 6vergripande
och gar inte in pd enskilda materielprojekt. Milstolpseffektivitet utgar vidare
fran den senaste omférhandlade malsittningen (mellan Férsvarsmakten

och FMV) och tar med andra ord inte sin utgdngspunkt i den ursprungliga
planeringen. Det innebir att man kan £ intryck av att projekt, som ir
forsenade och omforhandlade, inte ir férsenade. I granskningen framgar
ocksd att forseningar i materielanskaffningar kan leda till att leveranserna av
materielen sker i annan form 4n vad som ursprungligen vad planerat. Sa har
exempelvis skett i fallet Helikopter 14. Men om detta har varit foremal fér en
omférhandling, vilket det ska vara och har skett for Helikopter 14, kommer inte
detta att tydligt fingas upp av en milstolpseffektivitetsanalys.

Fran och med 2009 ska FMV redovisa myndighetens sa kallade
leveransformaga, det vill siga antalet genomférda leveranser jamfort med
antalet planerade leveranser under ett aktuellt ar. Aven antalet omférhandlade
materielprojekt ska numera redovisas. Vidare redovisas ocksa antalet
foérseningar och vad som orsakat dessa. Riksrevisionen kan konstatera att
denna redovisning kompletterar milstolpseffektivitetsanalysen. Dock ir
redovisningen, liksom tidigare, pa en 6vergripande systemniva och ger dalig
information om enskilda materielprojekt.

292 Intervju med féretridare fér Férsvarsdepartementet, 2010-05-20.
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Férsvarsmaktens rapportering rérande de fyra materielprojekten

En genomgang har gjorts av Férsvarsmaktens arsrapporter (for
verksamhetsaren 2002 - 2009) samt budgetunderlagen infér regeringens
arliga budgetproposition (2003 - 2010) nir det giller rapporteringen av de fyra
granskade materielprojekten.

Genomgangen visar att Forsvarsmakten i sin drsrapport kan beréra enskilda
materielprojekt. Informationen ir vanligtvis knuten till materielsystemets
roll och funktion fér myndighetens operativa fsrmaga. Ingen redovisning
limnas kring kostnader. Det sker heller ingen samlad projektuppfsljning pa
materielsystemniva av materielforsérjningen. Ett undantag ir anskaffningen av
Helikopter 14, dir det i regel uppmirksammas att anskaffningen ir férsenad,
vilket far konsekvenser for utvecklingen av helikopterbataljonen.

Den fylligaste redovisningen av Helikopter 14 gjordes i arsrapporten for
2004, med anledning av ett regeringsuppdrag att redovisa inférandet av
helikoptersystem. Redovisningar av 6vriga materielsystem som ingar bland
Riksrevisionens fallstudier 4r betydligt ovanligare och, i fsrekommande fall,
kortfattade.

Budgetunderlaget utgors av ett huvuddokument och ett stérre antal bilagor, dar
vissa 4r hemliga eller kvalificerat hemliga. Den information och redovisning
som limnas i budgetunderlaget vad giller de fyra materielsystem som utgér
fallstudier i Riksrevisionens granskning aterfinns i olika bilagor. Det gér

att redovisningen, sett ur ett enskilt materielsystem, 4r svar att 6verblicka.
Vidare konstaterar Riksrevisionen att den 6ppna information som limnas pa
materielsystemniva dr mycket begrinsad och kortfattad. Fokus ligger i regel pd
malsittningar for det kommande aret, exempelvis att ett materielsystem ska
tillféras insatsorganisationen. Nagon egentlig uppfoljning av anskaffningen av
materiel, vad giller leverans och kostnad, gérs inte i budgetunderlagets 6ppna
delar.

Sammanfattande iakttagelser och bedémning

Sammanfattande iakttagelser

Riksdagen betonar i sitt betinkande med anledning av
inriktningspropositionen (2008/09:140) att man inte ir tillfreds med
regeringens genomférda férandringar, och pekar pa behovet av fortsatta
insatser for att forbittra riksdagens inflytande 6ver materielférsorjningen.
Regeringen framhaller 4 sin sida att den sammantagna information som ges
till riksdagen i dag 4r mer omfattande n tidigare.

RIKSREVISIONEN

Q92

Leverans pa utsatt tid? En g g av forsvarets inter materielsamarbeten

98



54.2

Skr. 2011/12:14
Bilaga

Riksrevisionens bedémning

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att dven om det har skett foraindringar
gillande regeringens materielredovisning till riksdagen aterstir det fortfarande
en del att gora for att uppna den ¢kade transparens som efterlysts av riksdagen
och som tillgodoser riksdagens forutsittningar att utéva sin finansmakt.

Av intervjuer vid riksdagen framgir att de objektsramar som tidigare
anvindes av regeringen vid materielredovisningen gav en bittre helhetsbild
av materielprojekten, och dven av projektens forvintade slutkostnad, jaimfort
med de drliga investeringsplaner som numera anvinds. Dirtill efterlyser
man fran riksdagens sida mer utférlig skriftlig information om forsvarets
materielfrsérjning. Férsvarsmyndigheterna hivdar att man inte kan
redovisa uppgifter om materielprojekten pa ndgon mer detaljerad niva.
Samtidigt bor det finnas mojligheter att redovisa materielférsérjningens
utveckling utan att r6ja sekretessbelagda uppgifter. Riksdagen behéver i
forsta hand ett 6vergripande perspektiv pa operativa behov, férmagor och
kostnadsutveckling, samt eventuella avvikelser fran budget och plan, snarare
in detaljerade uppgifter om materielprojekten. En utékad redovisning av
materielférsérjningen till riksdagen bér ge en 6verblick 6ver den materiella
fornyelsen av insatsorganisationen, samt underlitta uppfsljningen av
materielsystemen. Vidare bor eventuella avvikelser i kostnadsutvecklingen
framgd, liksom en redogorelse 6ver huruvida de ekonomiska satsningarna
pa respektive materielsystem foljer den politiska inriktning och de mal som
lagts fast av riksdagen. For att underlitta arbetet for regeringen att utveckla
redovisningen till riksdagen behéver eventuellt myndigheternas redovisning
av materielforsérjningen i arsredovisningar och materielplan ses éver och
vidareutvecklas. Budgetpropositionen med tillhérande investeringsplan kan
behova kompletteras med mer information 4n vad som i dag ir fallet.
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Slutsatser och rekommendationer

Det dvergripande syftet med granskningen ir att undersoka om det
internationella férsvarsmaterielsamarbetet styrs respektive genomférs pa ett
effektivt sitt av regering och de ansvariga myndigheterna. Med effektivitet
avses i denna granskning méluppfyllelse nir det giller férsvarsmaterielens
leveranstid, kostnad och prestanda. I granskningen har foljande
fragestillningar anvints for att besvara ovan nimnda syfte:

1) Leder samarbetena till att produkter med avsedd prestanda och

kostnad levereras pd utsatt tid?

2) Vad orsakar avvikelser i méaluppfyllelsen med avseende pa tid,

kostnad och prestanda?
3) Vilka ir konsekvenserna av fésrekommande brister i méaluppfyllelsen
med avseende pa tid, kostnad och prestanda?
Hur hanteras brister i maluppfyllelsen med avseende pa tid,

kostnad och prestanda?

4

5) Far riksdagen redovisning fran regeringen som majliggér en

uppfoljning av riksdagens beslut?

Granskningens perspektiv har varit medvetet snivt hillet. Malet har inte varit
att utvirdera om de internationella materielsamarbetena lever upp till alla de

bakomliggande motiv som formulerats f6r verksamheten. Exempel pa motiv

som inte utvirderats ir ligre kostnad (genom kostnadsdelning), virdet av en

o6kad systemlikhet och interoperabilitet, samt méjligheten att utveckla en god
relation till 6vriga linder i samarbetet.

1 det f6ljande redovisas Riksrevisionens svar pé frigestillningarna ovan.
Direfter presenteras granskningens slutsatser och rekommendationer.
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Internationella materielsamarbeten leder inte i tillracklig
utstriackning till leverans pa avtalad tid

Avsnitt 6.1 besvarar granskningsfraga 1: Leder samarbetena till att produkter
med avsedd prestanda och kostnad levereras pa utsatt tid? Riksrevisionens
slutsats 4r att internationella materielsamarbeten inte i tillricklig utstrickning
leder till leverans pa utsatt tid.

Problemen med férseningar sinker tillgingligheten pa materiel, vilket far
konsekvenser f6r Forsvarsmaktens méjlighet att 16sa sina uppgifter. Detta
problem stills dn mer pé sin spets nu nir Sverige i allt stérre utstrickning
deltar i internationella insatser. Diremot férefaller inte avvikelser fran fastlagd
budget och materielens egenskaper vara ett lika vanligt bekymmer. Fordyringar
genom Gkade projektkostnader forekommer visserligen, men de utgér inte ett
lika vanligt problem som forseningar. De ursprungliga kraven pa prestanda
betriffande materielens slutliga egenskaper har i allt visentligt uppnatts eller
till och med 6vertriffats under projektens ging. Endast i undantagsfall har
kraven sinkts. Det fsrekommer dock att leveranserna sker pé ett annat sitt dn
enligt den ursprungliga planen, i termer av antal och funktionalitet.

Férseningar dr ett vanligt problem

Granskningen visar att forseningar’® ir vanligt férekommande bland de
internationella materielsamarbetena. Av enkitstudien framgdr att hilften
av projekten ir férsenade eller bedoms bli forsenade i ett senare skede.

De angivna forseningarna i enkéten varierar mellan sex méanader och sex
ar, med en genomsnittlig forsening pé tva ar efter ursprunglig tidsplan.
Samtliga materielsystem i de fallstudier vi har gjort ar férsenade. Forsta
leveransen av pansarskottet NLAW ir forsenad drygt tva ar,?** utvecklingen
av radarjaktroboten Meteor har forsenats tva till tre ar och leveranserna av
Helikopter 14 har forseningar pd minst tio 4r. TMS (Torped Mina Sensor) ir
visserligen nedlagt som projekt, men hanteringen av frigan om en ny litt
torped riskerar att leda till en relativt omfattande férsening.?

Kostnaden fér forseningarna varierar. De kan delas upp i projektspecifika
kostnader och 6vriga kostnader i form av formégebrist och kostnader for att
exempelvis pad kort tid anskaffa alternativ materiel. I detta avsnitt diskuteras i
forsta hand de projektspecifika kostnaderna, medan konsekvenserna av brister
i maluppfyllelsen berérs nirmare i avsnitt 6.4.

293 Med férseningar avses den framflyttning som skett av projektet i tid raknat jimfért med den
forsta lagda bestillningen fran Férsvarsmakten till FMV.

294 Dock kommer leveranstakten att vara hégre 4n vad som ursprungligen bestilldes.
295 Fallstudien av TMS har framst gett underlag till granskningsfragorna 2 - 5.
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Fordyringar dr inte lika vanligt

Generellt kan det konstateras att frdyringar’® av materielprojekten inte utgér
ett lika vanligt problem som férseningar. De flesta projekt forefaller ha en god
kostnadskontroll i forhallande till beslutad budget. Férdyringar férekommer,
men lingt ifrdn i samma utstrickning som foérseningar. Enkiten visar att i

75 procent av projekten har den ursprungliga budgeten hittills héllits, och
projektledarna bedémer att den kommer att halla dven fortsittningsvis.
Ungefir 10 procent av projekten har éverskridit budgeten. Den resterande
andelen, omkring 15 procent, bestir av projekt dir budgeten enligt bedémning
kommer att 6verskridas i framtiden eller projekt dir man i dag inte kan
bedoma det slutliga utfallet. Fallstudierna visar pa begrinsade férdyringar
inom utvecklingen och seriebestillningen av NLAW och Meteor. Diremot

ir Helikopter 14-projektet drabbat av mer omfattande kostnadsckningar pa
projektniva.

Kraven pd prestanda uppritthalls eller vertriffas

Prestanda kan anses innefatta tvd dimensioner, dels egenskaperna for det
specifika materielprojektet, dels den mingd férsvarsmateriel som slutligen
levereras inom ramen for ett materielsamarbete. I det senare fallet ror det sig
om en formagerelaterad prestanda. Ett ligre antal levererade flygplan eller
korvetter in vad som ursprungligen planerats kan betraktas som en sinkning
av forsvarsféorméagan.

Enkitstudien visar att i allt visentligt har de ursprungliga kraven pa prestanda
utifran materielens slutliga egenskaper hittills uppritthallits eller till och med
overtraffats. Endast i undantagsfall har kraven sinkts. Det kan trots detta
finnas skil att férhalla sig ndgot avvaktande till enkitresultaten om en férvintat
oférindrad prestanda for i princip samtliga pAgiende materielprojekt. Eftersom
materielprojekten som inkluderats i enkiten ir just pigdende finns det en
moijlighet att prestandaf6rindringar i form av sévil egenskaper som mingd
kan komma att goras i ett senare skede av materielprojekten, sirskilt i de fall
da anskaffningsbeslut fattas i ett sent skede av samarbetet. Fallstudierna ger

en nigot annorlunda bild 4n enkitresultaten av prestandan. Fér Meteor har

en mindre justering av det ursprungliga kravet pa produkten gjorts. Den ska
dock inte paverka robotens slutliga prestanda. NLAW levererades initialt utan
att vara fullt verifierade, men har i de leveranser som f6r nirvarande pigir
uppfyllda prestandakrav. Helikopter 14 kommer att levereras med en annan
konfiguration 4n vad som forst avtalades. Viss modifiering och uppgradering
kommer dock att ske, vilket antas forbittra helikoptersystemets kapacitet.

296 Med fordyringar avses den forandring av avtalat pris som skett jamfért med vad som framgar av
den férsta lagda bestillningen fran Férsvarsmakten till FMV.
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I fallet TMSS finns konkreta risker fér torpedférsérjningen, vilket kan fa
konsekvenser f6r férmagan.

Fallstudierna bekriftar siledes enkitsvarens resultat nir det giller materielens
slutliga egenskaper. Diremot framgér av fallstudierna att leveranser av
materiel kan ske pi ett annat sitt, i termer av antal och funktionalitet, 4n

vad som ursprungligen planerades. Ofta ir da avsikten att modifiera och
uppgradera materielen efterhand till dess ursprungliga kravstillning.

I princip samtliga férskjutningar av prestandan i detta avseende ir kopplade
till leveransforseningar.

Forseningar av materielprojekten orsakas till storsta delen
av leverantérsférseningar

Avsnitt 6.2 besvarar granskningsfraga 2: Vad orsakar avvikelser i
maluppfyllelsen med avseende pa tid, kostnad och prestanda? Riksrevisionens
slutsats 4r att férseningar av materielprojekten orsakas till storsta delen av
leverantorsforseningar.

Leverantorsférseningar drabbar alla deltagande linder i internationella
materielsamarbeten. Men de kan vara svira att undgj, eftersom de dven
drabbar nationella materielprojekt. Flera internationella materielprojekt
drabbas dock av férseningar som en f6ljd av samarbetssvarigheter.

Riksrevisionen konstaterar att forsvaret i vissa fall gr in i riskabla projekt, dir
risken f6r problem ir hogre in vid kop av befintlig materiel. Eftersom beslutad
budgetram och materielens prestanda ir prioriterade projektmal leder problem
inom projekten oftast till férseningar. Mot bakgrund av vad som framkommit

i de fyra fallstudierna, varav samtliga ror utvecklingsprojekt, vicks fragan

om forsvarsmyndigheterna till fullo tagit hojd f6r den risk sddana projekt
innebir.2”

En kombination av problem leder till férseningar

Enkit och fallstudier pekar pa flera orsaker till avvikelser i maluppfyllelsen
med avseende pi tid, kostnad och prestanda. Av enkitresultaten framgir att
leverantorsforseningar dr den vanligaste enskilda orsaken till férseningar i
materielprojekten (en tredjedel av fallen). Denna typ av forseningar

297 Det bor dock papekas att regeringen i den nya materielférsorjningsstrategin framhaller att
utvecklingsprojekt bér initieras forst efter det att alternativen upphandling och/eller modifiering
av befintlig materiel har uttémts. De fyra fallstudierna som studerats i granskningen giller ocksa
utvecklingsprojekt som initierades innan materielférsérjningsstrategin formellt antogs, genom
prop. 2008/09:140.
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kan givetvis uppsta 4dven i nationella materielprojekt. Av enkitresultaten
framgar emellertid att férseningar i stor utstrickning uppstir som en f5ljd
av problem i samarbetet, sisom politisk styrning och samarbetssvérigheter.
Bland fallstudierna framtrider tekniska problem (NLAW och Meteor)

och leveransproblem av provflygplan (Meteor), vilket har en koppling till
samarbetsproblem. For Helikopter 14 har en kombination av problem
orsakat férseningar och fordyringar. Det handlar om tekniska problem,
samarbetsproblem samt ytterligare problem som uppstitt till f6ljd av svenska
sirkrav. TMS stoppades av regeringen, och samarbetet med Finland avbréts.
Det hade flera orsaker: dels fanns ett behov av besparingar vid tidpunkten
da TMS lades ned, dels hade den nya materielférsorjningsstrategin for
Forsvarsmakten antagits, dir det sigs att utvecklingsprojekt i princip ska ske
som en sista utvig.

Vi har inte funnit, ndgot entydigt samband mellan olika typer av
materielsamarbeten och deras maluppfyllelse gillande tid, kostnad och
prestanda. Hoga prestandakrav i kombination med outvecklad teknik
leder dock till att framfor allt utvecklingsprojekten priglas av hog risk och
osikerhet, vilket framgar av fallstudierna. Detta medfor en 6kad risk for
brister i méluppfyllelsen som maiste hanteras av savil regeringen som
forsvarsmyndigheterna.

Slutligen kan konstateras att de stérre problem fér maluppfyllelsen som vi

har tagit upp ovan riskerar att délja andra, mer myndighetsspecifika problem.
Exempel pé sddana ir bland annat att Forsvarsmakten i vissa fall anser att
FMV varit f6r undfallande i sina avtalsférhandlingar med leverantérerna, men
att man av kollegiala skil avstr fran en alltfér omfattande kritik. Ett annat
omride som skulle kunna forbittras 4r systemet med milstolpsuppfoljning,
for att i ett tidigare skede uppmérksamma brister i maluppfyllelsen inom olika
materielprojekt.

Brister i tid, kostnad och prestanda far konsekvenser fér
ekonomi, verksamhet och férmaga

Avsnitt 6.3 besvarar granskningsfriga 3: Vilka ir konsekvenserna for forsvaret
av forekommande brister i méaluppfyllelsen med avseende pa tid, kostnad och
prestanda? Riksrevisionens slutsats 4r att bristerna far konsekvenser for savil
ekonomi som fér verksamhet och férmaga.

Konsekvenserna av att maluppfyllelsen brister med avseende pa tid, kostnad
och prestanda varierar mellan olika typer av projekt. P4 ett évergripande plan
kan vi dock konstatera att brister i projektens méluppfyllelse kan medféra
omfattande konsekvenser. De ekonomiska konsekvenserna ar sirskilt tydliga pa
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en 6vergripande nivé, dir en férsening kan innebira bade kostnadsékningar
och besparingar, beroende pa hur Forsvarsmakten hanterar den uppkomna
situationen. Det ir dock inte sjilvklart att kortsiktiga besparingar ir effektiva
pa langre sikt. Vidare kan forseningar ge verksamhetsmiissiga konsekvenser,
exempelvis genom att personal lises upp pd myndigheterna. Dessutom

kan Férsvarsmakten behéva hantera att faktureringar inte kan betalas ut

inom planerad arsbudget, vilket kan leda till ett férsimrat resursutnyttjande
for materielplaneringen i stort. Férmdgemdssigt finns en uppenbar risk att
férsenade leveranser far foljder savil for produktionen av forméga som for den
faktiska kapaciteten.

Férseningar leder inte alltid till kostnadsckningar

Granskningen visar att forseningar i materielsamarbeten inte alltid leder till
visentliga kostnadsékningar for svensk del, dtminstone inte pa projektniva.
Forseningar beror ofta pa problem fran leverantorernas sida. Det innebir

att kostnaderna ofta faller pa industrin, eftersom fastprisavtal ar vanligt. Det
finns ocksé exempel inom materielsamarbetena dir andra linder har fatt bira
extrakostnader som uppstatt. Férseningarnas ekonomiska konsekvenser pa
projektniva ir da avgrinsade till exempelvis 6kade personalkostnader vid FMV.
Dock vill Riksrevisionen understryka att det har varit svirt i granskningen att
uppskatta kostnaderna fér férseningar. Vare sig FMV eller Férsvarsmakten
genomfor systematiskt sddana Gvergripande kalkyler for enskilda
materielprojekt.

Aven om férseningar inte alltid leder till kostnadsékningar p4 projektniva,
uppstar andra ekonomiska effekter pA myndighetsniv. En férsenad leverans
kan innebira att verksamheter stills eller gar ned. Ett tydligt exempel dr
helikopterverksamheten, dir flera av de gamla helikoptrarna har fasats ut och
de nya helikoptrarna ir foérsenade. Ur ett ekonomiskt perspektiv kan detta i sig
innebira besparingar fér Férsvarsmakten. Kostnader for drift och férbrukning
minskar, samtidigt som stillda verksamheter innebir att personalbehovet
kortsiktigt minskar. Avsaknaden av materiel kan da éverskugga andra kritiska
faktorer som ir visentliga for Forsvarsmaktens férmaga, exempelvis pa
personalsidan.

Dock kan Forsvarsmakten vilja att hantera forseningen av ingiende materiel
genom att vidta direkta atgirder for att vidmakthélla eller utveckla férmagan.
Det kan innebira att befintlig materiel livstidsforlings eller modifieras,
alternativt att annan materiel anskaffas pa kort varsel. Hanteringen av de
férsenade leveranserna av Helikopter 14 kan exemplifiera dessa forhallanden:
Ekonomiskt har bristen pa helikoptrar medf6rt merkostnader fér forsvaret,
dels i form av férdyringar inom Helikopter 14-projektet, dels genom kostnader
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for ersittningsmateriel.?*® Sammantaget uppgar merkostnaderna som ar
forknippade med upphandlingen av Helikopter 14 till flera miljarder kronor.
1 varpropositionen fér 2010 anger regeringen att finansieringen av ett nytt
helikoptersystem, delvis som ersittningsmateriel, kriaver att 4,7 miljarder
kronor frigérs inom Férsvarsmaktens nuvarande investeringsplan.?”

Férseningar kan leda till stora konsekvenser for verksamheten

Forseningar i materielsamarbeten leder i regel till att FMV behéver planera
om projektet. Om forseningen eller avvikelsen i férhillande till uppsatta mal
Sverstiger ett dr ska avtalet mellan FMV och Férsvarsmakten omférhandlas.
Detta dr en administrativ process som tar tid och resurser att genomfora,
vilket riskerar gi ut 6ver den tid som kan liggas pa att forsoka minska de
uppkomna problemen. Samtidigt indikerar granskningen att Forsvarsmakten
upplever situationen som last och att myndigheten inte har nigra andra val
in att acceptera den nya planering som féreslds av FMV i samband med
omforhandlingar. Det ir viktigt att Forsvarsmakten halls informerad och att
avsteg fran planeringen stims av, men dessa iakttagelser vicker inda fragor om
effektiv resursallokering och planering.

Vidare leder foérseningar till att projektpersonalen lases upp under en lingre
tid 4n vad som ursprungligen var planerat. Inom FMV finns en upplevelse
av att det ir alltmer ont om personal, och att beredskapen ir 1ag for ovintade
problem. Férseningar riskerar dirmed att fa direkta konsekvenser for
myndighetens personalférsérjning och verksamhet.

Inom Férsvarsmakten innebir forseningar ett dkat behov av att se éver
planering av savil verksamheter som materielforsérjningen i stort. Uteblivna
leveranser av materielsystem kan innebira att vissa planerade verksambheter,
fran 6vningar till insatser, behover ses Gver for att de 6ver huvud taget ska
kunna genomforas. Eftersom Forsvarsmaktens mojlighet att flytta medel for
materielférsérjningen éver verksamhetsiren dr mycket begrinsad, kan en
forsening fa stora konsekvenser for materielplaneringen i stort. Det beror

pa att férseningar ofta innebir framskjutna faktureringar. Dirfor kan andra
planerade verksamheter inom materielférsorjningen behéva skyndas pa eller
bromsas, i syfte att fylla ut det ekonomiska utrymmet f6r varje verksamhetsar.
Sammantaget kan detta medfora ett forsimrat resursutnyttjande.

208 | jystidsforlingning av Helikopter 4, modifiering av Helikopter 10 till Helikopter 10B samt
anskaffning av ny helikopter.

299 Prop. 2009/10:100 s. 57. Dock bér papekas att regeringen dven anger att behovet av medeltunga
helikoptrar &r stérre dn den hittills planerade nivan med Helikopter 14, pa kort savil som p4 lang
sikt. Darmed giller den interimslésning som efterstravas med den kommande Helikopter 16 dven
behov som dnda skulle behéva tillgodoses, varvid den reella kostnaden fér ersittningsmateriel
kan anses vara nagot lagre.
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Férseningarnas konsekvenser for formdagan ékar med dagens
insatsforsvar

Forseningar av materielleveranser riskerar att fa stérre konsekvenser i dag, dd
forsvarets tyngdpunkt har férskjutits fran invasionsforsvar till att mer aktivt
och intensivt kunna genomféra internationella insatser. Fallstudierna visar
att forsenade leveranser kan fi konsekvenser for forsvarets formaga att losa
sina uppgifter. En férsening kan darfér beh6va hanteras genom att befintliga
system livstidsf6rlings. I andra fall méste alternativ materiel tas fram, vilket
ir forknippat med extra kostnader (se ovan). Férseningen av Helikopter

14 har fatt konsekvenser for Sveriges férmaga till helikopterunderstodda
insatser. Samtliga helikoptrar skulle ha varit levererade fére utgingen av
2009, men nyligen genomférda prognoser pekar pa att helikoptrarna kan vara
fullt operativa forst 2017 — 2020. Férseningen paverkar dven férmagan till
sévil mark- som sjdoperativa helikopterinsatser i Sverige. Savil NLAW som
Meteor utgér utvecklingsprojekt, som troligtvis inte hade initierats utifran
den ridande materielférsorjningsstrategin. Bada projekten ir hogriskprojekt,
som i dagsliget tycks utfalla till Sveriges férdel. Konsekvenserna for forsvaret
av de forsenade leveranserna av NLAW anges i muntliga bedomningar

frin medarbetare vid FMV inte vara allvarliga ur ett formageperspektiv.
Forseningarna har kunnat hanteras genom att livstidsférlinga och modifiera
befintliga materielsystem. Férdyringen av NLAW 4r ocksa relativt blygsam.

Utvecklingen av Meteor ir férsenad. En seriebestillning har nyligen lagts av
Forsvarsmakten. Sverige har kunnat dra férdelar av att delta i utvecklingen

av Meteor, exempelvis genom att forsvaret fatt insyn i materielens prestanda
och dirigenom bittre kan virdera systemets potential infér beslut om
serieanskaffning. De ekonomiska konsekvenserna av de problem som projektet
drabbats av har varit begrinsade, eller till férdel fér Sverige.

Regeringen sparade kortsiktigt pengar pa att ligga ned utvecklingen av TMS.
Samtidigt kvarstar enligt forsvaret behovet av en ny torped, bland annat pa
grund av att nuvarande torpedsystem bérjar bli lderstiget. Detta kan, enligt vad
som framkommit vid intervjuer, fa konsekvenser for forsvarets férmaga.

Avslutningsvis bor det papekas att forseningar av materielprojekten inte
nodvindigtvis leder till fsrmagebrist eller extrakostnader f6r anskaffning av
alternativ materiel. Eftersom materielprojekt och materielsamarbeten ofta ir
langvariga kan hotbilden hinna indras jamfort med nir anskaffningen av ny
materiel planerades. Genom en dndrad hotbild kan det exempelvis bli aktuellt
att upphandla en mindre volym av det specifika materielslaget, vilket innebar
en besparing, medan forsvarets fsrméga att fullgora sina uppgifter och sin
verksamhet i 6vrigt férblir opaverkad.
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En kombination av problem férsvarar méjligheten att
hantera brister i maluppfyllelsen

Avsnitt 6.4 besvarar granskningsfriga 4; Hur hanteras brister i maluppfyllelsen
med avseende pa tid, kostnad och prestanda? Riksrevisionens slutsats

ir att en kombination av problem och brister forsvarar méjligheten att

effektivt forebygga och hantera brister i méluppfyllelsen. Brister finns i

savil relationen mellan Forsvarsmakten och FMV som i relationen mellan
forsvarsmyndigheterna och regeringen. Riksrevisionen har funnit féljande
problem och brister i planering och uppfoljning:

e Riskhantering och alternativ planering bér forbittras.

e Uppféljningen av leveranssikerheten brister.

e Samordningen mellan myndigheter och regering bér bli bttre.

o Livscykelkostnadsanalyser anvinds i bristande utstrickning inom
forsvarsmyndigheterna.

e Uppfoljningen av avslutade projekt brister. Erfarenheter fran tidigare
materielprojekt och materielsamarbeten tas inte om hand i tillricklig
utstrickning.

Riskhantering och alternativ planering bér férbdttras

I relationen mellan Forsvarsmakten och FMV hanteras brister i
maluppfyllelsen utifrin givna forutsittningar, exempelvis genom
omférhandlingar. Som framgatt av granskningen dr man man om att halla
projektbudgetarna, vilket medfor att tidsaspekten blir den parameter som oftast
paverkas jimfort med kostnad och prestanda. Det ir ofta svart for ett enskilt
land att paverka internationella materielsamarbeten, exempelvis genom att
vidta atgirder for att minska forseningarna i ett pigdende samarbete. I stillet
framstar det som desto mer angeldget att i forvig noga viga de vinster som ett
framgangsrikt samarbete kan medféra mot de risker och konsekvenser som ett
mindre framgangsrikt materielsamarbete innebir.

Forekomsten av riskhantering och alternativ planering inom forsvaret framstar
bitvis som oklar och bristfillig. I tvd av materielprojekten (Meteor och NLAW)
har risknivan varit hog, men utgingen har trots detta blivit forhallandevis
lyckosam. Det star dock klart att utgangen av projekten kunde ha blivit en

helt annan, och att extrakostnaderna och konsekvenserna for férsvaret i si fall
kunde ha blivit hoga. Fallet Helikopter14 visar pd en bristande helhetssyn, da
den pabérjade avvecklingen av Helikopter 4 inte saktades ned eller avbrots i
takt med att Helikopter 14 férsenades. Visserligen finns en grins for vilken
leveranssikerhet som kan garanteras i férvig i ett utvecklingsprojekt, da en
sddan sikerhet alltid har ett pris. Det vicker ocksa fragan om vilken risk for
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bristande formaga vi 4r beredda att ta, om ett materielsamarbete blir mindre
framgangsrikt. Inte desto mindre framstar vikten av en helhetssyn och
alternativ planering som visentlig inom materielomradet, dir omkostnaderna
i manga fall 4r mycket hoga.

Uppfoliningen av leveransscikerheten brister

Sammantaget tyder det empiriska underlaget frin granskningen pa att
Forsvarsmakten, FMV och regeringen systematiskt underskattar riskerna fér
bristande méluppfyllelse vad giller leveranstid. Av de tre parametrarna tid,
kostnad och prestanda ir det tidsaspekten som oftast nedprioriteras. Den
hoga andelen forseningar har dven uppmirksammats av Férsvarsmaktens
internrevisorer, som papekar att det

saknas rutiner for att identifiera, styra och administrera tidskritiska projekt
eller projekt som av andra skdl har hog risk. Projekt av denna typ maste
uppmdrksammas pa ett tidigt stadium och ges erforderlig resurstilldelning,
uppmdrksamhet, styrning och stéttning.2°

I en annan granskning av internrevisorerna, rérande Helikopter

10B, konstateras att forseningar som var ett faktum varen 2007 inte
uppmirksammades forrin ett ar senare. Slutsatsen ir att "’kommunikationen
har skett i olika spar eller stuprér vilket gér att helhetssyn och éverblick blivit
lidande”.?'" En liknande, mer generell slutsats, kan dras fér redovisningen av
materielférsérjningen i stort. Mot bakgrund av den héga andelen forseningar,
och problemen med att hantera dessa, menar Riksrevisionen att uppfoljningen
inte verkar fungera som avsett.

Samordningen mellan myndigheter och regering bor bli beittre

Bade Forsvarsmakten, FMV och regeringen har ansvar fér internationella
materielsamarbeten. Det ir inte alltid som myndigheterna och regeringen har
haft en gemensam syn pd prioriteringar inom materielférsérjningen. Detta kan
exemplifieras av hanteringen av Helikopter 14 och nir TMS lades ned.

Mot bakgrund av de iakttagelser som gjorts i anslutning till granskningens
6vriga fragor, framstar det som om forsvarsmyndigheterna och regeringen
har vissa samordningsproblem vad giller att hantera avvikelser inom
maluppfyllelsen i materielprojekten. Férseningarna stills pa sin spets nir
forsvaret behover gora insatser och materielen behéver finnas tillginglig vid
ett givet datum.

219 Férsvarsmakten (2010) Granskning av modifiering och anpassning av HKP 10.

2" Ibid., bilaga 1, s. 20.
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Livscykelkostnadsanalyser anviinds i bristande utstrickning inom
forsvarsmyndigheterna

Forseningar innebir att Férsvarsmakten kontinuerligt méste se éver

och eventuellt revidera sin verksamhetsplanering och planeringen av
materielférsérjningen. For att kunna géra en effektiv planering krivs bland
annat livscykelkostnadsanalyser som hanterar samtliga aspekter av ett
materielsystem, exempelvis utbildning, férrad, infrastruktur, driftsunderhall
och dokumentation. Detta ir vitalt f6r den totala systemsamordningen och
kostnadsbilden.

I granskningen har det dock framkommit att anvindningen av
livscykelkostnadsanalyser har stora brister. Enligt foretridare for
materielfrsérjningen pa Forsvarsmakten forsvirar detta en effektiv planering.
Enkiten visar att endast hilften av de nu pagdende materielprojekten har gjort
négon livscykelkostnadsanalys, trots att dessa ska goras i samtliga projekt enligt
Forsvarsmaktens och FMV:s samordningsavtal.?'* Detta forhallande framstar
som négot férvanande med tanke pad myndigheternas 6vergripande krav pa
kostnadskontroll och en god resurshushallning. Enligt de intervjuer som
genomforts tycks det finnas en motsittning mellan ledningens perspektiv att
genomforandet av livscykelkostnadsanalyser dr mycket viktigt, och de ansvariga
for materielprojekten, som anser att livscykelkostnadsanalyser dr mycket
komplicerade och "oméjliga” att genomfora pa ett korrekt sitt i ett tidigt skede
av projektet.

Uppféljningen av avslutade projekt brister

Materielprojekt pdgar ofta under lang tid, har omfattande budgetar och knyter
upp stora resurser inom myndigheterna. Materielférsérjningens effektivitet dr
avgorande for Forsvarsmaktens férméga att 16sa sina uppgifter. Detta stiller
enligt Riksrevisionen stora krav pa att myndigheterna f6ljer upp och utvecklar
sitt arbetssitt utifrin de erfarenheter som kontinuerligt gérs pa projektniva,
exempelvis genom uppfoljning och utvirdering av avslutade materielprojekt
och samarbeten. Inom férsvarsomradet kallas detta ofta for lessons learned.

Enligt de uppgifter som Riksrevisionen tagit del av gérs emellertid inte
systematiska utvirderingar av framgangsfaktorer och fallgropar i de granskade
projekten, trots att projekten i manga fall 4r mycket kostsamma och i flera

fall blivit forsenade. Intervjuer indikerar ocksa att Férsvarsmakten i vissa fall
framstar som forsiktig i sin kritik av FMV som férhandlare.

212 FMV (2009) SAMO FM — FMV 2009.
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6.5 Regeringens redovisning till riksdagen ér ofillricklig

Avsnitt 6.5 besvarar granskningsfriga 5: Far riksdagen redovisning

fran regeringen som méjliggor en uppfoljning av riksdagens beslut?
Riksrevisionens slutsats ir att redovisningen ir otillricklig och att det bor
vara mojligt att utveckla materielredovisningen till riksdagen utan att réja
sekretessbelagda uppgifter. Riksdagen behover i forsta hand ett évergripande
perspektiv pa operativa behov, formagor och kostnadsutveckling, samt
eventuella avvikelser fran budget och plan, snarare 4n detaljerade uppgifter
om materielprojekten.

6.5.1  Riksdagen saknar forutséittningar att utéva sin finansmakt

Riksdagen har under en lingre tid kritiserat regeringens materielredovisning,
som man anser utgér ett otillrickligt underlag for riksdagens beslutsfattande.?'
Aven om materielredovisningen har férindrats under senare 4r, visar
granskningen att det dterstir en del att géra for att uppnd en 6kad transparens,
och dirigenom tillgodose riksdagens forutsittningar att utva sin finansmakt.

Riksdagen betonar i sitt betinkande med anledning av
inriktningspropositionen?* att man inte ir tillfreds med regeringens
genomforda forandringar av rapporteringen och pekar pa behovet av fortsatta
atgirder for att forbittra riksdagens inflytande ver materielférsérjningen. Av
intervjuer med riksdagsledaméter och tjinstemin vid riksdagen framgér att de
objektsramar som tidigare anvindes av regeringen vid materielredovisningen
gav en bittre helhetsbild av savil materielprojekten, som projektens férvintade
slutkostnad, 4n de 4rliga investeringsplaner som regeringen nu anvinder.
Dirtill efterlyser man fran riksdagens sida mer utférlig skriftlig information
om forsvarets materielfrsérjning.

Regeringen framhaller & andra sidan att man under ett antal &r har arbetat

med att forbittra materielredovisningen till riksdagen.?”> Regeringen
rapporterar for nirvarande till riksdagen genom en kombination av
budgetpropositioner, inklusive investeringsplaner och muntliga foredragningar.
1 budgetpropositionen f6r 2006*'° redovisades exempelvis om sparbarheten
mellan materielanskaffning och operativ effekt. Detta menade regeringen
svarade mot det som riksdagen efterfragat med anledning av proposition

213 Bet. 2008/09:F6U10 5. 56.
214 Prop. 2008/09:140.

215 Fsljande avsnitt baseras i stor utstrickning pa en skriftlig redogérelse fran Regeringskansliet till
Riksrevisionen (2010) Underlag fér FO svar pa RiR uppféljning 2010-01-26.

216 Prop. 2005/06:1.
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2004/05:5 Vart framtida férsvar.?"” Dirtill framhaller man att riksdagen i
samband med budgetpropositionen 2006 dven getts ett stérre inflytande
6ver materielforsérjningen, genom att godkinna utveckling och anskaffning
av specifika materielobjekt. I den foljande budgetpropositionen, fér 2007,
foreslogs vidare en ny anslagsstruktur och en fortydligad redovisning av
bestillningsbemyndigandet samt sparbarheten mellan materielanskaffning
och stridskrafternas formageutveckling.?'®

Riksdagen och regeringen har siledes delade asikter om redovisningen av
materielférs6rjningen. Riksrevisionen noterar att materielredovisningen i
dagsliget ar uppdelad p skriftliga och muntliga redovisningar, vilket kan
bidra till att riksdagen alltjimt anser att redovisningen ir otillricklig.

Riksrevisionen konstaterar att materielrapporteringen inte ar tillrackligt
sammanhdllen, systematisk och innehallsrik for att kunna utgéra ett tillrickligt
beslutsunderlag for riksdagen. Regeringens rapportering, och myndigheternas
6ppna rapportering genom arsrapporter och budgetunderlag, ger ett mycket
begrinsat, eller inget underlag alls, for att f6lja upp materielférsoérjningen vad
giller ekonomi och resultat pd materielsystemniva.

Enligt Riksrevisionen ir det bekymmersamt att redovisningen av
materielfrsérjningen, vilket arligen omfattar cirka 20 miljarder kronor, dr

s4 stingd for offentlig insyn och uppféljning. Riksrevisionen anser att det

bér finnas méjligheter att redovisa materielforsérjningens utveckling utan

att réja sekretessbelagda uppgifter. Riksdagen behover i forsta hand ett
Gvergripande perspektiv pa operativa behov, formagor och kostnadsutveckling,
samt eventuella avvikelser fran budget och plan, snarare 4n detaljerade
uppgifter om de enskilda materielprojekten. En utokad redovisning av
materielférsérjningen till riksdagen bér ge en 6verblick 6ver den materiella
fornyelsen av insatsorganisationen samt underlitta uppféljningen av
materielsystemen. Vidare bor eventuella avvikelser i kostnadsutvecklingen
framgd, liksom en redogorelse 6ver huruvida de ekonomiska satsningarna pa
respektive materielsystem féljer den politiska inriktning och de mél som lagts
fast av riksdagen.””® Det bor dirmed finnas en struktur fér rapporteringen som
mojliggor uppfoljning och utvirdering. Redovisningen av kostnadsaspekter,
exempelvis totalkostnader for enskilda materielsystem, bér sirskilt forbittras.

217 Bet. 2004/05:F6U4, rskr. 2004/05:143.

28 Prop. 2006/07:1.

219 | detta avseende finns skal att lyfta fram Genomférandegruppens slutrapport (Redovisning
av projekt om effektivisering av Férsvarsmaktens materielférsérjning m.m.) som bland
annat berdrde just redovisningen till riksdagen. Skrivelsen dr angeldgen inte minst eftersom
Genomfbrandegruppens ledaméter bestod av representanter bade fran forsvarsutskottet och
fran Regeringskansliet.
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Dirutover kan budgetpropositionen med tillhérande investeringsplan
behova kompletteras med mer information 4n vad som i dag ir fallet. I detta
sammanhang utgér den rapportering som tidigare gjordes av de sa kallade
objektsramarna ett gott exempel pa vad som dr mojligt att rapportera utan att
négon sekretess rdjs.

For att underlitta arbetet for regeringen att utveckla redovisningen till
riksdagen behover eventuellt forsvarsmyndigheternas redovisning av
materielférsérjningen i drsredovisningar och materielplan ses éver och
vidareutvecklas.

En effektiv materielférsérjning?

Granskningen visar att materielfrigorna 4r komplexa till sin karaktir och att
en avvigning behéver goras fran fall till fall om vilket tillvigagangssitt som
ar mest effektivt for att anskaffa materielen: modifiering, upphandling eller
utveckling, med eller utan internationellt samarbete. Beslut om enskilda
materielsystem behéver avviigas mot ett helhetsperspektiv.

Utvecklingsprojekt 4r ofta férenade med héga fasta kostnader och ett visst matt
av risktagande. Samtidigt har utvecklingsprojekt férdelen att deltagarlinderna
far en mer detaljerad information om den firdiga materielen. Vid
upphandlingsprojekt begrinsas informationen som limnas ut av leverantoren,
vilket innebir att man som upphandlande land maste gora egna kontroller
(verifieringar) av materielen. Sidana utprovningar kan bli kostsamma och
medfora att den sammantagna kostnaden fér materielsystemet okar, trots att
styckkostnadspriset fér materiel som képs "fran hyllan” frin bérjan varit ligre.
Upphandling av pd marknaden befintlig materiel kan dirmed, enligt vad som
framkommit vid de intervjuer som Riksrevisionen genomfort, visa sig bli dnnu
dyrare som alternativ.

Behovet av att ha ett helhetsperspektiv vid anskaffning av materiel beror ocksa
pa att flera materielsystem ingir i en stérre, samlad plattform. Om man byter
ut delar av plattformen kan det medféra att hela systemet i forlingningen
maste ses Gver, med de extrakostnader det innebir. Detta forhallande lyfts
ocksd fram i Forsvarsmaktens materielforsérjningsstrategi.?”® I vissa fall 4r
leverantorernas 6verlevnad kopplad till att de far férnyade bestillningar, vilket
ocksd kan dventyra den samlade plattformen av ett visst materielsystem ifall
detta inte sker. Trots att alternativ materiel frin hyllan kan férefalla billigare i
ett kortsiktigt perspektiv, bor alltsa dven det langsiktiga perspektivet tas i

220 Fgrsvarsmakten (2007) Strategi fér Férsvarsmaktens materielférsérjning.
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beaktande vid beslut om materielanskaffningar. Detta ir angelidget inte minst
eftersom forsvarsindustrin i flera avseenden fungerar pa andra villkor in
andra marknader. I dag hanterar Sverige detta pa ett annat sitt n méinga
andra linder, genom att man tydligt konkurrensutsatt den nationellt baserade
forsvarsindustrin. Samtidigt bor det héllas i dtanke att férsvarsindustrin

i manga andra linder fungerar enligt en annan logik, och att nationella
sirintressen dirmed tillgodoses pa ett sitt som inte skulle ske pa andra
marknader.

Vid internationella materielsamarbeten finns det, som konstaterats, ett flertal
fordelar i form av mojligheter till kostnadsdelning, utékad interoperabilitet
och samarbetsbyggande med andra linder. Samtidigt framgar det sivil av
enkitresultaten som av fallstudierna att atskilliga fallgropar kan uppsta
inom ramen fér internationella samarbeten. Férutom den uppenbara
svirigheten att jimka ihop olika linders viljor och enas om samma typ

av produkt, kan forseningar intriffa som en f6ljd av politisk styrning,
samarbetssvarigheter m.m. Svarigheterna bor dock inte éverdrivas; alltjimt
ar det leverantérsforseningar som ir den storsta orsaken till forseningar
inom internationella materielsamarbeten, och detta drabbar givetvis dven
nationella materielprojekt. Emellertid framstar det som viktigt, inte minst
utifrdn enkitresultaten, att det finns tydliga motiv och incitament for att inga
internationella materielsamarbeten.

Det ir inte ovanligt att internationella materielsamarbeten betraktas som en
nodvindig forutsittning for svensk forsvarsmaterielforsorjning. Riksrevisionen
konstaterar dock att de fordelar som finns med internationella materielsamarbeten,
sdsom mojligheter till kostnadsdelning, stirkta relationer till andra linder, 6kad
operativ effekt och forbattrad interoperabilitet mdste vigas mot en kad risk for
fordyringar, forseningar, fsrmageglapp och en minskad nationell handlingsfrihet.

Stort behov av uppfélining och utvirdering

Naturligtvis dr det 6vergripande malet att materielférsorjningen ska lépa

enligt plan, si att forsvaret far tillging till den materiel som behéovs. En

central forutsittning for effektivitet dr anvindandet av milstolpar, alltsa de
avstimningspunkter eller leveranser pa projektnivd som innebir att fakturering
medges. Forsvarsmaktens drivkrafter ir att ta emot leveranser av anvindbar
materiel enligt plan samt att kunna planera budgeten for materielforsérjningen
istort. En restriktion i detta sammanhang ir att Férsvarsmakten saknar
moijlighet att flytta medel mellan budgetar, vilket i sig skapar ett starkt motiv
for att milstolpsfaktureringen gar enligt plan. Nir forseningar intraffar kan

ett omfattande planeringsbehov uppstd for att man sé effektivt som majligt

ska kunna fylla upp materielbudgeten med andra bestillningar. Detta ir dock
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behiftat med svarigheter, och risken ar stor for att resurser utnyttjas ineffektivt,
sirskilt mot bakgrund av att anvindningen av livscykelkostnadsanalyser 4r sd
bristfillig.

FMV 4 sin sida dr beroende av att faktureringen kan hiamtas hem, for att
finansiera myndighetens verksamhet och betala de utgiende fakturorna

till forsvarsindustrin. Till detta ska adderas att materielanskaffningen ir ett
synnerligen slutet system for insyn och revision, till stérsta delen pa grund av
sekretesskil. Aven regeringen har gett uttryck for att det 4r svart att f4 tillgang
till adekvata underlag.

Detta forhallande tillsammans med de problem vi har konstaterat i denna
granskning, vicker frigor om behovet av en utomstiende uppfoljning och
utvirdering av materielférsérjningen, bland annat med syftet att den ska st

i samklang med de rddande principerna pa omradet. Det arbete som gjordes
av genomforandegruppen kan ses som ett sitt att granska och prioritera
materielférsérjningen. Aven om insatsen kan ha varit vilbehévlig, finns det
dock som tidigare nimnts iakttagelser som tyder pa att genomférandet inte var
fullt ut sa effektivt som avsdgs.

Liknande resultat i Norge och Danmark

Mot bakgrund av de resultat som framkommit i granskningen kan

det ifragasittas om bristerna inom den svenska materielférsérjningen
utmirker sig i nagot avseende jaimfort med andra linder. Riksrevisionens
systerorgan i Norge och Danmark har granskat den norska respektive den
danska materielférsérjningen utifrin samma parametrar (tid, kostnad och
prestanda) som anvints som utgangspunkt fér denna granskning. Aven om
tillvigagdngssitten varierar nigot kan det noteras att andelen férseningar inom
materielférsorjningen ir stor dven i dessa linder.

Danska Rigsrevisionen konstaterar i sin granskning fran 2010 att en tredjedel
av de storre danska forsvarsmaterielprojekten har férsenats.?”! Férseningarna
anges bero pa leverantorsforseningar, andrade krav pa den firdiga materielen
under pagiende projekt och interna organisatoriska orsaker. Man konstaterar
dven att det danska forsvaret generellt prioriterar kostnadsaspekten och
materielens prestanda pa bekostnad av leverans pa utsatt tid. P4 motsvarande
vis framhaller norska Riksrevisjonen i en granskning fran 2005 att 15 av 19
granskade materielprojekt inom det norska forsvaret har forsenats med mer
an 1 ar, varav 7 projekt har leveransférseningar pd mer dn 4 ar.?> I mer dn

22! Rigsrevisionen (2010) Beretning til Statsrevisorerne om Forsvarets indkeb af sterre materiel.

222 Riksrevisjonen (2005) Riksrevisjonens undersgkelse av materiellinvesteringsprosjekter i
Forsvaret.
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hilften av projekten anges leverantorsrelaterade problem vara orsaken till
forseningarna. Aven det norska forsvaret uppges i fredstid prioritera kostnad
och prestanda fére leverans pa utsatt tid.

Resultaten fran de norska och danska granskningarna av respektive

linders materielférsorjning liknar dirmed resultaten som framkommit i
denna granskning. Nir det giller leverantdrsforseningar tycks inte Sverige
behandlas annorlunda jimfért med andra mindre linder. Prioriteringen av
kostnad och prestanda fére tid 6verensstimmer ocksi med de synsitt som
aterges fran Norge och Danmark. Det har framhallits att acceptansen for
leveransforseningar i svenskt hinseende ir resultatet av en arbetskultur som
funnits sedan linge:

Under lang tid har Forsvarsmakten och FMV varit vana vid och accepterat
att leveranser blir forsenade vilket ingdr som en komponent genom
forskjutningsplanering. Ansvaret till forseningar brukar fordelas mellan
Forsvarsmakten, FMV och industrin. Ibland dr forseningar/forskjutningar
onskvdrda for att hirigenom parera forbrukningen av det drliga materielansl
aget till Forsvarsmakten. Ofta far inte forseningar drastiska konsekvenser. En
helt ny situation uppstar nir utrustning maste [finnas klar] for anvindning
ett faststillt datum. Nya forutsittningar for anskaffning kriver forindrad
materielprocess, attityder och forhallningssitt.?

Prioriteringen av kostnad och prestanda fore leverans pa utsatt tid kan,

som berdrs i citatet ovan, bli ett problem for ett férsvar som ska kunna

vara tillgangligt hiar och nu for insatser savil i Sverige som internationellt.

En motsittning tycks dirmed finnas mellan & ena sidan riksdagens beslut

om férsvarets nya roll som ett insatsforsvar och 4 andra sidan det faktiska
synsittet inom férsvarsmyndigheterna, dir tidsaspekten alltjimt ges en ligre
prioritet jimfort med kostnad och prestanda. Detta framgér inte minst av de
enkitresultat som redovisas i denna rapport, dir 52 procent av respondenterna
bedomer leverans pa utsatt tid som mycket viktigt, jimfort med leverans

till avsedd kostnad (74 procent) och leverans med avsedd prestanda (70
procent).?** Detta synsitt kan méjligtvis tolkas som en efterslipning fran det
gamla invasionsforsvaret, dir en férskjutning av leveranstidpunkten oftast inte
medférde nigra allvarligare konsekvenser. Inom det nya insatsforsvaret riskerar
emellertid férsenade materielleveranser att fa langt stérre konsekvenser, vilket
talar for att leveranssikerheten bor ges en storre betydelse vid den framtida
materielplaneringen.

223 Férsvarsmakten (2010) Granskning av modifiering och anpassning av HKP10, bilaga 1, s.17.
224 Tabell 5, avsnitt 3.4.
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Rekommendationer

Riksrevisionens granskning visar att férseningar ir relativt vanligt

férekommande inom internationella materielsamarbeten. I vissa fall far dessa
férseningar ekonomiska och férmagemassiga konsekvenser. Dirfor anser
Riksrevisionen att féljande atgirder bor vidtas for att minska férseningarna i

materielprojekten:

Leveranssikerheten bor i storre utstrickning prioriteras av regeringen,
Forsvarsmakten och FMV savil infor beslut som under piagidende
materielanskaffning. Regeringen bér ta initiativ till att myndigheterna
vidtar atgirder for att tidigt identifiera risker for forseningar, bedéma
deras konsekvenser och, da det behdvs, fatta beslut for att sikerstilla
forsvarets formaga att 16sa sina uppgifter.

FMV bér se 6ver sin milstolpsuppfoljning till Férsvarsmakten och se
till att eventuella avvikelser i tid och kostnad, jimfort med vad som
ursprungligen avtalats, tydligt framgar.

Forsvarsmakten och FMV bér se 6ver och tydliggéra anvindningen

av livscykelkostnadsanalyser. Forsvarsmakten bor se till att samtliga
pagdende materielprojekt har en uppdaterad livscykelkostnadsanalys, i
enlighet med samordningsavtalet FM-FMV.

Forseningar i kombination med de begrinsade méjligheter som
Forsvarsmakten har att flytta 6ver medel 6ver budgetiren kan begrinsa
forutsittningarna for ett effektivt resursutnyttjande. Regeringen bor
utreda problemets omfattning och eventuellt komma med férslag i syfte
att 6ka effektiviteten i materielférsérjningen.

Forsvarsmakten och FMV bér i stérre utstrickning folja upp, utvirdera,
dokumentera och dra lirdom av de erfarenheter som gérs i samband
med storre internationella materielsamarbeten.

Av granskningen framgar att riksdagen sedan en lingre tid har kritiserat
regeringens materielredovisning. Riksrevisionen anser mot bakgrund av denna

granskning att regeringen bér vidta féljande atgirder:

Regeringens materielredovisning till riksdagen bor forbittras. En
utbkad redovisning av materielférsérjningen till riksdagen bér ge en
overblick 6ver den materiella férnyelsen av insatsorganisationen och ge
ett battre underlag for en uppf6ljning av materielsystemen. Eventuella
avvikelser i utvecklingen av kostnader och leveranstider bér framgad med
en tillhérande konsekvensanalys. Sparbarheten i materielforsérjningen
bor 6ka, och rapporteringen bor innehalla en redogorelse for i vilken
utstrickning de ekonomiska satsningarna pé respektive materielsystem
féljer den politiska inriktning och de mal som lagts fast av riksdagen.
Dirutover kan budgetpropositionen med tillhérande investeringsplan
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behova kompletteras med mer information dn vad som i dag ir fallet.
Detta kan i sin tur stilla krav pa att férsvarsmyndigheternas redovisning
av materielférsérjningen i arsredovisningar och materielplanen ses 6ver
och vidareutvecklas.
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Skr. 2006/07:75

SOU 2005:96 En effektiv forvaltning for insatsforsvaret
SOU 2010:50 Forsvarsmaktens helikopterresurser

Stodutredningen (2009) Ett anvindbart och tillgingligt forsvar —
Stadet till Forsvarsmakten, F6 2009:A

Sveriges internationella verenskommelser SO 2006:32, 2007:63,

2008:4 och 2008:58

Intervjuer

Intervju med foretridare for forsvarsdepartementet,
2010-05-20, 2010-05-30 och 2010-06-02

Intervju vid férsvarsutskottet, 2009-09-17 och 2010-05-02
Intervju med ledamot i Genomférandegruppen, 2010-06-01
Intervju med foretridare for Helikopter 14 vid FMV, 2010-05-24 och 2011-01-18

Intervju med foretridare for Meteor vid Férsvarsmakten,
2010-06-01, 2010-11-10, 2010-11-19 och 2010-11-24

Intervju med foretridare for Meteor vid FMV 2010-05-10 och 2010-11-19
Intervju med foretridare for Militirhelikopterutredningen, 2010-05-04
Intervju med foretridare for NLAW vid FMV, 2010-09-09 och 2010-11-17
Intervju med foretridare for TMS vid Forsvarsmakten, 2010-05-12

Intervju med foretridare for TMS vid FMV, 2010-11-23
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Underlag m.m. fran Férsvarsdepartementet

Forsvarsdepartementet (2008) Redovisning av projekt om effektivisering av
Forsvarsmaktens materielforsorjning m.m., 2008-10-02, F562008/75/MIL

Regeringsbeslut 14 (2009) Uppdrag att redovisa frslag till prioriteringar for
deltagande i internationella samarbetsgrupper, 2009-12-17, F62009/2509 /MIL

Forsvarsdepartementet (2010) Anmodan om att redovisa forslag till prioriteringar
for deltagande i internationella samarbetsgrupper, 2010-10-28, F62009/2509/
MFU

Forsvarsdepartementet (2010) Underlag for FO svar pa RiR uppfoljning
2010-01-26, daterad 2010-02-01, dnr F6 2010/166/EPS

Regeringen (2007) Forsvarsmaterielprojekt som regeringen avser att avbryta,
pressmeddelande 2007-09-20

Regeringen (2010) Sa hdr loser vi Sveriges problem med helikoptrarna,
debattartikel i Dagens Nyheter, 2010-04-09

Regleringsbrev f6r budgetaret 2011 avseende FMV, Regeringsbeslut 16,
2010-12-16, F62010/2164/ESIS (delvis), F62010/1707/MFU,
F52010/80/ESIS (delvis)

Regleringsbrev f6r budgetaret 2011 avseende Forsvarsmakten,
Regeringsbeslut 3, 2010-12-22, F62009/1289/MFU, F52010/2164/ESIS
(delvis), F62010/66/ESIS (slutligt) m.fl.

Forsvarsdepartementets yttrande 6ver rapportutkastet, 2011-01-24

Underlag m.m. fran Férsvarsmakten
Forsvarsmakten (1997) Utkast TTEM TMS, 1997-06-20

Forsvarsmakten (1999) PTTEM for HKP 14, 1999-12-20
Forsvarsmakten (2002) Bestillning av verksamhet inom MS 323, 2002-03-11
Forsvarsmakten (2002) PTTEM for ny radarjaktrobot, 2002-04-12

Forsvarsmakten (2007) Strategi for Forsvarsmaktens materielforsorjning,
2007-02-02, bilaga 23, bet. 383:61994

Forsvarsmakten (2010) Forsvarsmaktens deltagande i internationella materiel- och
forskningssamarbeten per november 2010, 2010-11-30, bet. 01 800:69498

Forsvarsmakten (2010) Forslag till prioritering for deltagande i internationella
samarbetsgrupper, 2010-04-30, bet. 01 800:57841
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Forsvarsmaktens Internrevision (2010) Granskning av férseningen av
helikopter 10, Rapport 2010:4, bet. HKV 23 800:58014, 2010-05-04

Forsvarsmakten (2010) Hemstillan om beslut avseende investeringsirende
Anskaffning av ny litt torped, 2010-08-12, bet. HKV H/S 23 310:81826.

Forsvarsmaktens arsredovisningar dren 2002-2009

Forsvarsmaktens budgetunderlag infér regeringens arliga budgetproposition,
aren 2003-2010

Samtliga offertférfrigningar och bestillningsbeslut rérande TMS, Meteor,
Helikopter 14 och NLAW

Forsvarsmaktens yttrande 6ver rapportutkastet, 2011-01-25

Underlag m.m. fran Férsvarets materielverk (FMV)

FMV (2004) FMV inleder samarbete med Finland for utveckling av nytt
vapensystem, pressmeddelande 2004-11-19

FMV (2000) Radarjaktrobot METEOR — FMV rekommendation, 2000-05-30,
bet. H/C 34 500:1519/00, bilaga 2

FMV (2005) Nytt pansarvirnssystem till forsvaret, pressmeddelande nr 20,
2005-12-22

FMV (2005) Protec, nr 3

FMV (2005) Milstolpsrapportering avseende MS 323 METEOR,
rapport 2005-08-04, bet. Op VL stab 23 24:57478/05

FMV/Férsvarsmakten (2009) SAMO FM — FMV 2009, HKV bet. 03 200:76010,
FMYV bet. GD 03 200:59095/2008

FMV (2009) skr. GD 35 800:14490/09, bilaga 1
FMV (2009) Meteor utveckling och integration

FMV (2010) MS 319; Projektplan fér genomférande av 319:24 anskaffning
av radarjaktrobot

FMV (2010) Meteor utveckling och integration, arsrapport 2009

FMV (2010) Meteor utvirdering infér anskaffning av radarjaktrobot,
bet. H/S 10 FMV1154-2:1

FMV (2010) Slutrapport 6ver genomférd verksamhet, utveckling Robot 57.
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FMVs édrsredovisningar for aren 2004-2009
Samtliga offerter som rér TMS, Meteor, Helikopter 14 och NLAW.

FMV:s yttrande 6ver rapportutkastet, 2011-01-20

Ovriga kdllor, inkl. webbldnkar
DefenseNews.com, Anti-armor weapon delayed, 2006-10-02
Finska Forsvarsministeriets webbsida, http://www.defmin.fi/?l=sv&s=141

FOI (2009) Det svenska forsvarets anslagsutveckling — Kostnadsutveckling och
priskompensation

National Audit Office (2002) Major Projects Report 2002, Great Britain,
Ministry of Defence

National Audit Office (2005) Major Projects Report 2005. Great Britain,
Ministry of Defence

National Audit Office (2009) The Major Projects Report 2009, Great Britain,
Ministry of Defence

Norska forsvaret (2011), www.mil.no/luft/start/omlf/nyanskaffelser/nh90/
Riksrevisionen (2004) Materiel for miljarder

Rigsrevisionen (2010) Beretning til Statsrevisorerne om Forsvarets inkob af
storre materiel

Rigsrevisionen (2008) Beretning til statsrevisorerne om forsvarets EH-101
helikoptere

Riksrevisjonen (2005) Riksrevisjonens undersokelse av
materiellinvesteringsprosjekter i Forsvaret, dokument nr 3:16

RUSI Defence Systems (2008) Comment: UK MoD major projects report 2008,
februari 2009

Underlag till Riksrevisionen skrivna av docent Bjorn Hagelin
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Metod och material

Granskningens syfte och revisionsfragor har besvarats genom en kombination
av extensiva och intensiva analysmetoder, vilka beskrivs nirmare i det féljande.

Enkdtundersokning

For att fa en 6vergripande bild av effektiviteten i det internationella
forsvarsmaterielsamarbetet har en enkitundersokning genomforts bland
ansvariga handliggare for internationella férsvarsmaterielsprojekt pa
Forsvarsmakten och FMV. Enkitundersokningen utgor en totalundersékning
och inkluderar samtliga pigiende samarbetsprojekt. Urvalet av projekt
gjordes av Riksrevisionen tillsammans med Férsvarsmakten, utifrin den
bruttolista med samarbetsprojekt som Forsvarsmakten férfogar dver. For

att fa en sa komplett bild som méjligt av villkoren for det internationella
forsvarsmaterielsamarbetet skickade vi enkiten till materielsystemansvariga pa
Forsvarsmakten och deras motsvarigheter pA FMV, projektledarna. Syftet med
enkiten var att fi fram en évergripande bild av de férsvarsmaterielsamarbeten
som Sverige deltar i just nu. De fragor som stilldes i enkiten var bland annat
foljande:

— Vilket dr det huvudsakliga syftet med samarbetena?

— Vilken aspekt ir prioriterad av leverans pa utsatt tid, till avsedd
kostnad samt med avsedd prestanda?

— I hur stor utstrickning uppstar férseningar i samarbetsprojekten,
hur omfattande 4r de och vilka 4r orsakerna till att de uppstar?

— Har det uppstatt glidningar i prestandakrav under projektsamarbetets
gang?

— Beridknas budgeten fér samarbetet hlla?

Uppskattningar av livscykelkostnaderna for materielprojekten efterfragades
ocksd, liksom interna orsaker till en eventuell bristande méluppfyllelse i
projekten. Slutligen efterfrigades vilka forutsittningar som respondenten
finner nédvindiga for ett framgangsrikt internationellt
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forsvarsmaterielsamarbete, respektive vad som kinnetecknar mindre
vilfungerande samarbeten. En konsult frin Statisticon bistod med utskick av
enkiter, insamlande och bearbetning av data.

Bilagetabell 1. Tidsplan fér datainsamlingen

Aktivitet Datum
Huvudutskick 26-apr 2010
Sista svarsdag 11-maj 2010
Datainsamlingen avslutas Vecka 23 2010

Fallstudier av fyra materielprojekt

For att fordjupa analysen kompletterades resultaten frin enkitundersskningen
med intensiva analysmetoder i form av fallstudier av fyra stérre internationella
forsvarsmaterielsamarbeten. Urvalet bestod av tvd multilaterala och tva
bilaterala materielprojekt inom de olika férsvarsgrenarna. En viktig aspekt

for fallstudierna rér ekonomin och kostnadskontrollen i projekten. De
overgripande frigor som skulle besvaras med fallstudierna var foljande:

— Leder samarbetena till produkter med avsedd prestanda och
kostnad till utsatt tid?
— Vad orsakar avvikelser i méiluppfyllelsen med avseende p4 tid,
kostnad och prestanda?
— Vilka 4r konsekvenserna av férekommande brister i maluppfyllelsen
med avseende pa tid, kostnad och prestanda?
— Hur hanteras brister i maluppfyllelsen med avseende pa tid,
kostnad och prestanda?
— Hur har aterrapporteringen till riksdagen skett i de fyra aktuella fallen?

De metoder som anvindes i fallstudierna var huvudsakligen intervjuer

med foretridare for Forsvarsmakten, FMV och Forsvarsdepartementet,
liksom en aktgranskning av relevanta beslutsdokument och annan skriftlig
dokumentation om materielprojekten. Dokumentationen inkluderade
bland annat lagda bestillningar och genomférda omférhandlingar av
Forsvarsmakten, liksom i férekommande fall Férsvarsmaktens tekniska och
organisatoriska planeringsdokument TTEM (Taktisk teknisk ekonomisk
malsittning) och TOEM (Taktisk organisatorisk ekonomisk mélsittning) for
samarbetsprojekten.
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Regeringens dterrapportering till riksdagen

Enkitundersokningen, fallstudierna och aktgranskningen ger sammantaget
underlag for att besvara revisionsfriga 1-4. Revisionsfriga 5, om
aterrapporteringen till riksdagen om materielférsérjningen, har delvis

belysts genom fallstudierna men i férsta hand analyserats separat i

intervjuer med ledaméter fran forsvarsutskottet, forsvarsutskottets kansli
samt Forsvarsdepartementet. Direfter har en genomgang gjorts av skriftlig
dokumentation i form av utskottsbetinkanden, propositioner och annat
offentligt tryck. Vidare har Genomforandegruppens slutrapport? granskats,
liksom det skriftliga svar om aterrapporteringen till riksdagen som regeringen
inkom med till Riksrevisionen i februari 2010.2¢

Materielprojekt som inkluderats i enkiten

Féljande materielprojekt omfattar samtliga nagon form av inganget avtal
eller annan sort av 6verenskommelse med annan nation eller féretridare
f6r annan nation. Omfattningen varierar frin rena anskaffningsprojekt till
informationsutbyten eller standardiseringssamarbeten.

Projektbeteckning Ansv. de, Férsvarsmal
Archer Prod Armé
Protector Prod Armé
Excalibur Prod Armé
Bandvagnar Prod Armé
Litta patrullbilar Prod Armé
Vapenplattform stridsbat Prod Marin
Strategic Airlift Capability Prod Flyg
Midcas Prod Flyg
Gtrs, EH2R Prod Led
Essor Prod Led
Forts.
225 Forsvarsdepartementet (2008) Redovisning av projekt om effektivisering av
Férsvarsmaktens materielférsérjning m.m., 2008-10-02.
226 Underlag fér FO svar pa RiR uppféljning, 2010-01-26.
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Projektbeteckning

Ansvarsomrade, Férsvarsmakten

NATO-nr kodning
Anskaffning radarjaktrobot
Anskaffning drivmedelscistern
Ammunitionsévervakning
Markus

Anskaffning ASV MRO)
Eldledningssystem modul
RBS 55 C

Ubat typ Viastergétland
Ucav Neuron

Modellering och simulering
Reno Grk
Pansarterrangbilar
Systemstdd Hkp14 etablerat
Utv. Krypto

Naval Vessel Engines
Marsur

Systemstéd Tp84

GIS/GIT

Reno Arthur

Multinational Geospatial Co-production Programme
CoalWNW

C3 Interoperabilitet

Milj6- och hallbarhetsarbete

Prod Log
Prod Flyg
Prod Log
Prod Log
Prod Armé
Prod Marin
Prod Armé
Prod Armé
Prod Marin
Prod Flyg
Leds Utv
Prod Armé
Prod Armé
Prod Flyg
Prod Led
Prod Marin
Prod Marin
Prod Flyg
Prod Led
Prod Armé
Prod Led
Prod Led
Leds Utv

Prod Miljo
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Enkit om internationellt férsvarsmaterielsamarbete
Projekt: XXXXX

Bakgrundsinformation

1a. Nér pabérjades samarbetet?

Ar: Manad:

1b. Nér avslutades samarbetet/Hur linge 4r aktuellt samarbete planerat att paga?

Ar: Manad:

2. Vad giller samarbetet i férsta hand? (Ange ett svarsalternativ)

O Gemensam upphandling av materiel
Utveckling av ny materiel
Modifiering av befintlig materiel

Teknikutveckling (bl.a. FoU-relaterad verksamhet)

o o o o

Annat, namligen

3a. Hur ménga linder deltar fér nirvarande i samarbetet?

(Antal)

3b. Har antalet medlemslinder dndrats under projektets ging?

O Ja, ett eller flera samarbetslinder har tillkommit
O  Ja, ett eller flera samarbetslédnder har bortfallit

O Nej

s lethid finlklich 11 et \

4. Hur stor ir den totala proj g (
for Sveriges del? Ange beloppet i Mnkr

Mnkr
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Virdering av samarbetets effektivitet

5. Hur vil instimmer du i féljande pastdenden om syftet med samarbetet?

Instimmer Instimmer  Varken Tar delvis Tar helt
helt delvis eller avstand fran  avstand fran
a) ... Uppna sinkta o O O O O

kostnader

b) ... En stdrkt
relation till partner- O O O O (]
landet/-landerna

c) ... Okad inter-
operabilitet vid

O O O (] O
gemensamma
insatser
d) ... Okad
systemlikhet med [m| ] O a O

samarbetslander

€) Annat, nimligen

6. Hur viktiga ar nedanstaende faktorer for det internationella férsvarsmaterielprojekt
du ansvarar for?

Mycket Ganska  Inte alls Kan ej
viktigt viktigt viktigt bedéma

a) ... Leverans pa utsatt tid O O [m] O
b) ... Leverans till avsedd kostnad ] [m] [m] O
¢) ... Leverans med avsedd prestanda O m} m} m}

7. Bedémer du att samarbetet kommer att leda till lagre kostnader for materielen &n om
man inte hade samarbetat med andra lander?

O Ja
O Nej

O Kan ej bedéma
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8a. Bed du att den ursprungliga tidplanen fér projektet kommer att kunna hallas?

O Ja - Fortsitt till fraga 9
O  Nej, tidplanen har redan férsenats

g Nej, menjag bedémer att tidplanen kommer att -> Fortsitt till fraga 9
férsenas lingre fram i projektet

O  Kan ej bedésma - Fortsitt till fraga 9

8b. Om den ursprungliga tidplanen inte kommer att kunna hallas, ange omfattningen
av férseningen

Antal &r: Antal manader:

8c. Vilken/vilka orsaker finns till forseningen? Mer in ett svarsalternativ kan anges

O Nationella sirlésningar

Problem att enas om samma typ av produkt
Samarbetssvarigheter

Oenighet om leverantér

Oenighet om kostnad

Oenighet om leveranstidpunkt

Andrade krav

Férsening hos leverantéren

Utbytta nyckelmedarbetare

Politisk styrning

O O oo oo oo o o

Annat, namligen:
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9a. Har kraven pa den firdiga materielen éndrats under samarbetets gang?
(Hdir avses dels prestanda for den enskilda materielen, dels fordindringar i det forvintade
antalet av en viss materiel.)

O Nej -> Fortsitt till fraga 10
O  Ja, prestandan har 6kat - Fortsitt till fraga 10

O Ja, prestandan har minskat

9b. Vilken/vilka orsaker finns till en férandrad prestanda?
Mer in ett svarsalternativ kan anges

Hotbildsanpassning
Kompromiss med samarbetspartner

Besparingsskil

O o o o

Annat, namligen

9c. Om kraven pé den firdiga materielen dndrats under samarbetets géng, beskriv hur:

10a. Bedémer du den ursprungliga budgeten fér projektet kommer att kunna héllas?

O Ja - Fortsitt till fraga 11
O  Nej, budgeten har éverskridits

o Nej, men jag bedémer att budgeten kommer att

Sverskridas langre fram i projektet e il e

O Kan ej bedéma - Fortsitt till fraga 11
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10b. Vilken/vilka orsaker att budgeten 6verskridits?
Mer in ett svarsalternativ kan anges
O Nationella sirldsningar
O Forseningar
O  Problem att enas om samma typ av produkt
O Andrade krav pa den firdiga materielen
O  Politisk styrning
O Annat, namligen
Framgangsfaktorer och fallgropar inom internationella
férsvarsmaterielsamarbeten
11a. Har uppskattningar av livscykelkostnader gjorts i det materielprojekt som du
ansvarar for?
O Ja
O Nej - Fortsitt till fraga 12
11b. Om ja, i vilket skede g férdes uppskattningen av livscykelkostnader?
O  Vid projektets start
O  Under pagaende projekt
O I ett sent stadium av projektet
12. Har ditt materielprojekt drabbats av bristande maluppfyllelse?
O Ja
O Nej -> Fortsitt till fraga 14
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13. Vilken betydelse har foljande faktorer fér den bristande maluppfyllelsen i ditt

materielprojekt?

Stor Viss Ingen Kan ej
betydelse betydelse betydelse bedémas
a) Bristande planering O O O [m]
b) Brister i kontraktsskrivande [m| O [m| [m]
c) Bristande kompetens i projektet m} m} m} m}
d) Underbemanning i projektet O O O [m]
e) Bristande kontinuitet i projektet [m] m} O m}
f) Bristande kontinuitet pa o o o o
éverordnad niva
g) Brister i beslutsprocessen [m| [m] [m| a
h) Bristande informationséverféring
i) Oklar ansvarsférdelning mellan
aktorer p4 samma niva ol = el =
j) Oklar ansvarsfordelning mellan o o o o
aktorer pa olika nivaer
k) Nedprioritering av projektet inom o o o O
anslagsramen
l) Oklara signaler fran 6verordnad o o o o
niva
m) Oklara rapporteringsrutiner [m| [m] [m| a

n) Annat, namligen
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14. Vilken betydelse har foljande faktorer fér den lyckade maluppfyllelsen i ditt
materielprojekt?

Stor Viss Ingen Kan ej
betydelse betydelse betydelse bedémas

a) God planering O ] [m] ]
b) Bra kontraktsskrivande ] O O O
c) God kompetens i projektet (] ] O ]
d) Rétt personal i projektet O O O [m]
e) God kontinuitet i projektet O O O a
D God et s o 8 oo
g) God beslutsprocess ] ] O O
h) God informationséverforing O O O O
i) Tydlig ansvarsférdelning

mellan aktérer pa samma (] ] O ]

niva
el satver i ke vser D o - o
O oraitn mom apagsramen | D o o o
)} Tydliga signal'er fran O O o o

éverordnad niva
m) Tydliga rapporteringsrutiner O O [m] ]
n) Annat, namligen
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15. Vilka forutsittningar ér, enligt Din uppfattning, nédvindiga for ett
framgangsrikt internationellt forsvarsmaterielsamarbete?
16. Finns det, enligt Din uppfattning, ndgot som kinnetecknar mindre vilfungerande
samarbeten?
Tack fér din medverkan!
T
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

Alla Riksrevisionens tidigare utgivna rapporter finns tillgingliga pa
www.riksrevisionen.se

2010 2010:1 Styrning inom arbetsmarknadspolitiken — mal, styrkort och

modeller for resursférdelning

2010:2 Regeringens forsiljning av Vasakronan

2010:3 Fran manga till en — sammanslagningar av myndigheter

2010:4  Klassificering av kurser vid universitet och hégskolor —
regeringens styrning och Hogskoleverkets uppféljning

2010:5 Arbetspraktik

2010:6  Arbetsférmedlingens arbete med arbetsgivarkontakter

2010:7  Instillda huvudférhandlingar i brottmal

2010:8  Sveaskog AB och dess uppdrag

2010:9  Enforindrad sjukskrivningsprocess
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Riksrevisionen har granskat om Sveriges internationella férsvarsmaterielsamarbeten
bedrivs pa ett effektivt sitt av regering och ansvariga myndigheter. Dessa samarbeten
utgér en del av forsvarets materielfrsérjning, som syftar till att tillgodose de behov
av materiel som f6ljer med kraven pa operativa formagor. I vilken utstrickning far
forsvaret materiel till avtalat pris, med avsedd prestanda och pa utsatt tid?

Riksrevisionens granskning visar att internationella materielsamarbeten inte i
tillracklig utstrickning leder till leverans pa utsatt tid. Problemen med férseningar
medfér konsekvenser for Foérsvarsmaktens mojlighet att 16sa sina uppgifter — nigot
som i stérre grad stills pd sin spets nu jamfort med tidigare, genom ett 6kat svenskt
deltagande i internationella insatser. Riksrevisionen konstaterar 4ven att regeringens
redovisning till riksdagen rorande forsvarets materielforsorjning behover forbittras.
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