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Forord

Denna rapport &r resultatet av ett samarbete med FOI:s systerorganisation i Norge,
Forsvarets Forskningsinstitutt (FFI).

Mina initiala kontakter med FFIl:s forsvarsekonomer uppstod ar 2006 nar jag som
FOLl:s representant deltog i en multinationell forsvarsekonomisk NATO-studie. Sverige
deltog i egenskap av partner till NATO och Norge ledde studien som darutéver ocksa
inneholl representanter fran Kanada, Storbritannien, Nederlanderna, Bulgarien och
Italien.

Redan vid det tillfallet upptéckte vi att det dmsesidigt fanns ett stort varde av ett utbyte
med varandra i likartade fragestallningar. Under arens lopp fordjupades kontakterna
genom frekventa moten och ett utbyte av forskningsresultat och rapporter. Vi bérjade
aven tala om mojligheten till att fa till ett narmare samarbete i form av ett gemensamt
projekt. Ett antal kriterier skulle dock vara uppfyllda for att detta skulle kunna bli av.
Det skulle vara ett projekt som skulle vara av intresse och relevans for vara respektive
uppdragsgivare (i detta fall forsvarsdepartementen i de bada landerna). Det skulle dven
passa in i saval FOl:s som FFl:s forskningsplaner. Hosten ar 2013 foll dessa bitar pa
plats och vi fick uppdragsgivarens beslut att fran ar 2014 starta ett gemensamt projekt
pa temat effektiv materielforsorjning.

Det ar manga personer pa FFl som genom aren bidragit till de goda kontakter som nu
resulterat i ett gemensamt projekt. Bland dem som fértjanar ett sarskilt omndmnande
finns Frank Brundtland Staeder, Per Kristian Johansen, Cecilie Sendstad, Steinar
Gullichsen, Espen Berg-Knudsen, Dagfinn Furnes-Vatne, Arne Mjelva och Kijetil
Hove. Sist men inte minst vill jag uppmérksamma den som tillsammans med mig fick
till detta projekt, Sverre Kvalvik, och de som vi samarbetat med i projektet, Ane
Ofstad-Presterud och Morten @hrn.

De goda kontakter vi har etablerat med FFI har nu &ven spridit sig till andra delar av
FOI, vilket 6ppnat for ett utvidgat samarbete dver “kolen”.

Den har rapporten bygger till del pd intervjuer av personer som arbetat med
materielforsorjningsfragor i riksdagen och dess utskott, Regeringskansliet och olika
forsvarsmyndigheter. Vi vill rikta ett stort tack till dessa personer.

Peter Nordlund
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1 Sammanfattning

Projektet och dess syfte

Denna rapport &r resultatet av ett samarbete med FOI:s systerorganisation i Norge,
Forsvarets Forskningsinstitutt (FFI). Uppdragsgivarna bakom samarbetet ar férsvars-
departementen i de bada landerna.

Syftet med denna rapport &r att ge en beskrivning av den svenska
materielférsorjningens processer och aktorer. Denna beskrivning ska, tillsammans med
en jamforelse med den norska materielforsérjningen, utgoéra grunden for en diskussion
kring utmaningar och mojligheter for den svenska materielforsorjningen. Diskussionen
sker utifran ett incitamentsperspektiv med utgangspunkt i den teoretiska referensram
som ges i rapporten.

Metod

Vi har narmat oss fragestéllningen som ligger till grund for denna rapport genom dels
en deskriptiv (beskrivande) ansats och dels en explorativ (utforskande) ansats.

Syftet med den deskriptiva ansatsen har varit att beskriva materielforsorjningen som
sadan och de gransytor mellan de aktdrer som ar inblandade i materielforsérjningen,
och som vi valt att fokusera pa.

Den explorativa ansatsen syftar till att inhdmta ny kunskap, nya perspektiv och 6kad
forstaelse for det valda problemomradet som kan ligga till grund for diskussion och
forslag till vidare studier.

Sammanlagt har tretton intervjuer genomforts under perioden maj till november 2014.
Intervjupersonerna dr verksamma inom Forsvarsmakten, FMV och Regeringskansliet
samt tva tidigare medarbetare inom Forsvarsmakten respektive Sveriges riksdag.

Utover intervjuer har ett antal skriftliga kéllor anvants. Dels har svenska rapporter och
granskningar pa forsvarsmaterielomradet som givits ut pa senare ar samt resultat fran
norska studier anvants som ett komplement till intervjuer i den utforskande ansatsen. |
den deskriptiva ansatsen har myndighetsintern dokumentation anvéants i stor
utstrackning i syfte att beskriva materielférsorjningen som sadan.

Incitament

Incitament i vardagliga termer innebar nagonting som motiverar en individ att agera pa
ett eller annat satt. Akademiska studier saval som utredande rapporter har redan
tidigare studerat incitament inom ramen for andra landers materielférsorjnings-
processer. Dessa studier tar ofta sin utgangspunkt i hur incitament och informations-
assymmetrier paverkar materielforsorjningsprocessen och fokuserar pa incitament
utifran ett antal teoretiska perspektiv.

Det forsta perspektivet fokuserar i huvudsak pa situationer dar en part (en agent) atar
sig ett uppdrag eller skdter en verksamhet for en annans (en principals) rdkning. Skilda
preferenser och informationsassymmetrier skapar ett behov for principalen att stka
paverka agentens beteende.

Det andra perspektivet utgar fran organisationsbeteendelitteratur, och fokuserar i storre
utstrackning an det forsta perspektivet dven pa icke-monetara incitament.

Det tredje perspektivet utgar fran Supply Chain Management-litteraturen och beror
problem med att koordinera och forena ett flertal aktdrer med skilda intressen mot ett
gemensamt mal.
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Slutligen namner vi vissa resultat fran litteratur kring begreppen planning fallacy
(planeringsmaéssig villfarelse) optimism bias (optimistisk snedvridning). Dessa resultat
behandlar faktorer som kan leda till att aktorer systematiskt undervérderar risk och
prognostiserade kostnader vid exempelvis planering.

Precis som att offentlig sektor i stort uppvisar vissa sardrag som paverkar
forutsattningarna for incitament, sa finns det sardrag och problem som relaterar mer
specifikt till militar materielforsérjning. Ett flertal saddana sardrag och problem har
identifierats av sdval akademiska studier som utvarderande rapporter. Dessa ror
exempelvis svarigheten att saval mata som kontrollera militdra organisationers resultat
i fredstid och de marknadsmaéssiga forutsattningar som galler for produktionen av
forsvarsmateriel.

Aktorer och intressenter

Materielforsorjningen paverkas av olika aktérer och intressenter. Vi har i huvudsak
studerat  riksdagen, regeringen och Regeringskansliet (med fokus pa
Forsvarsdepartementet), Forsvarsmakten, Forsvarets materielverk och i viss man
forsvarsindustrin. Dessa aktorer kan ses som en bestallar-leverantorskedja med manga
led.

Vi konstaterar att &ven om planerings- och beslutsprocesser i Sverige och Norge i stort
innehaller samma generiska steg och faser, sa skiljer sig organiseringen av aktérer och
roller for aktorerna sig at pa ett antal punkter. De viktigaste av dessa ar:

- Alla storre statliga investeringsprojekt i Norge, déribland investeringarna i
forsvarsmateriel, maste genomga en extern kvalitetsékring av en oberoende
extern part. En av orsakerna till detta & en ©nskan om att forbattra
beslutsunderlagens kvalitet och metod och precision i tids- och kostnads-
uppskattningarna.

Motsvarande externa granskning av oberoende part saknas i Sverige.

- Det norska forsvarsdepartementet ar sedan ar 2003 ansvarigt for den
strategiska, langsiktiga planeringen av det norska forsvaret, daribland
materielforsorjningen. Resurser for de strategiska funktionerna och langsikts-
planeringen 6verférdes fran Forsvarsstaben till Forsvarsdepartementet. Ar
2003 integrerades Overbefilhavaren och dennes strategiska funktioner i
Forsvarsdepartementet.

| Sverige ansvarar Forsvarsmakten och dess hdgkvarter for den langsiktiga
planeringen.

- | Norge &r forsvarsgrenarna starka och har bade egna forsvarsgrensstaber och
egna driftsanslag for att finansiera forsvarsgrenens verksamhet.

I Sverige har vi en “gemensam” forsvarsmakt dar forsvarsgrenarna har en
mindre framtrédande roll och plats i den formella organisationen. De férfogar
inte heller dver anslagen utan dessa &r oftast ramanslag pa forsvarsmaktsniva.

Forsvarsgrenarnas stallning i Norge ar stark och de utdvar ett stort inflytande
pa materielforsérjningen.

- Materielforsorjningen ar i Norge samlad till en myndighet, den norska
forsvarsmakten. Motsvarigheten till Forsvarets materielverk (FMV) &r i Norge
Forsvarets logistikorganisation (FLO). FLO ingar dock i den norska
forsvarsmakten och &r inte som FMV en sjélvstandig civil myndighet.

- Den svenska forsvarsindustrin, eller snarare den i Sverige verksamma
forsvarsindustrin, &r betydligt stérre &n den norska. Dar Sverige ér ett litet land
som &r en av varldens storsta exportorer av forsvarsmateriel, &r Norge ett litet
land som &r en av vérldens storre importorer av forsvarsmateriel.
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Beskrivning av materielforsérjningen

Materielforsorjningsprocessen till det svenska forsvaret & en komplicerad process,
som dessutom ar under standig forandring. Det gor processen svar att beskriva,
samtidigt som en beskrivning snabbt tappar sin aktualitet. Regeringen beslutade ar
2012 om en reformerad forsvarslogistik. Syftet med reformen ar att FMV ska fa ett mer
sammanhallande ansvar for forsvarslogistiken. Reformen ar under inférande och
paverkar den bild av materielférsérjningen som ges i rapporten.

Beskrivningen av materielforsérjningen som presenteras i denna rapport utgar fran ett
generellt ramverk dar inriktningen av materielforsdrjningen till det svenska forsvaret
forenklat kan ségas bero pa den skillnad som kan observeras mellan vad
Forsvarsmakten ska kunna gdra imorgon och vad Forsvarsmakten kan gora idag.
Materielférsorjningen binds dock av de resursmassiga restriktioner som planeringen
har att forhalla sig till och mojligheterna att omsatta materielplaneringen till
materielproduktion.

Rapportens beskrivning av materielférsorjningen &r indelad i fem delavsnitt som alla
syftar till att Gversiktligt beskriva en aspekt av materielforsorjningen utifran den
generella bild som malats upp ovan. Fokus ligger pa aktorer, processer, beslut och
dokument som &r centrala for respektive aspekt av materielforsorjningen.

Denna beskrivning av den svenska materielférsorjningen jamfors sedan med den
norska materielforsorjningen. Investeringsplaneringsutredningen (SOU 2014:15, s. 51)
konstaterade i sitt betankande att det inom forsvarsomradet i Sverige "inte finns en
faststalld process for hur materielférsorjningen ska planeras, beslutas och foljas upp
mellan regeringen och myndigheterna samt mellan riksdagen och regeringen”. | Norge
finns, i en hogre grad an i Sverige, en sddan sammanhallen och dokumenterad process.

Empiri — utredningar och intervjuer

Empirin bestar delvis av sekundara kallor i form av tidigare rapporter och
utvéarderingar som berdr incitament inom materielforsorjningsprocessen, saval som de
intervjuer som har genomforts inom ramen for detta projekt. Den del av empirin som
redovisas i detta avsnitt harror till studiens utforskande ansats, dar vi belyser det valda
problemomradet allsidigt for att det sedan ska kunna ligga till grund for diskussion och
forslag till vidare studier.

Redovisningen av empirin utgar fran den beskrivning av materielforsorjningsprocessen
som presenteras i rapporten. For vart och ett av de fem delomraden som vi har
identifierat inom materielforsérjningsprocessen aterger vi forst resultat fran tidigare
rapporter och utvarderingar, och darefter teman som kommit upp i vara intervjuer.

FF1:s undersokningar

Vara projektkollegor pa FFl i Norge har genomfort en enkétliknande undersokning
med hjalp av mentometerutrustning pa en urvalsgrupp av norska respondenter
verksamma i Forsvarsdepartementet, Forsvarsstaben, forsvarsgrensstaberna och FLO.
Man har dven genomfort en kvantitativ studie av ekonomiska uppgifter fran ett stort
antal materielprojekt. Studierna indikerar forekomsten av optimism i tids- och
uppskattningar samt starka lojaliter med den egna férsvarsgrenen.

Studierna indikerar ocksa skilda prioriteringar bland olika aktorer dar
Forsvarsdepartementet lagger storre vikt vid kostnad och tid och férsvarsgrenarna
storre vikt till prestanda och effekt.

Trots att det norska forsvarsdepartementet ar mer involverat upplevs deras medverkan
av framst forsvarsgrenarna och FLO som bade oklar och av tveksamt vérde.

10
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Forsvarsgrenarna anses vara de mest inflytelserika vid valet av konceptuell 16sning for
anskaffning av forsvarsmateriel. Forsvarsindustrin anses ha mycket begrénsat
inflytande. Svaren skulle dven kunna tyda pa att en sjalvstandig myndighet, som FMV,
far ett storre inflytande dan om verksamheten, som i FLO:s fall, &r en integrerad del av
Forsvarsmakten.

Analys och slutsatser

En central observation &r att det kan vara svart att kvantifiera eller 6verhuvudtaget
méata maluppfyllnad inom forsvarsomradet, sarskilt i fredstid. Detta kan exempelvis
bero pa begransad insyn i en verksamhet omgardad av sekretess, men kan aven bero pa
att verksamheten i fredstid ofta syftar till att forbereda for en skarp verksamhet som
séllan, eller aldrig, behdver bli verklighet. Darmed har principalen (bestéllaren) en
svarighet att observera resultatet av agentens (utforarens) arbete som syftar till att
forbereda sig for detta. Detta kan ténkas lagga grunden for en informationsmassig
utmaning mellan principal och agent.

Kombinationen av en svarighet att observera resultatet av agentens verksamhet och en
vag formulering av mal for verksamheten fran principalens sida, kan tankas skapa ett
utrymme for att agentens egna preferenser blir styrande for verksamheten. Dessutom &r
forvarsomradet ofta omgardat med informationsméassiga begransningar i form av
sekretess och med tekniskt avancerade materielsystem som inbordes samverkar pa
olika satt. Detta innebar att en ansenlig mangd ansvar for beslutsfattande maste
delegeras till lagre nivaer dar den tekniska expertisen finns.

En betraktelse ar att det &r svart att anvanda incitament i formen av belonings- eller
bestraffningssystem inom forsvarssektorn, och &verhuvudtaget inom den statliga
sektorn, for att sakerstélla att aktorer, organisationer och individer, handlar och agerar
pa ett andamalsenligt satt. Incitamentsfrdgorna far ofta en undanskymd roll i
verksamhetsstyrningen medan formella verktyg sasom mal, instruktioner,
regleringsbrev och anslagstilldelning intar en mer central roll i styrningen. Det kan
darfor vara svart att veta vilka incitament som enskilda individer méter inom
verksamheter dar mojligheten att styra med monetéra beldningar eller bestraffningar &r
sma.

I en decentraliserad resultatstyrning med sjalvstandighet for myndigheterna blir déarfor
statsmakternas uppféljning viktig och kan fungera som incitamentsmotor. Detta
kompliceras dock av de sérskilda utmaningar som foreligger inom forsvarssektorn, dér
mojligheterna att observera resultatet i de situationer forsvaret &r avsett for ar mycket
begransade. En alltfor strikt tillampning av kravet pa objektiv matbarhet kan leda till
suboptimering av mindre viktiga delar av verksamheten, i synnerhet nar det ar svart att
hitta matbara mal. Ett sddant krav riskerar &ven att skapa incitament som leder fel
genom att enbart fokusera pa det som &r létt att “objektivt” méta eller genom att enbart
fokusera pa synliga beteenden. Det finns darfor skl att inom forsvarsomradet 6vervaga
att istallet definiera métbart som vérderingsbart. En central del &r dock att principalen
varit tydlig i formuleringen av sina preferenser for verksamheten.

Forsorjningen av forsvarsmateriel innebar ofta langa kedjor av bestallar-
leverantorsrelationer. Varje led i kedjan innebdr en dverforing av information mellan
aktorerna och motsvarande tolkning av bestéllarens intentioner, krav och énskemal.
Detta medfor risker for forvanskning genom kedjan och kan liknas vid en
”viskningslek” dar budskapet som kommer ut i slutet i minga fall avviker vésentligt
fran det ursprungligen skickade budskapet.

Det norska forsvarsdepartementet &r betydligt mer aktivt engagerade i materiel-
forsorjningen an det svenska. Om Investeringsplaneringsutredningens (SOU 2014:15)
forslag genomfors kommer &ven det svenska forsvarsdepartementet bli mer
involverade i den langsiktiga materielplaneringen. Skillnaderna mellan Norge och
Sverige skulle da minska.
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Ett starkare engagemang fran Forsvarsdepartementet med analys av och
stéllningstagande till Forsvarsmaktens strategiska planering skulle kunna minska
riskerna for missforstand och feltolkningar av ambition mellan regeringen och
Forsvarsmakten. Darfor skulle analys av och stallningstagande till Forsvarsmaktens
Strategiska Inriktning (FM SI) och Forsvarsmaktens utvecklingsplan (FM UP/FM VP)
kunna vara vardefulla for en &ndamalsenlig styrning.

En extern kvalitetssékring, likt den som finns i Norge, skulle kunna ge incitament till
att Oka kvaliteten pa beslutsunderlagen. Erfarenhet fran uppféljning av tidigare
genomforda projekt kan vara ett annat satt att undvika optimistiska antaganden. Risken
for att kvalitetssakringen leder till att beslutsprocessen drar ut pa tiden, och pa sa satt
paverkar ledtiderna i materielforsérjningen negativt maste dock beaktas.

Forsvarsindustrin & en mer betydande aktor i Sverige an i Norge och upplevs ocksa
utbva ett storre inflytande. Inflytandet kan utévas genom kontakter med exempelvis
FMV, Forsvarsmakten och regerings- och riksdagsforetradare.

En faktor att beakta &r att marknads- och konkurrenssituationen for forsvarsmateriel
ofta utmarks av begrinsad konkurrens. Overlag finns det samre forutsattningar for
kostnadseffektivitet i en konkurrensbegransad miljo dar pris- och kostnadstrycket fran
alternativa leverantorer ar lagt. | sadana fall da det inte existerar nagot konkurrenstryck
maste priset ofta sdttas genom forhandling. Detta gor att forutsattningarna och
forhandlingspositionen blir viktig fér prissattningen, daribland de incitament for
lyckade forhandlingsresultat som finns hos de olika parterna. Staten maste i franvaro av
marknadskrafter skapa drivkrafter for industrin att bete sig bra och bestraffa beteenden
som inte anses vara Onskvarda, exempelvis genom kontraktsutformning och
mojligheter till insyn.

Forsvarsmaktens incitament till att forbruka arets anslagsmedel i kombination med risk
for att projekt forsenas kan leda till incitament att planera in mer &n vad budgeten
egentligen tillater. Detta skulle delvis kunna hanteras genom Gkade majligheter till
anslagskrediter och anslagssparande.

En del av de intervjuade har patalat att ledtiderna inom besluts- och
anskaffningsprocesserna ar langa vilket leder till att det tar tid for materielen att
komma till operativ anvéndning. Med kortare ledtider genom alla processer och
skeden, fran att ett behov uppstar till att en operativ effekt kan levereras i
Forsvarsmaktens krigsforband, sa minskar risker samtidigt som kostnader halls nere.

Forsvarsmaterielinvesteringar lanefinansieras inte av Forsvarsmakten direkt, utan
skrivs av mot anslag. Forsvarsmakten kan tankas ha sma incitament att ta hansyn till de
ranteeffekter pd statens finansiering som skilda betalningsprofiler for olika
anskaffningsalternativ over tid skapar. Att inte beakta kalkylranta péaverkar
systematiskt rangordningen mellan anskaffningsalternativ som ger upphov till skilda
betalningsstrommar Gver tid. Det finns saledes goda skal till att gora kanslighets-
analyser av det ekonomiska beslutsunderlaget med syfte att testa effekten av
alternativens betalningsprofiler pa investeringsbeslutet.

Rekommendationer

Forsvarsdepartementet bor verka for en forbattrad uppfoljning och utvérdering. Detta
kan dven ses som ett satt att sorja for att aktOrerna har ratt incitament for sin
verksamhet, det vill sdga att utforarens incitament aterspeglar bestéllarens intentioner
och preferenser. En forbattrad uppféljning/utvardering kan goéras genom att
Forsvarsdepartementet forstarks med egna analys- och uppféljningsresurser eller
genom anlitande av oberoende analytiker/utvérderare.

Ett tydligare stéllningstagande till Forsvarsmaktens strategiska planeringsdokument
sasom FM Sl och FM UP/FM VP skulle bidra till att sékerstalla att regeringens
intentioner har tolkats pa ratt satt och att en politisk avstdmning av ambitionerna i
planerna gors. Detta for att sakerstdlla att ambitionerna ar kompatibla med den
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politiska betalningsviljan for Forsvarsmaktens verksamhet. Det maste dock beaktas att
bade FM SI och FM UP/FM VP ar myndighetsinterna planeringsdokument for
Forsvarsmakten.

En second opinion i den relativt slutna forsvarssektorn dér enskilda aktorer har stort
inflytande bor i hogre utstrackning anvéndas for granskning och kvalitetssakring av
beslutsunderlag.

Forsvarsdepartementet bor verka for att de ekonomiska beslutsunderlagen for
forsorjningen av forsvarsmateriel utvecklas. | denna utveckling ligger att hantera och
vérdera optimistiska kostnadsuppskattningar (optimism bias) samt att regelmdssigt
krava kalkyler av livscykelkostnader. Det kan ocksa finnas skal att komplettera
beslutsunderlagen med samhallsekonomiska eller statsfinansiella kalkyler dar
alternativkostnader och effekter pa statens finansieringskostnader sdsom rantekostnader
beaktas.

Forsvarsdepartementet bor verka for en O6kad finansiell flexibilitet genom utdkade
majligheter till anslagskrediter och anslagssparande. Detta har ocksa foreslagits av
Investeringsplaneringsutredningen (SOU 2014:15).

Processerna for regeringskansliets handlaggning av framstéliningar om bemyndigande
bor tydliggoras. Detta for att 6ka transparensen i planeringen, men dven for att om
mojligt minska ledtiderna i materielférsorjningen.
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2 Bakgrund, syfte och rapportens
disposition

2.1 Projektet och delprojektet KOSTER

Denna rapport ar framtagen inom forskningsprogrammet Forskning for Regeringens
behov (FORBE) och inom projektet Forsvarsekonomiska studier. Uppdragsgivare for
rapporten ar Forsvarsdepartementet.

Denna rapport &r ett resultat av projektets studieverksamhet och det delprojekt som vi
bendmnt KOSTER, som &r ett samarbetsprojekt med Forsvarets Forskningsinstitutt i
Norge.

KOSTER star for KOSTnadsEffektivitet och Rationalitet och har setts som ett passande
namn for ett arbete dver den svensk/norska gransen, sarskilt da 6gruppen med samma
namn ligger i granstrakterna mellan de bagge landerna.

Projektet 16per fr.o.m. ar 2014 med ett ar i taget inom en tankt tredrsplanering éver
perioden 2014-16.

Den tankta planeringen innebar att studieverksamheten for ar 2014 fokuserar pa
aktorerna inom materielforsérjningen och deras incitament samt berednings- och
beslutsprocesserna inom materielférsérjningen. Ar 2015 studeras forutséattningarna for
anskaffning genom kop av forsvarsmateriel fran hyllan”. Harutéver gérs jamforande
studier av materielforsorjningen till forsvaret i andra lander och jamférelser med
materielférsorjningen inom andra samhéllssektorer. Ar 2016 gors en analys och
vardering av begreppet effektiv materielforsérjning och hur en sadan kan uppnas
utifran resultaten fran studierna som genomforts under aren 2014-15.

Projektet bedrivs i ndra samarbete med FFI varvid vi forsoker tillvarata respektive
myndighets komparativa fordelar. Arbetet ar 2014 kommer att resultera i skriftliga
rapporter som bygger pa det gemensamma arbetet.

2.2 Rapportens bakgrund och syfte

En fungerande materielférsdrjningen &r en grundforutsattning i skapandet av en militar
formaga. Materiel ska utvecklas, anskaffas och vidmakthallas i syfte att bidra till
krigsforbandens forméaga att losa sina uppgifter. Forsvarsmateriel har ofta langa
livslangder, ibland upp mot 40 ar. Det innebar att anskaffningsbeslut far konsekvenser
for formaga och kostnader under en mycket lang tidshorisont.

Kostnaderna och utgifterna for materielforsorjningen star for en ansenlig andel av de
totala kostnaderna och utgifterna for Forsvarsmakten. Materielanskaffningen utgor
arligen omkring 8-9 miljarder kronor (mdkr). Vidmakthallandet av materielen 6-7
mdkr per ar. Underhallskostnaderna inom forbandsverksamheten for ytterligare ca 2
mdkr arligen. Pengarna till forskning och teknikutveckling ar ocksa till stor del
materielrelaterade och uppgar till 0,6-0,7 mdkr. Totalt blir detta 17-19 mdkr vilket
nastan utgdr halva anslaget till Forsvarsmakten (Férsvarsmakten, 2014d).

Fragor som ror materielforsorjningen och organisationen av denna har under det
senaste knappa decenniet blivit foremdl for ett antal offentliga utredningar:
Forsvarsforvaltningsutredningen (SOU 2005:96), Genomférandegruppen (2008),
Stddutredningen (2009), Forsvarsstrukturutredningen (SOU 2011:36) och nu senast
Investeringsplaneringsutredningen (SOU 2014:15), for att namna nagra. Vid sidan av
dessa utredningar har &ven Riksrevisionen, Statskontoret och Ekonomistyrningsverket
studerat materielforsérjningen i granskningsrapporter och utredningar. Utredningarna
har inte alltid varit samstimmiga. Detta beror delvis pa skilda utgangspunkter for
utredningarna.
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Nu pagar en forandring inom forsvarslogistiken dar Forsvarets materielverk (FMV) ges
ett storre ansvar for materielforsorjningen. Personalansvar évergar i samband med detta
fran Forsvarsmakten till FMV. Mycket talar darfor for fortsatt stort fokus pa
materielforsorjningsfragorna och det har darfor funnits intresse for att FOI tillsammans
med FFI ska studera hur materielforsorjningen ytterligare kan utvecklas och
effektiviseras.

En viktig och intressant aspekt ar hur drivkrafter for de olika aktorer och intressenter
som &r inblandade materielforsérjningen formas, och hur dessa drivkrafter kan tdnkas
paverka materielforsérjningen som sadan. De institutioner och spelregler som
kringgardar materielférsorjningen blir da en viktig utgangspunkt for att studera hur de
incitament som kan ténkas paverka dessa drivkrafter ser ut. Sverige och Norge skiljer
sig i detta avseende delvis at och dessa skillnader utgor darmed en naturlig
utgangspunkt for en diskussion.

Syftet med denna rapport ar att ge en beskrivning av den svenska materiel-
forsorjningens processer och aktdrer. Denna beskrivning ska, tillsammans med en
jamforelse med den norska materielforsérjningen, utgéra grunden for en diskussion
kring utmaningar och mojligheter for den svenska materielforsorjningen. Diskussionen
sker utifran ett incitamentsperspektiv med utgangspunkt i den teoretiska referensram
som ges i rapporten.

2.3 Rapportens disposition med lasanvisning

Rapportens dvergripande struktur bestar av en kort metoddel foljt av en deskriptiv del
dar resultat fran olika kallor till studien redovisas. Darefter foljer en analys- och
diskussionsdel dar problematisering, analys, slutsatser och rekommendationer
redovisas. | denna analys- och diskussionsdel vavs resultatet ihop till en samlad analys
och beddmning.

Avslutningsvis aterfinns ett kort kapitel om planerna for det fortsatta arbetet inom
KOSTER-projektet.

Vi har salunda valt att i rapportdispositionen halla isar de beskrivande delarna fran de
varderande och normativa delarna. Rapporten kan pa sa satt delas in i en “input-del”
och en “output-del”.

Var primara malgrupp ar beslutsberedare och beslutsfattare pa Forsvarsdepartementet.
Vi har dock &dven ett intresse av att rapporten kan ha en nagot bredare lasekrets, sdsom
personer pa myndigheter som ar sysselsatta med forsvarsmaterielfragor eller som kan
komma i kontakt med materielforsdrjningen genom  gransknings-  eller
utredningsuppgifter. Aven personer frdn andra delar av Regeringskansliet, sésom
finans-, narings- och utrikesdepartementen, ingar i den bredare malgruppen. Det gor
dven riksdagsman som pad olika satt kan komma i kontakt med
materielforsorjningsfragorna.

Det ar &ven viktigt for oss som en del av ett svenskt/norskt samarbetsprojekt att
motsvarande personer i det andra landet ska kunna ha en behallning av att lasa
rapporten. Som ett genomgaende tema i relevanta kapitel i rapporten kommer
skillnader mellan Sverige och Norge vad galler organisation, roller, processer,
anskaffningssatt och forsvarsindustri beskrivas och analyseras.

Detta kan innebéra att vissa delar av rapporten, sasom presentationen av aktérerna i
materielférsorjningen, kan framstd som elementdra for de som i Sverige har
materielforsorjningsfragor som sin dagliga géarning.
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3 Metodbeskrivning

Vi har narmat oss fragestallningen som ligger till grund for denna rapport genom dels
en deskriptiv (beskrivande) ansats och dels en explorativ (utforskande) ansats.

Den deskriptiva ansatsen syftar till att beskriva materielférsorjningen som sadan och
gransytor mellan de akttrer som &r inblandade i materielfdrsérjningen och som vi valt
att fokusera pa. Den explorativa ansatsen syftar till att inhdmta ny kunskap, nya
perspektiv och okad forstaelse for det valda problemomradet som kan ligga till grund
for diskussion och forslag till vidare studier.

Sammanlagt har tretton intervjuer genomforts under perioden maj till november 2014.
Intervjupersonerna dr verksamma inom Forsvarsmakten, FMV och Regeringskansliet
samt tva tidigare medarbetare inom Forsvarsmakten respektive Sveriges riksdag.
Urvalet har foljt en “’snobollsansats”, vilket innebér att vi kontaktat intervjupersoner
som &r relevanta for undersékningen och sedan anvant dessa for att fa kontakt med
ytterligare intervjupersoner. Urvalet omfattar endast ett fatal kallor fran varje enskilt
perspektiv pa materielférsorjningen. Detta har vi forsokt hantera genom att identifiera
och intervjua nyckelpersoner med djupa kunskaper inom sina respektive omrade.

Intervjuerna har utifran de tva ansatser som presenterats ovan haft tva syften. Dels har
intervjuerna syftat till att till att ge underlag till den bakgrundsbeskrivning av
materielforsorjningen som presenteras i rapporten och har pa sa satt kompletterat de
skriftliga dokument som anvénts i beskrivningen. Dels har intervjuerna forsokt belysa
problemomradet genom att inhdmta intervjupersonernas perspektiv pa och asikter kring
problemomradet (primardata). Intervjuerna har varit 6ppna och semistrukturerade.
Utifran en gemensam grundstruktur avseende en grundlaggande beskrivning av
processen samt grundlaggande frdgor om utmaningar har det lamnats relativt stort
utrymme for intervjupersonerna att utifran sina perspektiv utveckla svaren. Da
intervjupersonerna Gverlag har skilda perspektiv pa materielférsorjningen har fragor i
viss man anpassats till respektive persons utgangspunk.

Utobver intervjuer har ett antal skriftliga kallor anvénts. Dels har skriftlig
dokumentation anvants som huvudsaklig utgangspunkt vid arbetet med att ta fram
bakgrundsbeskrivningen av den svenska materielforsorjningen. Dels har svenska
rapporter och granskningar pa forsvarsmaterielomradet som publicerats pa senare ar
samt resultat fran norska studier anvants som ett komplement till intervjuer i den
explorativa ansatsen (sekundardata).

Malsattningen med den kvalitativa bearbetningen som gjorts av primar och
sekundédrdata har varit att hitta monster, teman och kategorier i materialet.
Bearbetningen har huvudsakligen foljt de processer som beskrivs av Miles and
Huberman (1994); att bearbeta, beskriva och tolka datamaterialet. P& detta satt
framtrader monster, teman och kategorier som ligger till grund for det resultat som
redovisas i denna rapport.

Att kombinera resultat fran olika datakallor och synvinklar genom sa kallad
triangulering kan gora att resultatets trovardighet starks (Yin, 2011). Triangulering kan
inom ramen for denna rapport géras genom att olika datakallor, exempelvis intervjuer
och skriftliga rapporter, kombineras. Aven intervjupersoner med skilda perspektiv pa
en foreteelse kan pa samma sétt utgora grund for en triangulering av ett resultat.

Det 4r viktigt att beakta att intervjuerna utgar fran intervjupersonernas egna perspektiv
och darmed fangar intervjupersonernas uppfattningar om faktiska omstandigheter.
Tillforlitligheten i resultaten kan paverkas av den omfattning i vilken datainsamlingen
paverkas av tillfalliga och ovidkommande omstandigheter. En sadan omstandighet
skulle exempelvis kunna vara att intervjuerna ar praglade av uppfattningar som saknar
forankring i faktiska omstandigheter. Detta, i kombination med en begransad
urvalsstorlek och begransningar i urvalets representativitet, gor att sddana subjektiva
asiktsyttringar kan fa ett stort genomslag i tolkningen av resultatet. Resultatet som
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kommer av den explorativa ansatsen utgor darfor enbart underlag fér en diskussion i
denna rapport och anvands inte for att gdra utsagor om faktiska omstandigheter.
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4 Teori och litteraturgenomgang

Syftet med denna rapport &r delvis att studera det svenska respektive norska férsvarets
materielférsorjningsprocesser for att sedan diskutera vad som potentiellt kan ténkas
driva o6nskade kostnadstkningar, férseningar och/eller vagval i dessa processer.

Akademiska studier saval som utredande rapporter har redan tidigare studerat sadana
oonskade utfall inom ramen for andra l&nders materielforsorjningsprocesser. Dessa
studier tar ofta sin utgangspunkt i hur incitament och informationsassymmetrier
paverkar materielforsorjningsprocessen, vilket darfor ter sig som en lamplig utgangs-
punkt &ven for foreliggande rapport.

Vi inleder med en kort allmén beskrivning om vad incitament &r foljt av en
dvergripande genomgang av teori runt incitament i organisationer. Déarefter gar vi
djupare in pad akademiska studier, saval som rapporter av mer undersokande karaktar,
som mer specifikt har adresserat offentlig sektor i allménhet och militdr materiel-
forsorjning i synnerhet.

4.1 Vad ar incitament?

Incitament i vardagliga termer innebar nagonting som motiverar en individ att agera pa
ett eller annat satt. Nationalencyklopedin definierar exempelvis incitament som en
”omstandighet som stimulerar till viss verksamhet”. Ordalydelsen é&r snarlik i
ekonomiska sammanhang, men med betoning pa de ekonomiska aspekterna, vilket
avspeglas i definitioner som identifierar incitament som A benefit, reward or cost that
motivates an economic action”.! Utifr&n en s&dan bred definition ar foljaktligen
incitament av valdigt stor betydelse for individers och organisationers agerande, nagot
som ocksa understryks av Prendergast (1999) som betraktar incitament som kérnan
inom ekonomisk vetenskap.

Ekonomiska relationer dar en aktor 6nskar paverka en annan aktors handlingar genom
olika bel6ningar eller bestraffningar finns dverallt omkring oss. Anledningen &r det
faktum att aktorer, som t.ex. anstillda och arbetsgivare, inte alltid har samma mal och
intressen och darmed tenderar att dra at olika hall i avsaknad av incitament som forenar
deras stréavan. Till grund for all verksamhetsstyrning ligger principen om att den som
forser en annan part med resurser for att utfora en uppgift & sina vagnar, skall ha
mojlighet till att utvardera motpartens prestation (Smith, 1990). En sadan utvardering
gors for att sakerstalla att uppgiften blir utford i linje med resurségarens intentioner.
Dessa intentioner kan bland annat handla om krav pa kvalitet, tidsférbrukning och
kostnad knutet till utfoérandet. For att sdkerstdlla att kraven blir uppfyllda kan
resursdagaren utforma ett beldningssystem som gor att den utférande parten har samma
intresse som resursagaren. Vi sager da att resursagaren maste ge den utférande parten
incitament till att upptrada pa det satt resursagaren onskar. Ett incitamentssystem &r
alltsa en inneboende del av verksamhetsstyrningen i organisationer, och det ar valdigt
viktigt att det utformas pa ett &ndamalsenligt satt. En ansenlig mangd teoriutveckling
har darfor dgnats att studera denna sorts ekonomiska relationer.

Nedanstdende genomgang fokuserar pad incitament utifran ett fatal teoretiska
perspektiv. Det forsta perspektivet fokuserar i huvudsak olika kontraktsrelationer
emellan en principal och en agent. Det andra perspektivet utgar fran
organisationsbeteendelitteratur, och fokuserar i storre utstrackning &n det forsta dven
icke-monetara incitament. Slutligen namner vi vissa resultat fran Supply Chain
Management-litteratur som &r relevanta for rapportens kontext. Storst fokus ligger
emellertid pa principal-agentmodeller da denna modell &r vanligast forekommande i
relation till studier och rapporter som behandlar otnskade kostnadsokningar i
forsvarsmakters materielforsorjning.

! http://www.whatiseconomics.org

18



FOI-R--4063--SE

4.2 Incitament i organisationer

4.2.1 Principal-agentmodeller

Situationer dar en part (en agent) atar sig ett uppdrag eller skoter en verksamhet for en
annans (en principal) rékning &r vanligt férekommande. Principal-agentmodeller utgar
fran situationer dar tva specifika forutsattningar ar uppfyllda. For det forsta, att
principalen och agenten har olika mal och preferenser (eller, mer generellt, olika
varderingar av resultatet). FOr det andra, att det finns informationsassymmetrier mellan
principalen och agenten, och att dessa inte kan atgardas utan kostnad for principalen
(Ergas & Thomson, 2011).

Skilda preferenser och informationsassymmetrier skapar ett behov for principalen att
soka paverka agentens beteende. Principal-agentmodeller fokuserar i huvudsak pa hur
en principal kan anvanda yttre incitament, vanligen monetara sadana som bonus eller
I6n, for att paverka en agents beteende sa att den handlar i linje med principalens
intentioner. Att skapa sadana yttre incitament ar emellertid ofta svart. Utifran principal-
agentperspektivet skulle till exempel en forsvarande omstandighet kunna utgoras av det
underliggande antagandet om att aktdrer ar, som Williamson (1985) uttryckt det, ”’self-
interest seeking with guile”, det vill siga, agerar opportunistiskt. Aven om antagandet
om opportunism &r, som Milgrom och Roberts uttrycker det, en extrem Karikatyr av
manskligt beteende sa kan det vara klokt att anvanda opportunism som en utgangs-
punkt, ett “worst-case-scenario”, nar institutionella strukturer analyseras eller designas
(Milgrom & Roberts, 1988 i Dixit, 2002).

Andra forsvarande omstandigheter utgors av en tendens hos principaler att skapa
incitament som endast utgar frdn synliga beteenden och/eller en tendens att soka
etablera objektiva” kriterier i form av enkla kvantifierbara standarder som prestationer
kan matas och belénas mot (Kerr, 1975, i Gibbons, 1998). Da endast delar av en
uppgift vanligen &r synliga, och da manga delar av en prestation vanligen ar svara att
kvantifiera, riskerar ett sadant tillvagagangssatt snarare paverka agentens beteende i fel
riktning.

For att i mojligaste man hantera dessa och andra omstandigheter ar en grundlaggande
utgangspunkt, eller metodik, inom incitamentsekonomi att borja med att forsoka
beskriva de underliggande incitaments- och informationsbegransningar som
karaktariserar aktorsrelationer inom ett givet omrade (Rogerson, 1994, s. 12). En hjalp
vid en sadan beskrivning kan vara de konceptuella typfall for informations-
assymmetrier mellan de ingdende parterna som principal-agentmodeller vanligen utgar
fran (Dixit, 2002).

Den forsta kategorin beskrivs ofta utifrdn det engelska begreppet moral hazard
(moralisk risk). Moral hazard kan beskrivas som faran for att, nér ett kontrakt innebar
en vinst givet vissa villkor, agenter andrar sitt beteende i enlighet med dessa villkor pa
ett satt som ar ofordelaktigt for principalen. Moral hazard uppstar i situationer dar
agenten inte drabbas fullt ut av de negativa effekterna av sitt eget handlande. Detta kan
i sin tur leda till ett 6verdrivet risktagande hos agenten, ett risktagande som paverkar
principalens nytta negativt. Ett typexempel &r en individ som tar ut en bilforsékring,
och som tack var sin bilférsakring blir mer oftrsiktig i sitt handskande med sin bil —
den &r ju anda forsakrad. Forutom att agentens handlingar paverkar principalens vinst
(eller kostnader), ar en viktig ytterligare forutsattning att principalen inte direkt kan
observera agentens handlingar och darmed hélla denne entydigt ansvarig. Resultatet,
eller delar av resultatet, kan observeras och/eller verifieras men det gar inte att entydigt
utifran resultatet att harleda agentens handlingar eftersom det inte gar att sarskilja vad i
resultatet som paverkats av agentens handlingar och vad som paverkats av andra,
slumpméssiga faktorer. Aterigen, om en bilagares bil faktiskt rakar ut fér en skada sé&
kan det manga ganger vara svart att entydigt reda ut dgarens ansvar for uppkomsten av
skadan. Inom moral hazard-problematiken forsoker principalen upprétta incitament
som syftar till att uppmuntra agenten till att handla i linje med principalens intresse.
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Den andra kategorin informationsasymmetri beskrivs ofta utifran det engelska
begreppet adverse selection (snedvridet urval). Detta kan beskrivas som tendensen till
att kontrakt som erbjuds manga &r mest attraktiva for de som har mest att vinna pa
dem. Ett exempel &r en sjukforsékring utan tillhgrande hélsoundersokning, dér de med
dalig halsa ar mest benagna att kopa forsakringen, samtidigt som det ar dessa kunder
forsakringsholaget &r minst angeldgna att fa. Skillnaden mot moral hazard &r i denna
situation att agenten pa férhand har information som principalen inte har tillgang till
vid tidpunkten for kontraktsovervagande med principalen. | en sadan situation kan
agenten tjana pa att felrepresentera den information agenten har tillgang till pa ett eller
annat satt. Ett typexempel &r en arbetssokande som for battra pa méjligheterna till att fa
en sokt tjanst dverdriver sina kvalifikationer i CV och intervju. Principalen vill bygga
en mekanism som gor att agenten lyfter fram sanningen. Kontraktet maste erbjuda
agenten en lamplig bel6ning, eller bestraffning, for att forma agenten att sanningsenligt
avsldja sin information till principalen.

Dixit (2002) séarskiljer utover moral hazard och adverse selection &ven en tredje
kategori som ben&dmns costly verification (kostsam kontroll). Denna kategori ligger
nara moral hazard, men sarskiljer sig pa sa satt att agenten dven ar i position att kunna
observera inte bara sitt eget agerande, utan dven sjélva resultatet battre &n vad
principalen kan. Principalen kan endast fa information om resultatet genom ett
kostsamt verifikationsupplagg, exempelvis genom en granskning. Agenten kan i denna
situation tjana pa att felaktigt representera information kring resultatet till principalen.
Nar principalen far agentens rapport kan principalen antingen acceptera den, eller ta
ratt pa sanningen genom en kostsam granskning av de faktiska omstandigheterna.
Skillnaden mellan situationer som kannetecknas av adverse selection respektive costly
verification ar att vid adverse selection har agenten informationsovertaget pa forhand,
innan kontraktet ingas, medan agenten vid costly verification far informationsévertaget
efter det att kontraktet har ingatts.

De tre kategorierna ar inte 6msesidigt uteslutande utan kan samexistera. De bestar av
olika sorters avvagningar och har olika optimala incitamentsupplégg kopplade till sig.
Det vill saga, beroende pa vilken sorts informationsasymmetri som foreligger, eller hur
de kombineras, kan olika sorters kontrakt utformas for att ge agenten incitament att
handla enligt principalens intresse.

4.2.2 Organizational Behaviour

Studier som bygger pa principal-agentmodeller utgar framst fran externa drivkrafter i
form av monetara drivkrafter sdsom bonus eller 16n. Individer motiveras dock inte
enbart av monetara incitament, en viktig kalla till motivation ar ocksa saker som de mal
och dnskningar en individ har. Det vill sdga, en individs inre drivkrafter.

Ett perspektiv som i hogre utstrackning fokuserar pa inre drivkrafter ar den
beteendevetenskapliga strémningen inom organisationsteori.> Inom denna litteratur
betraktas inre motivationskallor som de kallor som véardesatts for deras egen skull och
verkar vara sjélvforsdrjande. Det inkluderar exempelvis identifikation med en
organisations strategiska mal, delade syften, och uppfyllande av normer for dess egen
skull. For att en principal ska kunna utnyttja denna inre motivation réacker det
emellertid inte med att bara att stimulera nagon form av inre motivation, det maste vara
motivation som ligger i linje med organisationens mal. Detta &r inte en latt uppgift, da
det inte alltid &r latt att &ndra, och darmed styra, inre motivation. En stor fordel for en
principal som lyckas skapa exempelvis en identifikation med organisationens mal ar att
detta kan bidra till att avhjélpa det sa kallade multipla uppgiftsproblemet, som syftar pa
det faktum att kontrakt inte helt kan specificera alla relevanta aspekter av beteenden
eller dnskade resultat (Osterloh & Frey, 2000).

2j.e. Organizational behaviour-litteratur.
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4.2.3 Supply Chain Management

Aven Supply Chain Management-litteraturen behandlar problem som ror incitament,
om &n ofta implicit. Supply Chain Management (SCM) handlar till stor del om att
koordinera och forena ett flertal aktrer med skilda intressen mot ett gemensamt mal.
En stor del av denna litteratur behandlar foljaktligen vikten av att utforma kontrakt och
informationssystem aktorer emellan for att kunna styra dem mot ett gemensamt mal.
Ett av de grundlaggande problem for att na ett gemensamt mal som har observerats av
denna litteratur &ar synlighet genom leverantdrskedjan. Aktorer agerar ibland
suboptimalt, inte for att de frdmst &r drivna av egenintresse, utan for att de inte har
kunskap om hur deras handlande péaverkar andra aktorer i kedjan. Ett vanligt
forekommande rad inom SCM-litteraturen &r foljaktligen att skapa ckad synlighet, for
att pa sa satt skapa 6kad kunskap och medvetenhet hos aktérer om hur deras beteenden
paverkar leverantdrskedjan som helhet (e.g. Slack et al., 2013, s. 429-430).

4.2.4 Planning fallacy och Optimism bias

Litteratur kring begreppet planning fallacy (planeringsmassig villfarelse) behandlar likt
Supply Chain Management faktorer som kan leda till ett suboptimalt beteende hos
aktorer, goda intentioner till trots. Begreppet planning fallacy introducerades av
Khaneman och Tversky i artikeln Intuitive Prediction, Biases and Corrective
Procedures (1977). Bakgrunden till artikeln &r det forfattarna havdar vara en mansklig
tendens till att i hog grad anvanda sig av intuition nér beslut fattas. Utifran detta synsatt
handlar aktorer utefter vad de tror ar riktigt, men baserar i hog grad sin vardering pa
intuition snarare &n pa rationell verlaggning. Det ar detta, menar forfattarna, som kan
leda till systematiska felbeddmningar.

Utgangspunkten for Kahneman och Tversky var att studera de faktorer som paverkar
korrektheten i de varderingar som baseras pa intuition, for att darigenom kunna
forbattra dessa. De menar att ménniskor har en tendens till att underskatta till exempel
tiden det tar att utfora ett bygge eller dess kostnader darfér att man i planeringen
forbiser tidigare erfarenheter. Kahneman och Tversky menar att det de kallar planning
fallacy kommer av en tendens till att fokusera pa detaljerna i det specifika problem
man star infor, snarare an att se till fordelningen av utfall i tidigare, liknande
situationer. Exempelvis kan en tidsplan som upprattats for en nybyggnation innehalla
ett antal outtalade antaganden, som att det inte ska bli ndgra forseningar i leveranser av
material, att arbetarna inte strejkar, att vadret inte staller till problem och sa vidare.
Sannolikheten for att en enskild av dessa handelser, eller outtalade antaganden, ska
intraffa kan vara liten var for sig, men sannolikheten for att ndgon av dem intréaffar kan
likval vara stor. Den sammantagna varderingen som kravs for att vardera risk pa det
senare sattet ligger dock inte tillrackligt i linje med hur personer dverlag resonerar
intuitivt. Forfattarna menar darmed att uppskattningar och déarmed beslut kan forbattras
om man ocksé stiller frAgor av typen “hur lang tid tar liknande projekt vanligtvis”
istéllet for endast fragor av typen “’vilka faktorer kan paverka detta specifika projekt”.

Néra sammankopplat med begreppet planning fallacy finns begreppet optimism bias
(optimistisk snedvridning). Optimism bias handlar om de systematiska felvarderingar
som ménniskor gor nér de ska vardera risk, i synnerhet en systematisk underskattning
av sannolikheten for att en negativ handelse ska intraffa. Optimism bias ar vél studerat
inom andra forskningsomraden, sdsom psykologi, men &r ocksd relevant inom
foreliggande kontext. Raisbeck et al. (2010) anvander begreppet for att beskriva en
tendens till att underskatta kostnad och risk i anskaffningsprojekt, och menar att det till
del beror pa avsaknad av, eller bristande anvandning av, historiska data som underlag
till beslut. Ménniskors omedvetna tendens till att tdnka optimistiskt dr inte i sig ett
problem, men problem uppstar i de beslut som tas pa grundval av vérderingar som inte
ar realistiska.
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4.3 Problem i offentlig sektor och militar
materielfoérsorjning

De incitaments- och informationsbegransningar som finns i en given kontext kan, som
beskrivits ovan, uppvisa vissa generella drag men de specifika uttryck som dessa
begransningar tar sig ar 4nda starkt praglade av den givna kontexten. Detta beror pa3,
som bland annat Rogerson (1994) antyder nar han papekar pa vikten av att studera den
givna kontexten, att informationsfloden skiljer sig at beroende pa hur aktérer (agenter
och principaler) ar organiserade eller reglerade, och av de forutsattningar som ges av
varje kontext. Detta varierar saledes beroende pa om det till exempel ar privat eller
offentlig sektor som &r i fokus, och beroende pa vilken del av offentlig sektor som
fokuseras. | det foljande tar vi forst upp nagra sardrag som i litteraturen har
identifierats for offentlig sektor i allmanhet, varefter vi fokuserar pa studier och
utvarderingar som har studerat militar materielforsoérjning mer specifikt.

4.3.1 Offentlig sektor

I litteraturen kring incitament finns det ett antal omsténdigheter som har anforts som
specifika sérdrag for offentlig sektor. Dixit (2002, s. 711) tar exempelvis upp ett antal
sadana omstandigheter som skapar speciella problem och férutséttningar i relation till
incitament inom ramen for offentlig sektor. | synnerhet tva av dessa omstandigheter ar
relevanta for denna rapport.

Den forsta omstandigheten avser det faktum att myndigheter ofta har multipla uppgifter
att fylla. Detta innebér att det som &r en till synes tydlig uppgift for en myndighet i
realiteten kan innehalla ett flertal dimensioner, som ibland dessutom star i konflikt med
varandra. Avvédgningarna mellan dessa dimensioner &r i sin tur inte alltid tydligt
uttalade. Vidare kan malen for manga av dessa dimensioner lamnas sa vagt uttryckta
att vare sig myndigheten eller dess politiska 6verordnade enkelt skulle kunna saga vad
maluppfyllelse egentligen innebér, vare sig fore eller efter ett utfall (Dixit, 2002, s.
713). De tveksamheter som detta innebar kan leda till felprioriteringar saval som
feltolkningar och darmed ocksa till felsatsningar.

Den andra omsténdigheten ror observerbarheten eller verifierbarheten av handlingar
och resultat. Incitamentsteori antar vanligen att handlingar inte gar att verifiera till
skillnad fran handlingarnas resultat (se moral hazard-problematiken). | praktiken kan
det dock ménga ganger vara tvartom. Overordnade mal om folkhalsa eller sikerhet kan
utgora ett exempel pa detta. Sddana 6verordnade mal &r ofta vaga, sasom att man ska
varna om hélsa, valfard och allas lika tillgang till god vard — mal som kan vara svara att
utvédrdera huruvida de har uppfyllts eller inte. Det dr daremot betydligt lattare att
verifiera att en ny lag om t.ex. varningstext pa cigarettpaket har inforts och darefter
gora troligt att detta har lett till faktiska effekter pa folkhalsan. Wilson (1989, i Dixit,
2002) kallar sadana organisationer processorganisationer, och menar att de anvander
standardprocesser som relaterar till observerbara handlingar istéllet for resultatbaserade
incitament. Han kontrasterar dessa mot hantverksorganisationer dér resultaten ar
observerbara, men inte handlingarna. Detta &r for dessa senare som incitamentsteori
framst &r tillampbart. Vissa organisationer kan vidare uppvisa endera karaktaristik i
olika situationer. Forsvaret ar ett typexempel pa en sadan myndighet, som &r mer av en
processorganisation i fredstid med stora svarigheter att verifiera huruvida militar
formaga faktiskt har uppnatts eller inte, men mer av en hantverksorganisation i
handelse av krig da denna formaga satts pa reella prov (Dixit, 2002).

Ett tredje tema i litteraturen kring statligt beslutsfattande gar tillbaka till Niskanen
(1971) och ror en tendens hos byrakrater att vilja oka sin budget. Niskanen anforde ett
argument om att rationella byrakrater alltid kommer att forsoka oka eller maximera sin
budget i syfte att 6ka omfattningen pa den egna verksamheten. En bokstavlig tolkning
av argumentet uppvisar vissa likheter med Williamsons (1985) antagande om att
individer alltid agerar opportunistiskt, och kan foljaktligen uppfattas som nagot
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extremt. Stravan efter att maximera omfattningen pa verksamheten behéver dock inte
ha sitt ursprung i ren opportunism. Rogerson (1994) menar att en rationell aktér inom
en byrakrati kan tankas agera utifran malet att tillhandahalla sa mycket som méjligt av
den nyttighet som produceras i den egna offentliga verksamheten. Pa sa sétt utgors det
budgetmaximerande beteendet framforallt av aktorens oférméaga att uppfatta den
samhalleliga alternativkostnaden for tillhandahallandet av nyttigheten fran den egna
verksamheten.

Ater andra forfattare tonar emellertid, &tminstone inom ramen for offentlig sektor, ner
vikten av optimism bias som det beskrivits ovan. De ser ett storre forklaringsvéarde i
ekonomiskt egenintresse och politiska orsaker — det vill séga direkta incitament. | en
studie av stora infrastrukturprojekt fann Flyvbjerg et al. (2002) att i nio av tio fall
kunde anledningen till kostnadsdverskridelser forklaras med en initial underskattning
av kostnader. De menar att optimism bias skulle kunna vara en forklaring till detta om
det var sa att varderingarna gjorts av personer med lite erfarenhet. Men da de gjorts av
personer med langarig erfarenhet inom omradet ser de optimism bias som en mindre
sannolik forklaring, eftersom manniskor kannetecknas av en formaga att lara fran sina
fel varfor det inte framstar som troligt att de mangarig erfarenhet skulle upprepa sina
misstag ar efter ar. |Ifall en inneboende optimism var orsaken till
kostnadsunderskattningarna, sa borde man ha sett en tendens till mer korrekta estimat
dver tid — ndgot de inte kunde urskilja i sina data. Denna slutsats kan stallas i relation
till Khaneman och Tversky (1977) som menar att systematiska felvarderingar har sin
grund just i oférmagan att lyfta blicken fran det specifika problem man star infér och se
till férdelningen av utfall i liknande situationer som férekommit tidigare.

Flyvbjerg et al. (2002) menar ett den troligaste forklaringen till varfor kostnader
systematiskt underskattas star att finna i politiska orsaker, och da framst i termer av
medveten vilseledning for att initiera projekt och for att skapa ekonomisk vinning.
Andra tankbara forklaringar star, enligt forfattarna, att finna i ekonomiska
egenintressen eller i offentlighetens ekonomiska intressen. Det att ett projekt
genomfors innebdr en rad ekonomiska vinningar for enskilda individer, bland annat
skapande av arbetstillfallen. De ansvariga for projekten har vidare fa incitament till att
hélla tillbaka riskfyllda projekt eftersom de véldigt sallan hélls ansvariga for daliga
resultat. Att undervérdera kostnaderna och &vervardera vinsterna blir darmed ett
ekonomisk rationellt beteende for intressenterna. Nar det géller offentlighetens
ekonomiska intressen sa diskuterar dven Flyvbjerg et al. mojligheten for projektledare
och andra intressenter att undervardera kostnader pa grundval av offentliga intressen.
Detta eftersom for hoga estimat kan leda till att utférare eller industri far for hoga
kostnadsramar att forhalla sig till, och darmed oppnar for en risk att slosa med
offentliga medel. Aven om undervérdering av kostnader i detta fall har ett nobelt syfte
sd kan det likval inte rattfardiga en medveten undervardering av kostnader, enligt
Flyvbjerg et al., eftersom det ocksd kan leda till att projekt initieras som inte ar
samhéllsekonomiskt I6nsamma.

4.3.2 Militdr materielférsorjning

Precis som offentlig sektor i stort uppvisar vissa sirdrag som paverkar
forutsattningarna for incitament, sa finns det sardrag och problem som relaterar mer
specifikt till militar materielforsorjning. Ett flertal sddana sérdrag och problem har
identifierats av sdval akademiska studier som utvérderande rapporter. Konsekvensen av
dessa sardrag och problem ar ocksa i hogsta grad reella i form av oonskade
kostnadsokningar.

| nartid visar rapporter och studier fran USA, Storbritannien och Australien pa
kostnadsproblem i materielférsorjningen (e.g. USGAO, 2013; Ministry of Defence,
2013; Ergas & Thomson, 2011).® En rapport frdn US Government Accountability

% Skning efter litteratur har skett pa engelska, varfor det ocksé finns en snedvridning mot rapporter fran
just engelsksprakiga lander i vart material.
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Office visade exempelvis att 39 procent av materielprojekten under ar 2012 hade
uppskattade kostnader som 6kat med 25 procent eller mer (USGAO, 2013). Rogerson
(1994) visar vidare dessa problem med kostnadsokningar inte heller &r ett nytt
fenomen. De orsaker som har identifierats relaterar i huvudsak till antingen problem
som finns inom ramen for den statliga organisationen, eller till problem i grénssnittet
mellan stat och industri.

Incitament inom staten

Incitament inom ramen for den statliga organisationen utgdr en viktig del i
materielforsorjningsprocessen da manga av de grundlaggande beslut som paverkar den
totala kostnaden och effektiviteten gors av statliga beslutsfattare. Exempelvis kan
beslut rérande vilken typ av materiel som ska utvecklas ha en storre paverkan pa bade
militar effekt och kostnad, &n beslut om vilka kontraktsmetoder som ska anvandas nér
val materielet har valts (Leitzel, 1993). Det sétt pa vilket staten organiserar sina
procedurer for beslutsfattande, och hur detta paverkar sjalva besluten, blir darfor
sérskilt viktigt att studera. Rogerson (1993, s. 2-3) skriver med anledning av detta att
the key to explaining some of the most puzzling inefficiencies lies in carefully analyzing
how current budgeting and planning procedures create incentives for various
bureaucrats to make decisions”.

Principal-agent problem &r vidare enligt Ergas & Thomson (2011) synnerligen
relevanta i denna kontext, da det finns uppenbara risker for suboptimering som en foljd
av informationsassymmetrier och svarigheter att kontrollera och 6vervaka handlingar
saval som resultat.

Nedan foljer en genomgang av de risker som har identifierats i litteraturen. Det bor
dock hallas i minnet att skilda forvaltningsmodeller i olika lander i viss man paverkar
mojligheterna till att direkt Gverfora lardomar och slutsatser fran respektive lands
materielanskaffningsprocesser.

Svarigheter att kontrollera resultat

Militdr materielforsérjning syftar ytterst till att bidra till att bygga upp och
vidmakthalla militar formaga. Precis som Wilson noterar (1988, i Dixit, 2002) sa ar
emellertid formaga, och i synnerhet resultatet av prestationer som syftar till att leda till
en okad eller ny férmaga, véldigt svart att saval mata som kontrollera i fredstid. |
avsaknad av en effektiv dvervakning av prestation sa har forsvarsorganisationer fa
incitament att strdva efter hdgre produktivitet i fredstid (Ergas & Thomson, 2011).
Denna problematik forstarks vidare av bristen pa insyn, dels publik sadan, men dven
begransningar som géller inom staten med hanvisning till sekretess och rikets sékerhet
(Hambleton et al., 2013).

Kerr (1975) pavisar i relation till mojligheten att kontrollera resultat ocksa problemet i
ett dverdrivet fokus pa “objektiva” kriterier och synligt beteende. Knyts incitament till
sadana faktorer kan man forvanta sig att viktigare, men mer svéarkontrollerade faktorer
gloms bort. Detsamma galler i de fall endast en eller ett fatal av de faktorer som ger ett
Onskat utfall belénas. Exempelvis kan ett incitament som endast &r knutet till antal
dygn till sjoss for marinens fartyg inbjuda till att vara till sjéss i mojligaste man, men

inte nodvandigtvis till den traning och 6vning av hog kvalitet som ar det egentliga

syftet.
Incitament till att 6ka sin budget

Niskanens (1971) tes om statliga byrakraters 6nskan att maximera sin egen budget har
ocksa anforts i relation till militar materielférsorjning. Forsvaret tenderar, liksom andra
offentliga organisationer, att agera som om maximering av budget vore deras priméra
mal, eller tenderar atminstone till att vilja oka materielanskaffningen, savida inte
begransningar infors avseende vilka formagor som verkligen behévs (Rogerson, 1994;
Chang, 2014).
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US Government Accountability Office visar till exempel i sin rapport om det
amerikanska forsvarets materielforsorjning att finansieringsdynamiken fungerar som sa
att en investering inte nédvandigtvis betraktas som en kostnad, utan kan ses som en
intdkt. En myndighet kan motivera en storre budget om den vinner gehor for fler
program, och dérmed finns det incitament for beteende i enlighet med detta (USGAO,
2013, s. 8). Detta &r, som tidigare papekats, inte nédvandigtvis en foljd av egenintresse
eftersom det inte behdver foreligga nagon motséttning mellan agentens (forsvarets)
intresse av att tillhandahélla ett s bra forsvar som mojligt och stravan efter att
maximera omfattningen av den egna verksamheten.

Budgetens storlek blir utifran agentens perspektiv synonymt med den nytta som
levereras. Problemet uppstar da agenten inte tar alternativkostnaderna for den egna
verksamheten i beaktande. Detta kan till exempel ta sig uttryck i att agenten forsoker
paverka tilldelningen av budgetmedel genom att vélja ett alltfor hogt kvalitetsinnehall i
de investeringar som foreslas, om kvalitet och kvantitet inte gar att substituera fullt ut
(Rogerson, 1994). Denna sorts incitament ar framforallt kopplade till brister i
principalens trovardighet i att halla fast vid en given budgetnivda (mjuka
budgetrestriktioner) och agentens informationsdvertag gentemot principalen.

Overhettad programflora

I néra anslutning till ovanstaende punkt ligger problemet om “6verhettad” anskaffning.
Detta innebdr att en forsvarsmakt har fler program inplanerade &n vad som ryms inom
budget, nagot som rapporteras fran saval USA som Storbritannien (USGAO, 2013;
Ministry of Defence, 2013). Detta kan naturligtvis relatera till dnskan att 6ka sin
budget som beskrevs i foregaende punkt, men kan &ven bero av andra orsaker. Da en
stor del av budget allokeras pa arlig basis sa finns det en uppmuntran att spendera
budgeterade resurser varje ar. Eftersom vissa program kan forsenas, vilket skulle
innebara att inte alla resurser skulle spenderas ett ar, sa finns det incitament till att
bestdlla mer formagor &n man har rad med. Snarare finns det enligt Chang (2014)
naturliga incitament for militdra organisationer att dvervardera formagor som kan
anskaffas och undervardera kostnader for deras anskaffning pa programniva. Detta kan
resultera i en 6ver tid inkrementell expansion av anskaffningsprogram. Det kan ocksa
innebdra, ironiskt nog enligt Chang, att om for manga program skots effektivt sa kan
man fa ont om resurser och bli tvingad att stélla in framgangsrika program.

Den problematik som finns mellan forsvarsmakt och dess principal aterfinns ocksé
inom forsvaret via den konkurrens som finns mellan olika vapengrenar. Erfarenheter
fran Storbritannien ger att det finns ett starkt tryck pa vapengrenarna att vara
Overoptimistiska i prognostiseringen av kostnader, i syfte att 6ka chanserna for
godkannande. Detta ar dven nagot som leder till flera program &n vad som ryms inom
budget (Hambleton et al., 2013; Ministry of Defence, 2013, s. 12). Detta tryck skapas
dels av att det i den arliga finansieringsprocessen har skapats konkurrens mellan de
olika vapengrenarna om knappa resurser. Dels bidrar den naturliga ambitionen att
forsoka maximera den formaga som kan fas ut av tillgangliga resurser, och en historisk
motvilja mot att ta smértsamma beslut om att balansera budget. Detta, i kombination
med ett systematiskt underskattande av kostnader (och tid) for nya projekt (optimism
bias), har historiskt lett till en Gverhettad materielprogramflora och arliga betdnkanden
om vad som bor senareléggas i Storbritannien. Dessa forseningar skapar i sig ofta stora
kostnader.

Tidsglapp i processen och otillracklig information

Ett av de problem som US Government Accountability Office (USGAQ) pekade pa i
sin rapport ar att budgetprocessen tvingat fram finansieringsbeslut langt fore
programbeslut. Ett hypotetiskt exempel &r ett planerat beslut rdrande start av ett nytt
program i augusti 2016. Finansiering for detta maste inkluderas i budgeten for 2016,
och denna budget maste skickas till kongressen i februari 2015, det vill saga 18
manader innan man gor en 6versyn av sjalva programbeslutet. Budget for att stodja
programmet maste darmed godkannas langt innan all informationen som behdvs for att
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understddja beslutet att genomfora programmet ar tillganglig. Det &r, enligt USGAO,
darfor troligt att krav, teknologier och kostnadsestimat for det nya programmet &r
behéftade med storre eller mindre osékerheter vid tidpunkten  for
finansieringsgodkénnande eller att det finns en oberéttigad optimism om programmets
risker och kostnader. USGAO (2013, s. 6) konstaterar d&ven mer allmant att manga av
de satt att arbeta som har lett till otillfredsstéllande resultat har en gemensam ndmnare i
att de forsoker ga framat med programmen innan den kunskap som behdvs for att fatta
valinformerade beslut &r tillrécklig.

Skilda intressen

Anskaffning av forsvarsmateriel berdr en rad aktérer som var for sig har skilda
intressen ifrdga om vad som behdver anskaffas. Staten kan inte ses som en enskild
rationell aktor med véldefinierade preferenser, utan ett flertal aktorer, daribland valda
tjansteman, som sinsemellan har motstridiga mal (Rogerson, 1994). Vidare finns det en
konkurrens mellan olika delar av en forsvarsorganisation, inte minst férsvarsgrenarna,
vilket betyder att det finns en risk for att dverordnade intressen och att faktiska
incitament inte alltid ©verensstimmer. Detta géller sarskilt i tider av budget-
nedskarningar (Ergas & Thomson, 2011; Ministry of Defence, 2013, s.12; Chang,
2014).

Ytterligare en bidragande faktor som kan komplicera processen &r att de olika
deltagarna i materielforsorjningsprocessen for in motstridiga krav pa vapen-
programmen, vilket gor att utformningen av vapenprogrammen gar utover att enbart
tillhandahalla den nodvandiga militara formagan (USGAO, 2013). Det finns darmed
uppenbara risker for suboptimering. En konsekvens av detta ar att strukturen pa
forsvarsorganisationen saval som strukturen runt hela det statliga beslutsfattandet
rorande materielférsorjningen ar viktiga att beakta. Det ar dessa strukturer som
bestammer utstrdckningen och karaktéristiken av principal-agentrelationer mellan de
statliga akttrerna (Ergas & Thomson, 2011; Rogerson, 1994).

Stor och komplex beslutsprocess

Rogerson (1994) lyfter i relation till ovanstdende punkt ocksa fram att d&ven om det
skulle finnas en enhetlig, rationell principal med valdefinierade preferenser sa aterstar
ett problem i att beslutsprocessen runt materielférsdrjningen ar enorm och komplex.
Detta innebar att en ansenlig mangd ansvar for beslutsfattande maste delegeras till
lagre nivaer dar den tekniska expertisen finns. Det satt pa vilket detta delegeras gor att
enskilda aktorer kan bli maktiga beslutsfattare, vilket foranleder ett behov av att
kontrollera dessa sa att inte deras intressen blir styrande. Da graden av maluppfylinad
ocksa ofta ar svar att mata objektivt forstarks behovet av detaljerad kontroll fran den
som delegerar ansvaret. En konsekvens av detta ar, enligt Rogerson (1994), att det
manga ganger ar svart att komma ifran detaljstyrning fran principalens sida.

Beteenden formas efter processen

Problem kan dven uppsta ur att beteenden som formas efter vad som ar gangbart. Det
ar, enligt Chang (2014) en naturlig process att organisationer i forsok att korrigera for
tidigare problem valjer vissa l6sningar fore andra. Eftersom en militar organisation vill
maximera sannolikheten for att deras forfragningar gar igenom, sa férséker man forma
sina forfragningar att passa for stunden favoriserad I6sning. Om det exempelvis ar
populart med fastpris-kontrakt sa forsoker man anvanda denna kontraktsform sa
mycket som mojligt for att snabba upp processen, &ven for program déar denna typ av
kontrakt inte &r den bésta I6sningen.

Granssnitt i processen

Materielforsorjningsprocessen loper over ett flertal organisationer, och i 6vergangen
mellan varje organisationsyta sa finns det ett granssnitt. Har kan det uppsta problem
dels beroende pa var dessa granssnitt ligger och dels beroende pa hur granssnitten
hanteras. Chang (2014) noterar att problem kan uppstd ur hur kontrollen av

26



FOI-R--4063--SE

anskaffningsprocessen organiseras och exemplifierar med att det finns risk for
suboptimering om en enhet som &r ansvarig for att utvardera anskaffningskostnader ar
separerad fran en annan enhet som ska skota kostnaderna for anvandning och
vidmakthallande.

Aven i Storbritannien har man funnit problem rérande hur granssnitten hanteras,
sarskilt i fraiga om granssnittet mellan efterfragare (Ministry of Defence) och leverantor
(DE&S) (Ministry of Defence, 2013, s.13). Det har funnits en tendens att godkénna
efterfragade forandringar narhelst de uppstar i ett program, utan en forstaelse for
konsekvenserna av dessa forandringar. Om efterfragaren béattre hade forstatt
implikationerna av forandringarna sa kanske den hade valt att behalla den ursprungliga
specifikationen. Detta &r delvis en foljd av att anstéllda inom DE&S upplever att det &r
svart att ha en egen, oberoende standpunkt. Detta forvarras nar det finns krav pa att
infora forandringar med kort varsel, vilket gor det svart att ta fram korrekta kostnads-
och tidsestimat.

Incitament mellan stat och industri

Likval som det &r svart att forena intressen inom staten sa finns det svarigheter att fullt
ut forena de intressen som finns hos & ena sidan staten och & andra sidan industrin.
Rogerson (1994) bygger vidare pa en rad tidigare studier och menar att det finns ett
regulatoriskt problem, eller incitamentsproblem, mellan stat och industri. Detta
problem har flera utmarkande drag.

Begransad konkurrens

I manga anskaffningsprojekt av forsvarsmateriel sa finns det ingen, eller endast en
hogst begransad, marknadsdynamik i produktionsledet. En rapport av det brittiska
forsvarsministeriet fran 2013 visar exempelvis att single sourcing (aktivt
enleverantdrsval) under de senaste fem aren i genomsnitt utgjort 45 procent av de totala
kostnaderna for materielanskaffningen (Ministry of Defence, 2013, s. 7). Det finns
flera orsaker till detta. Nar det galler forsvarsmateriel sa ar forekomsten av skalfordelar
i produktion och utveckling ofta sa stora att det i praktiken innebar att det for
merparten av kontrakt endast kommer att finnas en leverantér (Rogerson, 1994). Det
finns &ven andra anledningar. Vid upphandling av ett underhallskontrakt for
exempelvis en jetmotor dr det kanske endast tillverkaren som har designréttighet och
erfarenhet nog att underhalla motorn. | andra fall, som vid tillverkningskontrakt for
ytterligare en ubat att addera till en redan existerande flotta, sa kan det vara opraktiskt
att antingen ha en annan typ av ubat, eller att betala en annan tillverkare for att
replikera samma design. Det vill sdga, tidigare kop ger vissa inlasningseffekter. |
ytterligare andra fall sd kan det av sékerhetspolitiska skal finnas onskemal om att
begrénsa sig till en nationell leverantér som da i praktiken far ett nationellt monopol.
Konsekvensen av detta &r, enligt Ministry of Defence, att single sourcing sannolikt
fortsatt kommer att utgdra en stor andel av all anskaffning.

Single sourcing innebar i sin tur att priset inte kan sattas i konkurrens utan maste
forhandlas med en leverantdr, och i avsaknad av alternativa leverantérer sa ar det
osakert om kostnadseffektivitet kan uppnas. Marknaden for forsvarsmateriel kan ofta
beskrivas som ett bilateralt monopol, dar informationsassymmetrier och betydande
osékerheter &r vanligt forekommande. Leverantdrer kan prissatta utan radsla for att
underbjudas av konkurrenter, da de inte utsatts for normalt marknadstryck (Ministry of
Defence, 2013, s. 24).

Fox (2011) menar att det finns en utbredd men felaktig tro att forsvarsindustrin och
stat-industrirelationen i materielanskaffning passar naturligt in i modellen for fritt
foretagande, och att manga problem inom materielanskaffningen ar rotade i denna
felaktiga tro. Snarare ar det ofta sd att de incitament till kostnadskontroll och
innovationer som marknaden dr ténkt att tillhandahalla hiar méste skapas “artificiellt”,
exempelvis via kontraktsutformning eller andra incitamentsstrukturer (Sandler &
Hartley, 1995).
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Transparens

I relation till punkten ovan sa har man i Storbritannien, dar man sarskilt fokuserat pa
problemet med single sourcing, ocksa noterat att bristen pa transparens ytterligare kan
forsvara problem som har sin grund i den begransade marknadsdynamiken i
produktionsledet. Det har darfor foreslagits att staten ska krdva en obligatorisk och
standardiserad kostnadsrapportering, 6kad transparens fran leverantérer samt nya
obligatoriska Over Head-kostnadsrapporter fran leverantérer. Forenklat handlar det om
att i okad utstrackning fokusera pa incitament till effektivitet snarare an att som tidigare
endast fokusera pa vad som ar en rimlig vinstniva for producenterna (Ministry of
Defence, 2013, s. 26).

Interna och externa osakerheter

Ett tydligt, utmérkande drag for forsérjningsprocessen for forsvarsmateriel ar att den
genomsyras av betydande interna och externa osakerheter (Rogerson, 1994). Interna
osakerheter ror exempelvis tekniska problem som kan uppkomma langt fram i
produktionsstadiet, och som darmed orsakar osdkerhet runt kostnader och design. Vissa
av dessa problem kan vara av sadan karaktar att de ar svara att forutsaga, ater andra kan
vara en foljd av dalig framférhallning. USGAO pekar till exempel pa att bristande
uppmarksamhet pa produktionsaspekter i planerings- och designfasen, saval som
okunskap om materieltillverkning, medférde att manga tillverkningsrisker fordes in i
produktionsfasen dar de senare gav upphov till stora problem (USGAO, 2013). Detta
satter ocksa fokus pa hur risker och osakerheter fordelas mellan producent och
bestéllare,  framforallt genom  utformningen av  kontrakt och andra
incitamentsstrukturer.

Extern osakerhet ror efterfragan pa forsvarsmateriel, da detta beror av yttre faktorer
som exempelvis extern hotbild, mdjligheter till substitution och budget. Detta skapar
enligt Rogerson (1994) en ovilja fran bestéllarens sida att lasa sig i langa kontrakt, da
de externa omstandigheterna kan komma att &ndras i framtiden. Samtidigt ar antalet
kopare av produkten ofta mycket begrénsat och utstréacker sig till en, eller mojligtvis
flera stater. Detta skapar i sin tur en ovilja frdn producentens sida att dra pa sig stora
kostnader for utvecklingen av materiel som sedan inte kan séljas, om de externa
omstandigheterna andras. Resultatet blir, enligt Rogerson, att staten finansierar en stor
del av producenternas utvecklingskostnader for forsvarsmateriel eller pa andra satt
lamnar garantier till producenten om kostnadstackning for investeringar i utveckling av
materiel.

Andringar

Delvis angransande till ovanstaende problem ar det faktum att dndringar, sarskilt sent i
processen, tenderar att forsena projekt saval som ge upphov till 6kade kostnader. Dessa
andringar kan, som ovan, vara en foljd av dalig framférhallning. Det kan ocksa bero
pa, som lyfts fram i det brittiska fallet, att den som efterfragar en andring, eller att en
ny formaga adderas till ett program, inte & medveten om de kostnader som detta kan
innebdra totalt sett (Hambleton et al., 2013; Ministry of Defence, 2013).

Kompetens

I sdval USA som Storbritannien lyfts det vidare fram att en grundorsak till de problem
som materielforsorjning har dragits med de senaste artiondena &r bristen pa
affarsformaga i den organisation som har ansvar for att analysera och férhandla med
industrin. Inom DE&S i Storbritannien noteras att det krévs kvalificerad civil
arbetskraft, nagot som blir allt svarare att rekrytera givet lonelaget (Ministry of
Defence, 2013, s. 14; Hambleton et al., 2013). Yitterligare ett problem i relation till
detta, som Ilyfts av USGAO, ar Kkorta befattningsplaceringar for de som &r
programansvariga och begransningar i utbildning och erfarenhet, vilket kan fostra ett
kortsiktigt fokus och sétta dem i underldge gentemot deras industriella motparter.
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5 Aktorer och intressenter

Vi har kunnat konstatera att man i litteraturen kring incitament i anskaffningsprocesser
har fokus pa aktorerna; det ar ju aktdrerna som &r barare av de olika incitamenten for
sina respektive ageranden i de sammanhang man befinner sig i. | litteraturen kring
principal-agent-férhallanden &r bestéllar-leverantorsrollerna av  sarskilt intresse.
Forsvarsmaterielforsorjningen i Sverige utmarks av langa kedjor av bestéllar- och
leverantérsrelationer.

I detta kapitel beskriver vi de aktorer och intressenter som paverkar eller berérs av
forsorjningen av forsvarsmateriel. Initialt malar vi upp en oversiktsbild (“den stora
bilden™) for att sedan avgrénsa aktorsperspektivet till de aktorer vi valt att sdrskilt
fokusera pa i denna rapport.

Vi pekar ocksa pa de skillnader som finns mellan Sverige och Norge nar det galler
aktorer och intressenter, och deras roller i materielférsdrjningen.

5.1 Oversiktsbeskrivning — ”den stora bilden”

Aktors- och intressentkartan pa féljande sida (Figur 1) ger en &versiktlig bild av
aktorerna/intressenterna och deras inbordes relationer.

De markerade aktorerna/intressenterna visar de aktdrer som vi i denna rapport har valt
att fokusera pa, dvs. studiens avgransning. Dessa aktorer kommer vi i de kommande
kapitlen att beskriva mer detaljerat. | detta mer dversiktliga avsnitt skissar vi dock den
storre bilden som féljaktligen innehaller ytterligare aktorer och intressenter utéver dem
vi valt att fokusera pa.

Siffrorna i de svarta cirklarna i Figur 1 (nasta sida) utgér markeringar i skillnader
mellan Sverige och Norge vad galler aktorer och deras roller. Dessa skillnader beskrivs
kortfattat i kommentarsrutan l&ngst ned till hdger och kommer att kommenteras mer
detaljerat i kommande avsnitt.

Den langa kedjan av principal-agent-relationer utgar i ett demokratiskt system fran
medborgarna som genom val utsett en riksdag som genom politiska stéllningstaganden
ska tillvarata medborgarnas intressen, sd ocksa medborgarnas forsvars- och
sakerhetspolitiska intressen. | dessa ingar materielforsérjningen till forsvaret.

Riksdagen bestdmmer forutsattningarna for materielforsorjningen till det svenska
forsvaret genom att besluta om de sérskilda forsvarspolitiska inriktningspropositioner
som regeringen lagger fram for riksdagen. Riksdagen anger dven de ekonomiska
forsutsattningarna som ska gélla for forsvaret. Detta gor riksdagen genom att ta
stéllning till budgetpropositioner.

I budgetpropositionen tar riksdagen stéllning till materielanslagets omfattning och ett
forslag till inriktning av anslaget for de kommande aren. Riksdagen fattar normalt inte
beslut om enskilda materielobjekt, men kan understéllas att besluta om anskaffning av
enskilda materielobjekt som regeringen har valt att lagga fram till riksdagen i
budgetpropositionen. Inom riksdagen &r det primért Forsvarsutskottet som bereder
fragorna rérande forsvarsmateriel, men &ven andra utskott ar tidvis intressenter framst
utrikes- och naringsutskotten.

Regeringen lagger i sina propositioner forslag till inriktning och finansiering av
forsvarsverksamheten, daribland materielférsorjningen. Regeringen styrning sker
delvis pa strategisk niva och i inriktningspropositionen fran 2009 (Prop. 2008/09:140)
har regeringen definierat ett antal principer som ska gélla for materielforsérjningen till
det svenska forsvaret. Styrningen sker dven pa en lagre niva, exempelvis anger
regeringen i regleringsbrevet till FOorsvarsmakten att vissa materielanskaffningar ska
understallas regeringens prévning innan anskaffning far ske. Statsforvaltningen har
lydnadsplikt gentemot regeringen som kollektiv och ska verkstalla regeringens politik.
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Figur 1. Aktors- och intressentkarta.
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Svensk statsforvaltning utmadrker sig dock i ett internationellt perspektiv (exempelvis
gentemot Norge) genom de relativt sjalvstandiga och fristdende myndigheterna.
Myndigheternas sjalvstandighet handlar dock frdmst om de fall som ror
myndighetsutdvning mot enskild. Férbudet mot direktiv till myndigheter i enskilda
arenden ar uttryck for vad som brukar kallas férbud mot ministerstyre (SOU 2011:81;
SOU 2005:92).

Inom Regeringskansliet ar det framst Forsvarsdepartementet som bereder fragorna
rorande Forsvarsmakten och dess materielforsorjning. Naringsdepartementet ar ocksa
en intressent med fokus pa fradgorna rorande teknikutveckling och sysselséttning.
Utrikesdepartementet ar likasd en intressent utifran utrikes- och sakerhetpolitiska
Overvaganden och fredsframjande, internationella insatser. Finansdepartementet har
stort inflytande genom att bereda forslagen till nivd pa forsvarsanslaget och
materielanslagen i budgetpropositionen.

Forsvarsberedningen &r en parlamentariskt sammansatt grupp bestdende av
riksdagsrepresentanter, tjansteman fran Forsvarsdepartementet och experter.
Forsvarsberedningen &r regeringens verktyg for bred politisk forankring av den
forsvarspolitiska inriktningen. Arbetet i beredningen bestar av analyser av
omvarldslaget samt forslag till atgarder och beslut till foljd av dessa analyser.
Forsvarsberedningens forslag &r ett viktigt underlag for regeringens férslag om
inriktning av forsvars- och sakerhetspolitik. Forslagen paverkar ocksa synen pa
materielforsorjningen.

Forsvarsmakten ombesorjer huvuddelen av planeringen for det svenska forsvaret pa
Iang och kort sikt, daribland planeringen av forsorjningen av forsvarsmateriel.

Forsvarsmaktens centrala ledning utgdrs av Hogkvarteret. Inom Hogkvarteret finns
bland annat ledningsstaben (LEDS), produktionsledningen (PROD), insatsledningen
(INS) och den militéra underréttelse- och sékerhetstjansten (MUST).

En viktig del i den strategiska planeringen &r att inrikta Forsvarsmaktens
formageutveckling. Som en del i detta ansvarar LEDS for att leda arbetet med
avvégning och prioritering av materielférsorjningen.

Produktionsledningen ansvarar for produktionen av Férsvarsmaktens krigsforband.
PROD ansvarar ocksd for att samordna och leda arbetet med planering och
genomforande av materielforsorjningen till Forsvarsmakten. Inom ramen for detta har
PROD huvudansvaret for anskaffning av materiel inom de ekonomiska ramar som
anslag och bemyndiganden anger.

Forsvarsmaktens behov av forsvarsmateriel omsétts till bestéllningar till Forsvarets
materielverk.

Forsvarets materielverk (FMV) ar en civil, sjalvstindig myndighet som likt
Forsvarsmakten &r placerad under Forsvarsdepartementet. FMV har till uppgift att
anskaffa, vidmakthélla och avveckla materiel och férnédenheter pa uppdrag av
Forsvarsmakten.

Forsvarsmakten genomfor i stort sett all anskaffning av forsvarsmateriel genom FMV
som genomfor upphandlingar och sluter avtal med leverantorer fran forsvarsindustrin.
Vid leverans av den bestéllda forsvarsmaterielen debiterar FMV Férsvarsmakten som
betalar ur sina anslag for anskaffning respektive vidmakthallande. Vid anskaffning av
forsvarsmateriel fungerar FMV pa detta sétt som ett mellanled mellan Férsvarsmakten
och den externa leverantoren.

Det &r viktigt att understryka att Forsvarsmakten och FMV é&r skilda myndigheter med
sjalvstandiga myndighetsledningar och myndighetsstrukturer. Samarbetet mellan
myndigheterna &r dock mycket omfattande och forhallandet dem emellan regleras i ett
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samordningsavtal (FOrsvarsmakten, Forsvarets materielverk, 2013). Myndigheterna har
ocksa sedan 2007 en gemensam materielforsorjningsstrategi (Forsvarsmakten, 2007).

Totalforsvarets Forskningsinstitut (FOI) &r en viktig partner till Forsvarsmakten och
FMV nér det géller forskning om och teknikutveckling av forsvarsmateriel.

FMV upphandlar forsvarsmateriel bade nationellt av i Sverige verksam forsvarsindustri
och internationellt av utl&ndsk forsvarsindustri.

Den svenska” forsvarsindustrin ar ovanligt stor i forhdllande till den svenska
forsvarsmakten. Den militdra produktionen sysselsatter omkring 20 000 personer
ordknat underleverantérer (SOFF, 2014). Detta innebédr att forsvarsindustrin i
arsarbetskrafter sysselsatter nastan lika manga som Forsvarsmakten (Forsvarsmakten,
2014d). Forsvarsindustrin upplevs politiskt som viktig bade for teknikutveckling till
nytta for Sverige men dven utanfor forsvaret genom sin betydelse for sysselsattningen.

Forsvarsindustrin bestar av foretag med varierande storlek. Enligt Hagelin (2010) har
koncentrationen av foretag inom den i Sverige verksamma forsvarsindustrin resulterat i
fyra dominerande grupperingar av foretag. Saab-gruppen (stridsflyg m.m.), BAE
Systems Bofors (robotar m.m.), BAE Systems Hégglunds (stridsfordon m.m.) och
Kockums (ubatar, ytstridsfartyg m.m.). Efter Saab-gruppens forvarv av Kockums under
2014 har grupperingarna koncentrerats ytterligare.

Karaktariserande for marknaden for forsvarsmateriel kan darfor sdgas vara att
marknadens utbudssida kan beskrivas utifran en dominans av ett fatal stora foretag.

Hagelin (2010) menar att den svenska forsvarsindustrins utveckling sedan kalla krigets
slut kan karaktériseras av tre Overlappande faser. Sammanslagningar och forvérv
resulterade i att verksamheter koncentrerades till farre foretag. Agarforhallanden har
under de senaste 20 aren gatt mot en tydlig internationalisering och privatisering.
Slutligen har den industriella bredden gatt fran att omfatta ett stort antal omraden till att
fokusera pa nagra specifika kompetensomraden. Dessa specifika kompetensomraden
lyftes fram av Forsvarsberedningen i en rapport fran 2014 i och med att beredningen
pekade ut bibehallandet av stridsflygsformagan och ubatsférmagan som ett vasentligt
sékerhetsintresse for Sverige (Ds 2014:20).

I regeringens skrivelse om vapenexporten fran 2012 (2012/13:114, s.11) beskrivs detta
som att den tidigare onskan att vara sjalvforsorjande nér det géller materiel till det
svenska forsvaret har ersatts av det véxande behovet av samarbete med likasinnade
stater och grannar.

Detta har inneburit att den svenska marknaden kommit att reducerats avsevért for den
svenska forsvarsindustrin och att export av forsvarsmateriel och internationellt sam-
arbete blivit allt viktigare.

En stor del av den i Sverige verksamma forsvarsindustrin ingar i branschorganisationen
SOFF, Sakerhets- och forsvarsforetagen som bl.a. bedriver paverkansarbete av intresse
for medlemsforetagen.

Underleverantorerna till forsvarsindustrin ar den avslutande lanken i den langa
bestallar-leverantérskedjan. Aven har sysselsatts manga indirekt genom produktionen
av forsvarsmateriel. Siffror pa runt 100 000 sysselsatta har namnts av férsvarsministrar
och i andra kallor (e.g. riksdagsmotion 2010/11:N267). Det lar dock inte vara fraga om
arsarbetskrafter utan snarare mer hur manga som arbetar i foretag som tidvis &r
sysselsatta med leveranser till foretagen inom férsvarsindustrin.

Vid sidan av aktorerna som &r inblandade i kedjan av bestéllare-leverantérer finns
andra aktdrer och intressenter som kan paverka den forsorjningen av forsvarsmateriel
till det svenska forsvaret.

Forsvarsexportmyndigheten, FXM, har till uppgift att frdmja export av svensk
forsvarsmateriel och foretrader den svenska regeringen vid kontakter med andra lander
i syfte att bidra till exportaffarer for svensk forsvarsindustri.
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Exportkontrollradet, EKR, &r ett parlamentariskt rad med representation fran alla
riksdagspartier. Syftet med radet ar att fa en bred politisk foérankring for beslut om
export av bl.a. férsvarsmateriel till andra lander.

Inspektionen for strategiska produkter, ISP, ar en myndighet for tillsyn av exporten av
forsvarsmateriel till andra lander. Myndigheten hanterar &ven riktade sanktioner och
embargon samt Sveriges ataganden i FN:s konvention mot kemiska vapen. ISP
samrader vid behov med EKR i sin myndighetsutévning.

Det finns dessutom myndigheter som har gransknings- och utredningsuppdrag som
tacker de statliga verksamheterna déaribland forsvaret. Dessa kan &ven komma att
utreda/granska forsvarsmaterielforsorjningen vilket de ocksa gjort i nértid.

Riksrevisionen &r riksdagens revisions- och granskningsorgan men gor ocksa pa eget
initiativ granskningar av den statliga verksamheten som myndigheten anser &r
behovliga. Riksrevisionen har sedan forsvarsbeslutet 2009 foljt upp konsekvenserna av
reformeringen av forsvaret. De har dven granskat arbetet inom den s.k.
Genomfdrandegruppen som studerade mojliga besparingar inom materielférsdrjningen.

Statskontoret lyder under regeringen och gor utredningar kring olika statliga
verksamheter och foljer upp fattade beslut inom olika delar av den statliga sektorn.
Statskontoret har bl.a. foljt upp de ekonomiska konsekvenserna av den pagaende
reformeringen inom forsvarslogistiken.

Ekonomistyrningsverket, ESV, har fokus pa den ekonomiska och finansiella styrningen
av den statliga verksamheten och har nyligen studerat den finansiella styrningen av
forsvarsmaterielutgifterna samt priskompensationen for férsvarsmateriel.

Regeringen kan ocksd ta stod av kommittévasendet for att utreda olika delar av
forsvaret utifran utredningsdirektiv av regeringen. Rapporter och betankanden
dokumenteras i serien Statens Offentliga Utredningar (SOU).

Andra paverkande aktorer/intressenter bestar av ataganden som foljer av svenskt
medlemskap, partnerskap i internationella organisationer och deltagande i inter-
nationella samarbeten.

Forenta Nationerna, FN, har genom olika restriktioner och konventioner for
anvandande av vapen en paverkan pa utvecklingen, anskaffningen och anvandningen
av forsvarsmateriel. FN-ledda internationella insatser dar Sverige deltar ska ocksa
forsorjas med materiel som garna far vara interoperabel med Ovriga deltagande
nationers materiel.

Det senare galler dven NATO-ledda internationella insatser dar i allménhet
interoperabilitet efterstravas. NATO satter ocksa upp mal for medlemstaterna, som inte
ar direkt tillampbara pa Sverige som partner, nar det galler andelen av
forsvarsbudgeten som bor ga till materielanskaffning (minst 20 procent).

Samarbeten inom EU och till foljd av gemensamma deklarationer kan ocksa paverka
den svenska fdrsvarsmaterielforsorjningen. EU-organet EDA (European Defence
Agency) syftar bl.a. till 6kat samarbete mellan medlemstaterna vad géller utveckling av
forsvarsmateriel och for att astadkommande en vital, konkurrenskraftig europeisk
forsvarsindustri.

Det nordiska samarbetet inom NORDEFCO (Nordic Defence Cooperation), syftar till
en nordisk samverkan bi- eller multilateralt bl.a. inom anskaffning av férsvarsmateriel.

Harutover finns andra bi- och multilaterala internationella samarbeten som kan paverka
den svenska forsorjningen av forsvarsmateriel.

Den fortsatta beskrivningen avgransas huvudsakligen till de centrala aktdrerna —
riksdagen, regeringen, Forsvarsmakten, Forsvarets materielverk och forsvarsindustrin.
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5.2 Skillnader mellan svenska och norska aktorer

De skillnader som finns mellan Sverige och Norge vad géller aktorer, rollférdelning,
organisation och processer ar en utgangspunkt for en analys av hur detta kan tankas
paverka incitament hos de olika aktorerna. | detta avsnitt redovisar vi de mest
betydande skillnaderna vad géller aktorer och rollférdelning dem emellan. | Figur 1
ovan har vi markerat skillnaderna med numrerade cirklar och i en kommentarsruta med
referens till de numrerade cirklarna.

Beskrivningen bygger till del pa information och textinslag fran vara norska projekt-
kollegor pa FFI.

5.2.1 En extern, oberoende aktor for kvalitetssakring

Det finns en aktor i Norge som inte finns i Sverige — en oberoende kvalitetssakrare.

Ar 2000 infordes i Norge ett krav pa extern kvalitetssikring av stora statliga projekt. |
nuldget ska alla statliga projekt storre an 750 miljoner norska kronor (NOK) genomga
en kvalitetssékring av en oberoende, extern granskare. Beloppet 750 miljoner NOK
motsvarar i officiella vaxelkurser (januari 2015) nédrmare 800 miljoner svenska kronor
(SEK) och i kdpkraftsjusterade termer narmare 900 miljoner SEK.

Kvalitetsékringen innebar dels att en ny metod for budgetering/kalkylering inférdes.
Enligt metoden skulle foérutom grundkalkylen som kallades P50 (50 procents
sannolikhet for ett utfall under eller i niva med kalkylen) ocksa en osakerhetspott
laggas pa som kallades P85 (85 procents sannolikhet for ett utfall under eller i niva
med kalkylen). Kvalitetssakringen innebar ocksa att beslutsunderlagets kvalitet
granskas, dels med avseende pa risk- och osakerhetshantering, men ocksa i termer av
antal studerade alternativ, metod och rimlighet i antaganden m.m. Granskningen utfors
av privata konsulter och forst efter att kvalitetssakringen &ar utférd kan projektet
péborijas.

Enligt forskningsresultat ar 2013 fran Norges Tekniska Naturvetenskapliga Universitet
(NTNU) var den externa kvalitetssakringen en stor framgang och hade lett till mer
kvalitativa beslutsunderlag och att en storre andel av projekten hallit sig inom sin
budget (Samset & Volden, 2013). | en internationell jamforelse dverskred en betydligt
mindre andel av de projekten, omkring halften, sin P50-budget och ca 80 procent sin
P85-budget, &n i andra lander. Internationella erfarenheter tydde pa att ca 2/3 av de
statliga projekten dverskred sin P50-budget.

Norsk Rikskringkastning (NRK) har nyligen i en granskning kommit fram till andra
resultat som pekar pa att framgdngen inte varit lika stor utan att de norska
kostnadsuppskattningarna inte ndmnvért forbattrats eller i internationell jamforelse var
markant battre. De hdvdar dessutom att kvalitetssakringen har blivit en fodkrok for
manga privata konsulter och att den ofta foranleder forseningar i projekten (Bakke et
al., 2014).

5.2.2 Ansvar for strategisk planering

Fram till ar 2003 ansvarade den norska forsvarsmakten for den strategiska, langsiktiga
planeringen for det norska forsvaret. | augusti 2003 forédndrades organisationen och
ansvaret for den strategiska planeringen Overtogs av Forsvarsdepartementet.
Omorganisationen innebar att Overbefilhavaren och dennes strategiska funktioner
integrerades i Forsvarsdepartementet. Syftet var att samla ansvaret for de strategiska
funktionerna och den strategiska planeringen och ledningen. De strategiska
funktionerna omfattar Gverordnad planering sasom langsiktsplanering, struktur-
utveckling och investeringsplanering.

Resurser for de strategiska funktionerna och denna planering overfordes fran
Forsvarsstaben till Forsvarsdepartementet.
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I Sverige ansvarar fortfarande Forsvarsmakten och dess hogkvarter (HKV) for den
langsiktiga planeringen. En analogi till den norska l6sningen skulle innebara att delar
av Ledningsstaben (LEDS) pa Hogkvarteret skulle éverga till Forsvarsdepartementet.
Forslag i den riktningen har exempelvis l[dmnats av Stédutredningen (2009).

En sadan ordning skulle vara ett undantag fran den svenska forvaltningstraditionen
med forhallandevis sma departement och storre, forhallandevis sjalvstandiga myndig-
heter. | Sverige bestar Forsvarsdepartementet av omkring 170 anstallda medan HKV
har omkring 900 anstallda.’

Erfarenheterna fran Norge tyder fortfarande pa att Forsvarsdepartementet alltjamt ar
beroende av underlag fran Forsvarstaben och inte minst forsvarsgrenstaberna for sitt
arbete och sin analys.

Forsvarsdepartementet i Norge 4&r projektdgare for investeringsprojekten i
planeringsfasen och har ett dverordnat samordningsansvar i genomfandefasen av
projekten. Departementet har inrattat sju programomraden® for att leda och styra
projekten. Dessa programomraden leds av en programledare i departementet och i
programmen sitter representanter for de olika instanser som har intresse av de projekt
som &r organiserade under programmet.

Projektagaransvaret ar fordelat mellan tva av departementets avdelningar, FD 11l og FD
IV. FD IV é&r departementets avdelning for forsvarspolitik och langsiktsplanering och
ar projektagare i planeringsfasen av investeringsprojekt. Nar ett projekt Gvergar i
anskaffningsfasen, efter att ett genomférandeuppdrag dar utdelat, flyttas projekt-
agaransvaret till forsvarsdepartementets avdelning I11, som &r avdelningen for ekonomi
och styrning.

5.2.3 Forsvarsgrenarnai Norge ar starka aktorer

I Norge ar forsvarsgrenarna starka och de har dels egna forsvarsgrensstaber men ocksa
egna driftsanslag.

I Sverige finns en gemensam forsvarsmakt. ”Forsvarsgrenarna” dterfinns exempelvis i
form av stridskraftschefer med en, jamfort med Norge, mindre framtradande roll och
plats i den formella organisationen. Stridskraftcheferna lyder under chefen for
Produktionsledningen i Hogkvarteret, som ar direkt understilld Overbeféilhavaren.

Forsvarsanslagen i Sverige ges som ramanslag. Forsvarsmakten kan utifran ramarna
relativt sjalvstandigt fordela medel till olika verksamheter inom Férsvarsmakten.

Den norska forsvarsanslagen ar mer finmaskiga och &r vad géller driftsanslagen
uppdelade pa forsvarsgrenarna. Forsvarsgrenarna har dock en gemensam investerings-
budget for forsvarsmateriel.

Forsvarsgrenarna i Norge &r en inflytelserik aktor inte minst vad géller materiel-
forsorjningen. Generalinspektdrerna i Héren, Sjoférsvaret och Luftforsvaret har
huvudansvaret for sina respektive forsvarsgrenar, forsvarsgrenstaber och deras stabs-
organisation. Forsvarsgrenstaberna har, under Forsvarsdepartementet, det dvergripande
ansvaret for investeringsprojekten och har ansvar att koordinera projektet nar det géaller
effektmal, operativa konsekvenser av investeringen i och diftssattningen av
forsvarsmaterielen, medan det &r Forsvarets logistikorganisation (FLO) som ansvarar
for det faktiska genomforandet av anskaffningsprojekt.®

* Information fran Forsvarsdepartementets respektive Forsvarsmaktens hemsidor. Hamtad 2014-11-28.

® Programomrédene: Landsystemer, Sjasystemer, Luftsystemer, Logistikksystemer,
Informasjonsinfrastruktur (INI), Spesialstyrke-/soldatsystemer, EBA (Eiendom, bygg og anlegg)

® Norska forsvarets hemsida. Prinsix-portalen. Tillganglig:
http://prinsix.forsvaret.no/investeringskonsept/Sider/roller-og-ansvar.aspx. Hamtad 2014-11-28
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Projekten styrs genom utvalda projektsamordnare som leder projekten.
Forsvarsgrenstaberna ar darmed huvudansvariga for att genomfoéra projekten inom tids-
och kostnadsramar samt att styra och fordela arbetsuppgifter till FLO.

Som en konsekvens av forsvarsgrenarnas styrka i Norge ar Forsvarsstabens roll ned-
tonad inom materielférsérjningen. Forsvarsstaben utgor, tillsammans med Forsvars-
departementet, Overbefilhavarens stabsapparat. Medan de strategiska funktionerna
ligger i Forsvarsdepartementet skall Forsvarsstaben framst svara for genomférande och
uppfojning, dven om stora delar av detta ocksa sker i forsvarsgrensstaberna.
Forsvarsstaben skall félja upp att projekt genomférs inom planerade och tilldelade tids-
och kostnadsramar. Detta innebdr att Forsvarsstaben &r inblandad i de flesta faser av
prosessen som kvalitetssékrare och samordnare av projekten.

5.2.4 Materielforsorjningen — samlad till en myndighet i Norge

FMV:s motsvarighet i Norge &r Forsvarets logistikorganisation (FLO). FLO &r en del
av den norska forsvarsmakten till skillnad fran FMV som &r en sjalvstandig myndighet
vid sidan om Forsvarsmakten.

I Norge skots salunda materielférsorjningen inom en s.k. enmyndighetslosning. En
annan skillnad mellan FMV och FLO som mdgjligen &r en foljd av enmyndighets-
losningen &ar att de anstdllda i FLO som sysslar med materielférsérjniungen
huvudsakligen &r militarer och inte som i FMV civila tjansteman.

Till foljd av de starka forsvarsgrenarna i Norge arbetar FLO till stor del
forsvarsgrensindelat.

Huvuduppgiften for FLO &r att anskaffa forsvarsmateriel genom olika investerings-
projekt och ansvara for vidmakthallande av materielen. FLO bestéar av olika enheter
med olika ansvar som i stort féljer forsvarsgrensstrukturen. | investeringsprocessen &ar
det dessa enheter som stodjer forsvarsgrenstaberna vid framtagande av beslutsunderlag
och genomfor anskaffningen av forsvarsmaterielen. | varje projekt utser FLO en
projektledare som ansvarar for planering, genomférande och uppféljning av sitt
materielprojekt.

FLO har en investeringsstab som stddjer chefen for FLO i styrning av uppgifter inom
materielanskaffningen. Staben bestar av fem avdelningar dar projektplaneavdelningen,
spelar en stor roll for resurstilldelning, nyttjande av externa konsulter, kvalitetssakring
och samordning.

5.2.5 Forsvarsindustrin — mer betydande i Sverige

Den svenska eller snarare den i Sverige verksamma forsvarsindustrin ar betydligt stérre
an sin norska motsvarighet. Den norska forsvarsindustrin ar dock inte obetydlig, utan
omsatte ar 2012 omkring 12 miljarder NOK i forsvarsrelaterad produktion och
sysselsatte 4500 arsarbetskrafter (FSI, 2015; Brathen & Tvetbraten, 2013).

Genom sin storlek &r den svenska forsvarsindustrin viktig for sysselsattningen direkt
och indirekt. Den svenska forsvarsindustrin beskrivs ofta som viktig for teknik-
utvecklingen i Sverige, dven i andra sektorer, genom sin aktiva forsknings- och
utvecklingsverksamhet. Enligt branschorganisationen Teknik och Sékerhetsforum
utgors 18 procent av forsvarsindustrins totala omséttning av satsningar pa forskning
och utveckling (FoU). Motsvarande siffra for hela ndringslivet &r 1,4 procent (Teknik
och Sékerhetsforum, 2013).

Nagot som dock illustrerar skillnaderna vél ar att Sverige ar en av varldens stora
vapenexportérer (SIPRI, 2000-2013). Endast befolkningsstarka lander sasom USA,
Ryssland, Tyskland, Storbritannien, Frankrike och Kina har en stdrre vapenexport,
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vilket gor Sverige till varldens storsta vapenexportor i relation till folkmangden.” Den
svenska vapenexporten var under perioden 2000-13 ca sex ganger storre &n
vapenimporten.

Norge ér en betydande vapenimportor och i relation till folkméngd 6vertraffas norsk
vapenimport endast av Israel, Singapore och Forenade Arabemiraten. Norge exporterar
dock dven en hel del forsvarsmateriel men importen var under perioden 2000-13 drygt
tre ganger storre an exporten (SIPRI, 2000-2013).

" Ramqvist, P. 2011. Svensk vapenexport slar rekord. Dagens Nyheter, 2011-12-07.
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6 Beskrivning av materielforsorjningen
till Forsvarsmakten

6.1 Utgangspunkter for beskrivningen

Detta avsnitt syftar till att beskriva materielférsorjningsprocessen till det svenska
forsvaret. Materielforsorjningsprocessen ar en komplicerad process, som dessutom &r
under standig forandring. Det gor processen svar att beskriva, samtidigt som en
beskrivning snabbt tappar sin aktualitet. Detta galler sérskilt nu med det
forandringsarbete som sker i och med omdaningen av forsvarslogistiken, samt for
implementeringen av de férslag som lamnades av utredningen Investeringsplanering
for forsvarsmateriel (SOU 2014:15). Den beskrivning som presenteras i detta avsnitt
utgar darfor till stora delar fran hur det sett ut tidigare. De forandringar som genomfors
och som kan komma att genomforas kommenteras i férhallande till denna beskrivning i
senare avsnitt.

Den beskrivningen av materielférsérjningens processer och aktdrer som presenteras i
detta avsnitt utgar fran ett allmant ramverk om hur behov av materiel uppstar och sedan
omsatts till produktion av materiel. Syftet med beskrivningen ar saledes att utifran detta
ramverk oversiktligt beskriva de aktorer, processer, dokument som &r inblandade i
materielforsorjningen till det svenska forsvaret.

Beskrivningen utgar i forsta hand fran skriftlig dokumentation fran Forsvarsmakten
och FMV, men ocksa beskrivningar som har gjorts i tidigare studier av omradet.® 1
vissa fall har beskrivningen kompletterats med uppgifter som har tillhandahallits av de
personer som har intervjuats inom ramen for denna rapport. Det &r viktigt att beakta att
beskrivningen darmed vilar tungt pa skriftig dokumentation Over tankta
tillvagagangssatt som inte nodvandigtvis alltid stammer &verrens med faktiska
tillvagagangssatt.

Utgangspunkten for beskrivningen som presenteras i detta avsnitt utgors av
Forsvarsmaktens egen beskrivning av materielférsorjningen:

Omfattningen av materielférsorjning styrs saledes i lika hog grad av mojligheterna att
analysera och uttrycka insatsorganisationens framtida behov som mdjligheterna att
analysera och beskriva den vid en viss tidpunkt befintliga reala formagan.

Utifran detta synsatt kan inriktningen av materielforsorjningen férenklat ségas bero pa
den skillnad som kan observeras mellan vad Forsvarsmakten ska kunna géra imorgon
och vad Forsvarsmakten kan géra idag. Differensen mellan dessa tva lagen (imorgon,
idag) utgor utgangspunkten for utvecklingen av Férsvarsmaktens formaga att losa sina
uppgifter och ar pa sa satt dven kopplat till materielplaneringen. Anviandingen av
begreppet formaga ar till viss del problematiskt da det kan uppfattas som att innefatta
bade en absolut och en relativ dimension. Det sétt som begreppet anvands i denna
beskrivning relaterar till en formaga att 16sa en uppgift.

Figur 2 ger en dversiktlig bild av resonemanget som ligger till grund for beskrivningen
av materielférsorjningsprocessen som presenteras i detta avsnitt.

8 De huvudsakliga referenser som anvants i beskrivningen ar Forsvarsmakten (2010a, 2010b, 2010c, 2012,
2013a, 20144, 2014b), Forsvarsmakten & Forsvarets materielverk (2013, 2014), SOU 2011:36 och SOU
2014:15.

® Forsvarsmakten (2012, s. 7).
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Figur 2. Principskiss éver resonemang.
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Inriktningen av materielforsorjningen baseras pa delmangder av vad Forsvarsmakten
kan gora idag och vad Férsvarsmakten kan tankas géra imorgon. En del av de férmagor
Forsvarsmakten har idag kommer att vidmakthallas, medan andra formagor kommer att
avvecklas. Pa samma satt kommer Forsvarsmakten att utveckla en del av de tankbara
formagor som man inte har idag, medan andra tinkbara formagor valjs bort i
inriktningen. Krav pa vidmakthallande av befintlig formaga och krav pa utveckling av
ny formaga ger upphov till ett behov av materiel. Detta behov utgor utgangspunkten
for materielplaneringen och utgdrs av den ovala yta som dr markerad i Figur 2. Denna
yta utgor delméngder av cirklarna markerade med AR och BOR.

Materielforsorjningen binds av de resursmassiga restriktioner som planeringen har att
forhalla sig till och mojligheterna att omséatta materielplaneringen till
materielproduktion. Det récker inte med att ha identifierat och kravstallt ett behov, utan
detta behov maste avvégas tillsammans med en mangd andra in i den ekonomiska ram
som Forsvarsmakten har att forhalla sig till. P4 samma satt racker det inte alltid med att
dga de ekonomiska resurser som krdvs for att kunna omsatta planeringen till
produktion; marknadens produktionsmajligheter, upphandlingskapacitet pa FMV,
internationella samarbeten, politiska hansyn eller rent oftrutsedda héndelser ar
exempel pa faktorer som kan paverka mojligheten att omsatta planeringen till
produktion. | Figur 2 visas resultatet av anpassningen av behov till resurs- och
produktionsméssiga restriktioner som snittytan mellan rektanglarna markerade med
VILL och KAN.

Beskrivningen av materielforsorjningen som presenteras i detta avsnitt utgar i
huvudsak fran detta synsatt. Avsnittet ar indelat i fem delavsnitt som alla syftar till att
Oversiktligt beskriva en aspekt av materielforsérjningen. Figur 3 nedan visar hur de
fem delavsnitten kopplas mot den principskiss som presenterats ovan. Dessa
delomraden foljer inte en strikt kronologisk ordning, utan kan till vissa delar vara
dverlappande i tid. Inte heller inom ett enskilt delomrade foljer aktiviteter, beslut och
dokument nédvandigtvis en strikt kronologisk ordning. Dessutom ger avsnittet som
helhet en bild av materielférsdrjningen som ar gemensam for all sorts materiel;
beskrivningen gor pa s sétt inte skillnad pa stridsfordon och gummist6vlar.
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Figur 3. Principskiss 6ver resonemang med kopplade delomraden.
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6.2 Behov: malbild och inriktning

6.2.1 Inledning

Inriktningen av materielférsorjningen till Forsvarsmakten tar sin utgangspunkt i de
uppgifter som Forsvarsmakten ska kunna l6sa idag och i framtiden. Behovet av
materiel &r darmed tatt forknippat med behovet av formagor som Forsvarsmakten har
for att kunna l16sa dessa uppgifter. Detta avsnitt ger en dversikt 6ver de aktérer och
aktiviteter som relaterar till att beskriva malbilder for vad Forsvarsmakten bor kunna
klara av i framtiden och i forlangningen de krav som detta staller pa den materiel som
behovs for att 16sa dessa uppgifter.

Den langsiktiga inriktningen pa formageutvecklingen bestdms av en mangd faktorer.
Omvarldsutveckling och sakerhetspolitisk inriktning ar viktiga ingangsvarden. Dessa
ingangsvarden utgér utgangspunkten for det inriktningsarbete som handlar om att
skapa en malbild éver vilka krav detta staller pa den materiel som anvands. Detta gors
exempelvis genom studieverksamhet och omvarldsanalys, men ocksa som ett resultat
av den forsvarsplaneringen som gors i syfte att ta fram en aktuell férsvarsplan for hur
Forsvarsmakten ska kunna l6sa sina uppgifter i praktiken.
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Figur 4. Oversiktlig beskrivning av delomrade.
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6.2.2 Centrala dokument, processer och beslut

Forsvarspolitiken laggs fast i flerariga forsvarspolitiska inriktningsbeslut. En viktig
grund for ett inriktningsbeslutet ar rapporter och betankanden fran en parlamentariskt
forankrad férsvarsberedning.

Forsvarsmaktens perspektivplanering (PerP) har som syfte att identifiera forandringar
eller trender bade i omvarlden och inom Forsvarsmakten som kan leda till
forandringsbehov av Forsvarsmaktens strategiska inriktning eller Forsvarsmaktens
utformning i ett langre perspektiv (10-20 ar). Perspektivstudien ar “déirmed ett verktyg
for att identifiera vagval och behov av strategiska beslut samt for att studera olika
alternativa och ténkbara utvecklingar av framtiden vid sidan av beslutad
forsvarspolitisk inriktning och bortom gillande planer.” (Forsvarsmakten, 2013b, s. 6)

Perspektivstudier gors pa uppdrag av regeringen. Nar regeringen inte efterfragar en
perspektivstudie anvands Forsvarskonceptstudier for att halla samman gemensamma
koncept, fragestdllningar och studier pd “ldgre” niva, exempelvis materielstudier.
Resultatet fran dessa studier bor sedan arbetas in i det strategiska inriktningsarbetet for
Forsvarsmakten och ge underlag till de avvagningar man dér stélls infor.

Forsvarsmaktens strategiska inriktning (FM SI) ar Overbefalhavarens strategiska
inriktningsdokument for Forsvarsmakten. | FM Sl anges Fodrsvarsmaktens dver-
gripande inriktning och langsiktiga mal for verksamhet, produkter och organisation
utifran uppgifter som ges av riksdag och regering. FM Sl ar inte avvagd mot
Forsvarsmaktens ekonomiska anslag, men beaktar balansen mellan uppgifter och
resurser. FM Sl lagger pa sa satt grunden for senare avvagningsbeslut. Viktiga
ingangsvarden till FM SI &r den spel och varderingsverksamhet som gors inom ramen
for forsvars- och perspektivplaneringen. FM Sl innehaller exempelvis operativa
ramvillkor, vilka utgdr en beskrivning av den miljé som insats ska kunna genomforas i,
vad forbanden ska klara av och under vilka férhallanden.

Krigsférbandsmalsattningar (KFM) ska vara styrande for de enskilda krigsforbandens
utveckling, utifran den strategiska inriktning som ges av FM SI. Dessa malsattningar
omfattar ocksa de dvergripande behoven som ska tillgodoses av den materiel som ska
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ingd i krigsforbanden. Dessa malsattningar kallades tidigare TOEM (Taktisk,
Organisatorisk och Ekonomisk Malsattning). | dagslaget tas KFM inte fram i sin
helhet, malsattningen &r dock att FM Sl i framtiden ska innehalla KFM.

6.2.3 Aktorer

Riksdagen och regeringen lagger grunden for forsvarspolitiken genom
forsvarsberedningar, forsvarspolitiska inriktningsbeslut, krav pa beredskapstider och
planeringsanvisningar. Den politiska nivan kan pa sa satt definiera de uppgifter som det
svenska forsvaret ska kunna I6sa och de organisatoriska ramarna for den organisation
som ska anvandas for att l6sa uppgifterna. Myndigheterna styrs ocksa genom
forordningar med instruktion till myndigheten och arliga regleringsbrev.

Perspektivplaneringen och det strategiska inriktningsarbetet for forsvaret gors internt i
Forsvarsmakten. Ledningsstaben vid Hogkvarteret ansvarar for genomfoérandet av
perspektivplaneringen och framtagningen av FM SI. Ledningsstaben ska &ven leda och
samordna arbetet med att ta fram krigsférbandsmalséttningar. De forandringar som
lyfts fram i FM Sl och som bedéms ha en avgorande betydelse har OB tillsammans
med sin ledningsgrupp valt att sarskilt uppméarksamma som strategiska forandringsmal.

FMV é&r inte direkt inblandade i perspektivplaneringen och det strategiska
inriktningsarbetet, men lamnar underlag géllande tekniska system och
materielunderrattelser inom ramen for det ledningsstod som ges till Férsvarsmakten.
Ett exempel pa ett sadant underlag ar de materielspelkort som FMV sammanstéller och
som ger en &versiktlig bild Gver ett tekniskt system med avseende pa teknisk
specifikation, anvandning, ekonomi etc. Materielspelkorten beskriver ofta tekniska
system som ligger langt fram i tiden och som i nulaget inte anvands av
Forsvarsmakten. FMV har &ven en roll i de studier som genomférs och som ligger till
grund for perspektivplaneringen.

6.3 Behov: vardering av nulage

6.3.1 Inledning

Materielforsorjningen till Forsvarsmakten styrs inte enbart av malbilder for framtiden.
Materiella behov skapas dven med utgangspunkt fran den materiel som finns tillganglig
idag och som loser uppgifter har och nu. Sadana behov kan ségas ha sitt ursprung i att
kunna vidmakthalla sadant som finns tillganglig i dagslaget, genom att exempelvis
omsétta materiel som &r utsliten.

Att vidmakthalla, eller avveckla, materiel som skapar formagor som Forsvarsmakten
har i nuldget skapar en delméngd av de behov som behdver tas om hand i
materielplaneringen, vid sidan av de behov som har sitt ursprung i att uppna en
framtida malbild. Varderingen av nuvarande formaga ses i denna beskrivning som en
del av en ”statusanalys” som paverkar beslut om att vidmakthalla, eller avveckla,
materiel.

Detta avsnitt ger en 6versikt dver de aktorer och aktiviteter som relaterar till att vardera
statusen pd den materiel som anvands och i forlangingen de férmagor som
anvandningen av materielen bidrar till att skapa har och nu.

Forsvarsplanering, spel- och varderingsverksamhet, erfarenheter fran insatser och
status pa befintlig materiel utgor viktiga utgangspunkter for hur nulaget kan beskrivas.
Denna beskrivning av nuléget ligger sedan till grund for det strategiska inriktnings-
arbetet, likval som for omhandertagande av kortsiktigt tvingande behov av atgarder.
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Figur 5. Oversiktlig beskrivning av delomrade.

Riks-
dagen

Rege-
ringen

Status pa befintlig materiel, erfarenheter fran insatser
Forsvars-
makten
KFS Vérdering av nuvarande formaga 10V
777777777777777777 7
EMV Materiel- Materiel- Status- och
spelkort underréattelser livscykelanalyser p
befintlig materiel
Forsvars-
industrin
6.3.2 Centrala dokument, processer och beslut
Forsvarsmaktens samlade effekt och operativa formaga redovisas i en

insatsorganisationsvardering (I0OV). Denna ska kunna utgdra underlag for operativ
planering och verksamhetsplanering. Vérderingen redovisas dven i Forsvarsmaktens
arsredovisning, dock med efterslapning till den genomforda verksamhet som redovisas
i arsredovisningen. IOV innehaller i sig inte en beskrivning av materiella behov, men
kan tankas ge en bild av hur den materiel som finns (eller inte finns) tillganglig idag
paverkar Forsvarsmaktens samlade effekt och operativa formaga har och nu.

Krigsforbandsspecifikationer (KFS) &r ett dokument som beskriver de enskilda
krigsforbandens innehall, férmagor och uppgifter vid en given tidpunkt. KFS ger pa sa
satt en bild av hur forbanden ser ut och kan uppna med den materiel som finns
tillganglig idag.

Systemlivscykelplaner (SLCP) beskriver ett materielsystems status och behov av
atgarder under respektive systems fortsatta livscykel till och med att materielen &r
avvecklad. Livscykelplanen kan omfatta kalkylerade kostnader for befintligt tekniskt
system saval som for nytt tekniskt system.

Den langsiktiga behovsoversikten (LBO) beskriver de samlade materiella
investeringsbehov som Forsvarsmakten har bortom en 10-arig planeringsperiod och
som inte tagits om hand i den liggande, ekonomiskt avvagda, planeringen.® LBO
beskriver livscykelbehov for att vidmakthalla en beslutad organisation bortom 10-
arsperspektivet. LBO beskriver behov for att formaga och volym ska vidmakthallas
utifrén tekniska system som idag &r i drift. Syftet med LBO é&r att ge underlag for
analyser och studier i ett langre perspektiv samt ge underlag for beslut. LBO kan pa sa
satt ge en bild av nér i tiden beslut maste fattas, om materielen ska omsattas.

6.3.3 Aktorer

Chefen for ledningsstaben ska vardera Forsvarsmaktens samlade effekt och operativa
formaga. Till grund for varderingarna ska laggas chefen for Hogkvarterets,

191 BO omfattar endast materielanskaffningar som belastar anslaget 1:3 med éver 300 miljoner kronor.

43



FOI-R--4063--SE

produktionschefens och insatschefens varderingar av organisationsenheter och
krigsforband. Till grund for detta ligger bland annat krigsforbandschefernas
vérderingar av krigsforbandet.

Produktionsledningen vid Hogkvarteret &r ansvarig for att utarbeta krigsforbands-
specifikationer.

Analys av tillgangar och status pa tekniska system gors bade av Férsvarsmakten och
FMV. FMV har ett tekniskt designansvar for den materiel som levererats till
Forsvarsmakten och genomfor en teknisk systemledning pa uppdrag av Forsvars-
makten. Detta innebdr, bland annat, att FMV foljer upp det tekniska systemets
prestation 6ver livscykeln och identifierar behov av drifts- och underhallsatgarder.
Systemlivscykelplaner (SLCP) tas fram av FMV inom ramen for detta.

Forsvarsmakten har verksamhetsansvaret for den materiel som ar 6verlamnad fran
FMV, och ska ansvara for att uppféljning och av det tekniska systemets prestation
under livscykeln genomfors och rapporteras till FMV. Exempelvis genomfor
Forsvarsmaktens produktionsledning materielkontroller pa forbanden i syfte att
granska materielstatus och utvecklingsbehov. Produktionsledningen tar, med stéd av
FMV, fram underlag till LBO.

6.4 Kravstéallning

6.4.1 Inledning

Ett identifierat forandrings- eller vidmakthallandebehov av Forsvarsmaktens formagor
maste Oversattas till behov av teknisk funktionalitet och teknisk prestanda. Detta
avsnitt ger en dversikt 6ver de aktorer och aktiviteter som relaterar till kravstallning pa
den materiel som ska levereras till Forsvarsmakten.**

Figur 6. Oversiktlig beskrivning av delomrade.
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1 Detta 4r ett omrade som i hog grad paverkas av omdaningen av forsvarslogistiken. Det férandrade
arbetssattet mellan Férsvarsmakten och FMV gor att kravstallningen sker pa en annan niva, men aven att
dokument och begrepp kan &ndra namn. Se avsnitt 6.7 i denna rapport.
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6.4.2 Centrala dokument, processer och beslut

Forsvarsmakten huvudsakliga kravstallande dokument for tekniska produkter utgors av
Teknisk, Taktisk och Ekonomisk Malsattning (TTEM). Dokumentet innehaller
Forsvarsmaktens samlade kravbild pa den materiel man vill att FMV ska leverera. |
TTEM specificeras funktionalitet av prestanda, kvalitet och andra férmagor materielen
behdver for att tillgodose forbandens behov. TTEM ska pa sa sétt kunna utga fran en
formagebehov som kan finnas dokumenterat i en forbandsmalsattning (KFM) eller
krigsforbandsspecifikation (KFS).

FMV ska utifran TTEM kunna specificera detaljerade krav som anvénds for bestéllning
mot industrin. Kravbilden som ligger till grund for TTEM véxer fram successivt i
kravstéllningsprocessen och det speglar ocksa omfattningen och detaljeringsgraden i
TTEM, som gar fran utkast till TTEM (U TTEM), via preliminart TTEM (P TTEM) till
faststdllt TTEM. TTEM ér pa sa sitt ett “levande dokument”. Vid sidan av dessa finns
aven forfaranden for att ta fram ett forenklat TTEM (F TTEM), for exempelvis
bekladnadsmateriel eller da en direktanskaffning av enklare materiel kan vara aktuell.

Kravstallningsarbetet i ett materielprojekts tidigare faser syftar till att skapa underlag
till ett beslut om végval. Underlaget ska dokumentera vad som ska goéras, vad det
kostar, vilken tid det kommer att ta samt hur varderingar mellan konceptuella lésningar
har gjorts. Underlaget ska kunna mdjliggora en inplanering av produktionen i den
langsiktiga materielplaneringen.

Forslaget till beslut om vagval ska omfatta:
e Redovisning av genomford beredning med motiv till vald 16sning
Formulering av den uppgift som ska lésas
Styrande ramvillkor
De systemkrav som definierats
Den systemlosning som definierats
Den forsorjningslosning som definierats
e Behov av ekonomiska medel

Beredningen av underlag till beslut om végval utgar fran en iterativ kravanpassning
som syftar till att 6ka forutsattningarna for kostnadseffektivitet, leveranssakerhet och
handlingsfrihet samt skapa forutsattningar for konkurrens. Nodvéandiga krav ska
behallas samtidigt som kostnadsdrivande och begransande krav i fraga om
forsorjningsldsningar begransas.

Forsvarsmaktens och FMV:s gemensamma materielférsérjningsstrategi (MFS) och de
principer for materielfdrsorjningen som regeringen formulerat i inriktnings-
propositionen fran 2009 ska utgora utgangspunkten for den iterativa kravanpassningen.

Beroende pa vilket vagvalsbeslut som fattas utvecklas och detaljeras sedan kraven pé
den materiel som ska produceras eller utvecklas. Malsattningar och 6vergripande krav
for valt systemkoncept dokumenteras i PTTEM som i sin tur ligger till grund for
detaljerade krav som kan ligga till grund for bestallning till industrin.

6.4.3 Materielfoérsorjningsstrategin (MFS)

Materielforsorjningsstrategin fran 2007 ar en gemensam strategi for Forsvarsmakten
och FMV, och ska inrikta och styra materielforsorjningen (Forsvarsmakten, 2007). De
évergripande malen med strategin &r att:
= [nsatsforsvarets uppgifter och behov ska vara styrande for Forsvarsmaktens
materielforsorjning
= Materielforsorjningen ska vara kostnadseffektiv ur ett livscykelperspektiv och
tillgodose kravet pa 6kad leveranssakerhet

Kérnan i materielforsorjningsstrategin &r att materielforsorjningen ska styras av
tydliggjorda och medvetna val mellan kostnad, effekt och handlingsfrihet. Det ar
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vasentligt att sparbarheten till insatsforsvarets behov fran de tekniska systemen kan
okas. Insatsforsvarets operativa behov pa kort och medelldng sikt ska prioriteras.
Kompetensbédrande bestéllningar ska redan nu kunna kopplas till insatsforsvarets
behov.

Materielforsorjningsstrategins principer l&ggs samman i en materielforsorjningsmodell.
Den grundlaggande utgangspunkten ar att Forsvarsmaktens redan befintliga materiel
eller redan existerande l6sningar pa marknaden i de allra flesta fall kan svara upp mot
insatsforsvarets behov. Egenutveckling ska i det langsta undvikas. Om egenutveckling
anda sker ar det sarskilt viktigt att undvika svenska sarlosningar for att underlatta
interoperabilitet och kostnadsdelningar med andra lander.

Internationell samverkan ska vara huvudalternativet vid all utveckling, anskaffning och
vidmakthallande av materiel. Vidare ska export av materiel som redan anskaffats och
anvands inom Forsvarsmakten framjas dar det ar till nytta for insatsforsvarets behov.
Vid internationella samarbeten ska det Gnskvarda i att Sverige framstar som en
trovardig samarbetspartner vagas mot begransningar i handlingsfrihet.

Om kostnadseffektivitet kan uppnas kan civila leverantorer ges ett okat
genomfdérandeansvar genom fler och storre ataganden.

Forsvarsmakten (2012) beskriver prioriteringsordningen for olika materielforsorjnings-
alternativ enligt nedan, i fallande preferensordning:

a) Vidareutveckling av befintligt system

b) Féardigutvecklad materiel och tjanster

c) Modifierad materiel och tjanster fran marknaden

d) Nyutveckling i internationellt samarbete

e) Nationell nyutveckling

6.4.4 Regeringens principer foér materielférsdrjningen

| regeringens inriktningsproposition Ett anvandbart forsvar fran 2009 (Prop.
2008/09:140) ger regeringen sin overgripande syn pa inriktningen av
materielférsorjningen.

Regeringen betonar vikten av anskaffhing av beprévad materiel och att anvéndbarhet
bor prioriteras fore hogsta modernitet och spetsprestanda. Tekniska plattformar
behdver anvéndas langre tider an vad som tidigare planerats. Regeringen ger i
propositionen uttryck for tre principer som grund for materielforsérjningen:

a) Vidmakthallande och uppgradering av befintlig materiel ska, om det
ar ekonomiskt forsvarbart och operativa krav kan uppnas, valjas fore
nyanskaffning

b) Nyanskaffning ska, nar sadan ar nodvandig, i forsta hand ske av pa
marknaden befintlig, fardigutvecklad och beprévad materiel

¢) Utveckling ska genomforas forst nar behoven inte kan tillgodoses
enligt ovan

Materielforsorjningen ska enligt regeringen betraktas som ett medel for att forse
insatsorganisationen med den materiel som behovs for att utrusta forbanden och
tillgodose statsmakternas krav pa operativ formaga. Materielforsorjningen bor utformas
s att utvecklingen mot ett anvandbart, tillgangligt och flexibelt forsvar kan realiseras.

Regeringen menar vidare att dessa principer dven bidrar till en 6kad handlingsfrihet
genom att ledtider och ekonomiska bindingar i materielférsdrjningen kan minskas.
Virdering av kostnadseffektivitet bor utga fran ett helhetsperspektiv, bl.a. i termer av
systemens hela livscykel.

Regeringen skriver att mojligheterna till internationellt samarbete, oavsett form av
anskaffning, alltid bor prévas och omfattningen bor i sa stort utstrackning som méjligt
Oka. En viktig forutsattning for att uppna detta ar att ge avkall pa nationella sarkrav.
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Interoperabilitet och kostnadsdelning bor vara végledande. Vidare bor éverforing av
verksamheter till naringslivet dvervagas om resurseffektivitet bedoms kunna uppnas.

Regeringen menar att en béttre fungerande forsvarsmaterielmarknad Okar
mojligheterna till en kostnadseffektiv materielférsorjning. Regeringen stodjer darfor
initiativ som verkar fér en mer Oppen och konkurrensutsatt europeisk marknad.
Anskaffning bor i forsta hand ske genom upphandling i konkurrens dér svenska och
utlandska leverantérer kan delta pa lika villkor. Exportstddjande verksamhet bor dock
aven fortsattningsvis anvandas som ett medel att frdimja en kostnadseffektiv
materielférsorjning.

6.4.5 Aktorer

Ledningsstaben vid Hogkvarteret utgor den huvudsakliga kravstallaren pa forband och
materiel i tidiga faser. Beredningen till beslut om végval och utarbetandet av
materielmalsattningar gors av Produktionsledningen, men behovet av FMV:s
kompetens och medverkan ar stort. | utvecklings- och produktionsskedena Gvergar
ansvaret for det tekniska systemet till FMV.

Forsvarsindustrin deltar exempelvis nar det kommer till utveckling av materiel och
prototypframtagning. FMV kan dven begéara in information om vilka produkter och
tjanster som forsvarsindustrin kan erbjuda med hjélp av en sa kallad Request for
information (RFI). RFI ger pa sd satt FMV mojligheten att samla information
om potentiella l6sningar.

6.5 Planering och avvagning

6.5.1 Inledning

For att kunna omsétta observerade och kravstéllda férandringsbehoven till produktion
maste dessa tas om hand i materielplaneringen. Forsvarsmakten moter dock en
resursmassig restriktion i form av myndighetens anslag, vilket gor att alla behov inte
kan realiseras samtidigt, eller i vissa fall inte alls. Darfor blir en avvédgning och
prioritering av fordndringsbehoven nédvandig. Detta avsnitt ger en dversikt over de
aktorer och aktiviteter som relaterar till ekonomisk planering och avvdgning i
materielférsorjningen.

Forsvarsmaktens arliga planering av kommande tioarsperiod kallas forsvarsmakts-
planering, och innebar att Forsvarsmakten planlagger verksamheten tio ar framat i
tiden med malet att fa en langsiktig balans mellan kraven pa operativ formaga och de
resurser som star till forfogande. Det géller &ven materielplaneringen, dar de behov
som identifierats inom ramen for Forsvarmaktens planeringsprocesser maste tas om
hand i forsvarsmaktsplaneringen for att s smaningom kunna realiseras.
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Figur 7. Oversiktlig beskrivning av delomrade.
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6.5.2 Centrala dokument, processer och beslut

Forsvarsmaktsplaneringen

Forsvarsmaktsplaneringen syftar i forsta hand till att utarbeta Fdrsvarsmaktens
utvecklingsplan (FM UP) och Forsvarsmaktens budgetunderlag med séarskilda
redovisningar (BU/SR).”? FM UP &r grund for planering av Forsvarsmaktens
verksamhet i ett tiodrsperspektiv. Planen revideras arligen mot bakgrund av den
militarstrategiska inriktningen (FM SI) och regeringens planeringsanvisningar samt
inflytelser bland annat fran perspektivplanering, resultat av produktionen, erfarenhet
fran operativ verksamhet uttryckt bland annat i insatsorganisationsvardering (I10V) och
arsredovisning. Forsvarsmaktens budgetunderlag dr en spegling av FM UP for de
kommande tre aren. Krigsforbandsspecifikationerna (KFS) kan i sin tur ses som en
konkretisering av FM UP ner pa forbandsniva.

Eftersom malet med planeringen &r att uppna en balans mellan kraven pa operativ
formaga och tilldelade ekonomiska resurser blir en avvagning av behov och tillgéanglig
ekonomi av sarskild vikt. Revideringen av planen halls samman i en analys av
planeringsforutsattningar (APF) dar forandringsbehoven analyseras och prioriteras mot
bakgrund den militérstrategiska inriktningen och givna ekonomiska ramar.

Denna avvagning sker slutgiltigt med OB:s avvagningsbeslut som &r en del av det
arliga arbetet med att ta fram FM UP. Den planerade verksamheten styrs i och med
OB:s uppdrag (OB U), som ér ett ettérigt beslut gentemot direkt understallda chefer i
Forsvarsmakten.

Forsvarsmaktens materielplan (MP) &r det centrala dokumentet i Forsvarsmaktens
materielplanering och omsétter FM UP i materiella termer.*® Materielplanen innehaller
en avvagd likviditetsbudget for Forsvarsmaktens bestéliningar hos FMV avseende
anskaffnings- och vidmakthallandearenden sett i ett 10-arsperspektiv. Materielplanen
ska ddrmed vara balanserad utifran de ekonomiska forutséttningar som galler. Darfor ar
inte materielplanen att betrakta som ett uttryck for Forsvarsmaktens samlade materiella

12 Fprvarsmaktens utvecklingsplan (FM UP) kommer i framtiden att benamnas Forsvarsmaktens
verksamhetsplan (FM VP). FM VP kan férenklat sigas omfatta d&ven OB U, utéver FM UP. | det foljande
anvéands dock namnet FM UP.

¥ Forsvarsmaktens materielplan (MP) kommer i framtiden att erséttas med en forsvarslogistikplan (FLP)
som omfattar en storre del av forsvarslogistiken jamfért med MP. | det féljande anvénds dock namnet MP
eller materielplanen.

48



FOI-R--4063--SE

behov, utan snarare som ett uttryck for de materiella behov som kan realiseras utifran
tillgangliga resurser. Materielplanen blir pa sa satt resultatet av Forsvarsmaktens
avvagningar och prioriteringar, medan den Ilangsiktiga behovséversikten (LBO)
beskriver det totala materiella omséttningsbehovet bortom materielplanens horisont.
Materielplanen &r att betrakta som ett myndighetsinternt dokument fér Forsvarsmakten,
men en sammanfattad version ingar i Forsvarsmaktens budgetunderlag som lamnas till
regeringen.

I materielplanen ska samtliga materielsystem beskrivas med en sadan detaljeringsgrad
att beskrivningen sa smaningom kan ligga till grund for offerforfragan gentemot FMV.
Till en borjan kan detta gras som ramreservationer dar man reserverar ett ekonomiskt
utrymme under en bestamd tidsperiod for ett bestamt behov. Beroende pa hur nara
genomforandearet ett enskilt uppdrag befinner sig stalls 6kande krav pa detaljplanering
i de materielmalsattningsdokument (TTEM) som ligger som bilaga till materielplanen.
Syftet med materieplanen &r aven att pa sa satt fundera som ett dialogdokument mellan
Forsvarsmakten och FMV.

P4 samma satt som for FM UP revideras materielplanen arligen inom ramen for
forsvarsmaktsplaneringen. Forsvarsmakten analyserar i avvagningsarbetet skillnaden
mellan den sedan tidigare beslutade materielplaneringen och de eventuellt nya eller
forandrade materielforsorjningsbehov som har framkommit. Foréndringsforslag
identifieras och dessa ligger till grund for fordndringar av materielplanen. Identifierade
forandringsforslag maste prioriteras och avvagas mot varandra och mot uppdrag som
redan &r inplanerade i tidigare materielplaner. FM Sl utgor en viktig utgangspunkt for
kriterierna i avvagningsarbetet.

Den statliga budgetprocessen

Utgangspunkten for finansieringen av Forsvarsmaktens verksamhet och déarmed
materielférsorjningen &r riksdagens beslut i samband med regeringens forslag om
statsbudget. Regeringen lamnar tva forslag till riksdagen i samband med budget-
processen. Pa varen lamnas den ekonomiska varpropositionen och pa hdsten
regeringens budgetproposition.

Den ekonomiska varpropositionen innehaller regeringens forslag till inriktning for
ekonomiska politiken och budgetpolitiken for de kommande aren. | samband med den
ekonomiska varpropositionen lamnas aven ett separat forslag till en tillaggsbudget, den
sd kallade varandringsbudgeten, som rymmer forslag till dndrade anslag for det
innevarande aret.

I regeringens budgetproposition lamnar regeringen forslag pa konkreta utgiftsramar for
kommande budgetdar och hur utgifterna ska fordelas pa utgiftsomraden och
underliggande anslag. Forsvarsmaktens huvudsakliga budgetram utgors av fem anslag:

e 1:1 Forbandsverksamhet och beredskap

e 1:2 Forsvarsmaktens insatser internationellt

e 1:3 Anskaffning av materiel och anlaggningar

e 1:4 Vidmakthallande, avveckling m.m. av materiel och anlaggningar
e 1:5Forskning och teknikutveckling

Materielférsorjningen berdr framst anslagen 1:3 och 1:4, men delar av anslagen 1:1 och
1:5 Dberdr &dven materielforsérjningen. Forutom de ndmnda anslagen till
Forsvarsmakten, anvisas FMV under anslaget 1:11 Internationella materielsamarbeten
och industrifragor medel som bl.a. far anvandas till att finansiera myndighetens
tillhandahéllande av resurser inom materiel- och logistikforsorjningen for stod till
regeringen.

I budgetpropositionen redovisar dven regeringen ett forslag till inriktning for
materielforsorjningen (prognos for anslaget 1:3) for de narmaste fyra aren. Endast
riksdagen kan besluta om att éverféra medel mellan de olika anslagen.
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Riksdagen fattar beslut om statsbudgeten i december. Regeringen verkstéller darefter
beslutet genom att besluta om regleringsbrev till Forsvarsmakten och 0Ovriga
myndigheter. Regleringsbrevet anger malen fér Forsvarsmaktens verksamhet och hur
stora anslag myndigheten far anvanda under kommande budgetar. For anslaget 1:3
anges ocksa en investeringsplan som visar beraknad omfattning pa anslaget under de
tre  narmaste  daren. Vidare anger regleringsbrevet  omfattningen av
bestallningsbemyndiganden och den laneram och den rantekontokredit som
Forsvarsmakten har att forhalla sig till.

I regleringsbrevet framgar vilka krav om aterrapportering och resultatinformation som
regeringen staller pd Forsvarsmakten, exempelvis en redovisning av pagaende
anskaffningsprojekt och eventuella avvikelser géllande tid och ekonomiskt utfall for
dessa.

I regleringsbrevet anges att Forsvarsmaktens budgetunderlag ska innehalla
investeringsplaner for en 10-arsperiod for anslagen 1:3, 1:4 och 1:5. Planerna ska
redovisas arsvis och innehélla ekonomiskt planerade volymer av bestalld och planerad
verksamhet. Planerna ska innehalla beskrivningar av samtlig verksamhet och materiel
som ingar i planerna. Dessutom anger regleringsbrevet att Forsvarsmakten ska
framstélla om regeringens medgivande for vissa typer av materielanskaffningar under
anslag 1:3.

Som underlag till riksdagens och regerings beslut om statsbudget och regleringsbrev
har Forsvarsmakten lamnat en arsredovisning och ett budgetunderlag. Forsvarsmaktens
budgetunderlag omfattar de tre kommande aren och innehaller, bland annat,
myndighetens forslag till anslagsfordelning och de redovisningar som efterfragats i
regleringsbrevet.

6.5.3 Aktorer

Ledningsstaben vid HoOgkvarteret ansvarar for att leda arbetet med
forsvarsmaktsplaneringen och avvagningen av materielforsorjningen. Det slutgiltiga
avvagningsbeslutet i forsvarsmaktsplaneringen gors av OB i ett arligt avvagnings-
beslut.

Produktionsledningen vid Hogkvarteret stodjer Ledningsstaben genom att prioritera
och ge underlag till  avvagningsarbetet i  forsvarsmaktsplaneringen.
Produktionsledningen ar dven ansvarig for att utarbeta materielplanen.

Inom ramen for materielplaneringsdialoger lamnar FMV berednings- och
beslutsunderlag for planeringsarbetet och den langsiktiga materielforsérjningen till
Forsvarsmakten.

Riksdagen lagger grunden for Forsvarsmaktens resursmassiga restriktion genom att
besluta om regeringens budgetproposition. Regeringen fattar beslut om de narmaste
ekonomiska forutsattningarna i regleringsbrevet. Regeringen deltar dock inte i det
direkta arbetet med att avvaga vilka av de materiella forandringsbehoven som ska tas
om hand i Forsvarsmaktens materielplanering.

6.6 Materielproduktion

6.6.1 Inledning

Identifierade och ekonomiskt avvégda forandringsbehov som tagit om hand i
materielplaneringen behéver sd smaningom omséattas till materielproduktion.
Produktionskapacitet, oférutsedda héndelser i produktionen, osakerheter kring politiska
beslut och marknadens mojligheter utgor hér en restriktion pa mojligheten att omsétta
materielplanering till materielproduktion.
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Detta avsnitt ger en Oversikt dver de aktdrer och aktiviteter som relaterar till
omsattning av materielplanering till materielproduktion.

Materielproduktionen genomférs genom att Forsvarsmakten l&gger bestéllningar till
leverantdrer. Den huvudsakliga leverantdren av materiel till Forsvarsmakten ar FMV
som anskaffar materielen fér Forsvarsmaktens rékning.

Figur 8. Oversiktlig beskrivning av delomréde.
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6.6.2 Centrala dokument, processer och beslut

Genomforandet

Forsvarsmaktens uppdrag till FMV formuleras som en bestéllning. Bestallningen
foregas av en offertforfragan som besvaras av FMV i form av en offert.
Forsvarsmaktens offertforfragan innehaller:

e Mal och syfte
e Uppgift, leveranstider
e Villkor, handlingsregler
o Detaljspecificering for uppdrag som ska bestallas eller initieras inom en tva-
arsperiod
Forsvarsmaktens offertforfragan foregds av ett koordineringsméte mellan
Forsvarsmakten och FMV.

FMV:s offert till Forsvarsmakten foregas av uppdragsgenomgangar. FMV:s offert till
Forsvarsmakten ska normalt bygga pa industriofferter.

Utgangspunkten for Forsvarsmaktens bestéllning till FMV & materielplanen.
Materielplanens tvad narmast liggande ar utgor offertforfragan respektive preliminar
offertforfragan fran Forsvarsmakten gentemot FMV.

Genomférandedrets materielproduktion regleras i ett materieluppdrag (MU).* MU ar
Forsvarsmaktens arliga genomforandeplan avseende uppdrag som ska initieras/
bestillas fran FMV. MU omsatter pa s satt materielplanen i arlig produktion. MU
motsvaras hos FMV av en produktionsplan (FMV PP) som redovisar FMV:s planering
for produktionen.

1 MU ersitts av en med FMV gemensam produktionsplan som ett led i omdaningen av frsvarslogistiken.
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Det &r viktigt att understryka att Forsvarsmakten och FMV é&r skilda myndigheter med
sjélvstandiga myndighetsledningar och myndighetsstrukturer. Samarbetet mellan
myndigheterna & mycket omfattande och férhallandet dem emellan regleras i ett
samordningsavtal (SAMO).

Vid materielanskaffning avslutas processen med att Férsvarsmakten fattar ett beslut om
anvandning (BoA). Till grund for beslutet ligger underlag som bl.a. ror
verksamhetssakerhet och driftsforutsattningar for materielen.

Sérskilt om regeringsbeslut och bestallningshemyndiganden

Regeringen anger i det arliga regleringsbrevet att Forsvarsmakten maste understalla
regeringen beslut om bestallningar for viss materiel och verksamhet inom anslaget 1:3.
I regleringsbrevet anges kriterier for vilka verksamheter och materielobjekt som kraver
regeringens medgivande innan bestillning far ske. Dessa kriterier omfattar den
materiel och de verksamheter som:

o omfattar ekonomiska bindningar éver 200 miljoner kronor,

o medfor forandringar av storre betydelse for insatsorganisationens utveckling,
e bedoms paverka regeringens framtida handlingsfrihet,

e bedoms paverka Sveriges relationer till andra nationer eller

e i 0vrigt &r av sérskild betydelse.

Framstéllningarna till regeringen ska enligt regleringsbrevet bland annat omfatta
kostnadskalkyler, systembeskrivningar, foljdinvesteringar och anskaffningens bidrag
till krigsforbandens formaga. Forsvarsmakten ska redovisa planerade regeringsarenden
i samband med att budgetunderlaget lamnas till regeringen. Regeringen kan ibland
valja att lyfta upp anskaffningsarenden till riksdagen.

De ekonomiska ataganden som belastar kommande ars anslag och som Forsvarsmakten
och FMV gor for statens rakning vid materielanskaffningen maste forst riksdagen och
sedan regeringen fatta beslut om, genom ett s kallat bestallningsbemyndigande.
Bestallningsbemyndiganden innebér att regeringen, och i forlangningen dess
myndigheter, far gora ekonomiska ataganden under budgetdret som medfor
ekonomiska bindningar 6ver langre tid. Bestéllningsbemyndigandet ar formulerat som
den hogsta ekonomiska bindning som far vara ingangen vid arets slut. De
bemyndiganden att bestélla materiel som riksdagen ger regeringen delegeras sedan till
Forsvarsmakten via regleringsbrevet.

For ar 2015 godkande riksdagen en bemyndiganderam till regeringen pa 66 miljarder
kronor for anslaget 1:3. Bemyndigandet galler bestéllningar under perioden 2016-2027.
For anslaget 1:4 var bemyndigandet 19,5 miljarder kronor for perioden 2016-2024
(Forsvarsutskottet, 2014/15:F6U1).
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Produktionsstyrning

Produktionsledningen genomfor varje manad produktionsuppfoljningsméten och
redovisar resultatet av uppfoljningen i en materielproduktionsrapport. Syftet med
uppféljningen &r att redovisa produktionslaget i foérhallande till den planerade
produktionen enligt materieluppdraget. Vid samma tillfalle redovisas FMV:s
bedémning av produktionsresultatet och det ekonomiska utfallet. Uppfdljningen syftar
aven till att redovisa forslag till produktionsstyrning och ge underlag for
aterrapportering till regeringen.

Produktionsstyrning kan vara beslut om att férandra redan planerad produktion, planera
in nya behov under l16pande genomforandear eller att forandra en bestéllning som redan
har lagts.

Inplanering av ny, inte tidigare planerad, produktion under genomférandearet gors
genom sarskilda offertforfragningar fran Forsvarsmakten gentemot FMV. Detsamma
galler for forandringar av produktion i liggande planer. Sarskild offertforfragan
anvands for att omhénderta nya eller forandrade behov som inom materielplanerings-
processen beslutats for start inom en tva-arsperiod fran genomférandearet.

FMV analyserar genomforbarhet och redovisar till Forsvarsmakten konsekvenserna pa
Ovrig produktion av att det nya uppdraget genomfors. De konsekvenser som redovisats
omhandertas genom omplaneringsbeslut och innebar att Forsvarsmakten och FMV
andrar liggande planer. Omplanering av planerad produktion kan ocksa géras som en
konsekvens av andra handelser i den pagadende produktionen som andrar
forutsattningarna att starta ny produktion som planerat.

Den myndighet som vill forandra ett uppdrag med avseende pa uppgift, leveranstid
eller ekonomi kan pakalla omférhandling av uppdraget. | samordningsavtalet mellan
Forsvarsmakten och FMV fran ar 2014 anges forseningar, forandringar av kvalitet eller
kvantitet och kostnadsavvikelser som riktlinjer for nar en omférhandling ska ske.'
Uppdrag kan &ven omférhandlas om endera parten inte uppfyller villkoren i
bestéllningen. Omférhandlingen ska ske i samférstand mellan parterna och resulterar i
en ny offert som underlag for skriftlig bestéllning eller avbestallning.

I samband med omplanering av planerad verksamhet enligt materielplanen och vid
omforhandling av bestalld produktion kan det ekonomiska innehallet i ett uppdrag
behova ckas. Det gors genom ett inplaneringsbeslut. Inplaneringsbeslut kan ocksa
behdvas i samband med sarskild offertforfragan.

Snabb materielforsorjning

Funktionella behov som uppstar under insats eller forberedelser till insats kan behdva
hanteras utanfor den ordinarie materielplaneringsprocessen. Snabb materielférsorjning
(SMF) ar en process for att tillgodose sddana behov. Processen kan anvandas da
tidsforhallandena ar sédana att ordinarie planeringsprocesser inte kan anvandas. Syftet
ar att med kort tid till forfogande ta fram forsorjningslosningar.

Processen for snabb materielforsorjning ska ses som ett undantag fran ordinarie
processer och ska inte anvandas for forbandens behov for utveckling av nya formagor.
Upphandlingar inom ramen for SMF gérs dock inom ordinarie upphandlingsrutiner.

Upphandling pa forsvarsmaterielomradet

De varor och tjanster som Forsvarsmakten anskaffar, antingen i egen regi eller via
FMV, omfattas av de regelverk som galler for offentlig upphandling. Anledningen till
att myndigheter maste forhalla sig till sarskilda regelverk nar de koper produkter eller
tjanster fran externa leverantorer kan delvis ses utifran ett ekonomiskt perspektiv;
regelverken syftar till att motverka korruption, lokal favorisering och kortsiktiga beslut
samtidigt som en Gvergripande ekonomisk effektivitet uppnas. Detta ar dock inte
huvudsyftet med regelverken, utan kan snarare ses som en konsekvens av regleringar

15 Dessa férhallanden kan komma att forandras med nya utgdvor av samordningsavtalet.
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som primart syftar till att framja rorligheten av varor och tjanster inom EU enligt de
upphandlingsdirektiv som de svenska lagarna pa omradet ar baserade pa (Berman et
al., 2012).

De huvudsakliga regelverken som tilldmpas nar FMV upphandlar varor och tjanster for
Forsvarsmaktens rakning ar Lagen om offentlig upphandling (LOU, SFS 2007:1091)
och Lagen om upphandling pa forsvars- och sakerhetsomradet (LUFS, SFS
2011:1029).

LOU reglerar upphandlingar inom den sa kallade klassiska sektorn. Lagen galler for
upphandling av varor, tjanster och byggentreprenader. LOU bygger i huvudsak pa ett
EU-direktiv om offentlig upphandling som syftar till att framja rérligheten av varor och
tjanster inom EU.

Vissa upphandlingar pa forsvars- och sakerhetsomradet &r undantagna fran LOU och
omfattas istallet av regelverket i LUFS. Detta omfattar utrustning, byggentreprenader
och tjanster som &r sarskilt anpassade och utformade for militara syften eller &r av
kanslig karaktéar, tillsammans med delar och komponenter som hor till dessa. Med
kanslig karaktéar avses i LUFS utrustning, byggentreprenader och tjanster som har ett
sékerhetssyfte och som inbegriper, kraver eller innehaller
sékerhetsskyddsklassificerade uppgifter.

LUFS bygger i huvudsak pa ett sarskilt EU-direktiv om upphandlingar pa forsvars- och
sakerhetsomradet och &r anpassat till de sarskilda forutsattningar och behov som anses
finnas vid upphandlingar pa detta omrade (Pedersen, 2013).

Bade LOU och LUFS anger ett antal grundlaggande principer som ska gélla for den
offentliga upphandlingen. Dessa grundldggande principer & gemensamma for de bada
regelverken. Av LUFS framgar att upphandlande myndigheter eller enheter ska
behandla leverantorer pa ett likvardigt och icke-diskriminerande satt. Upphandlingar
ska genomfdras pa ett Oppet satt och iaktta principerna om émsesidigt erkannande och
proportionalitet. De sistndmnda principerna handlar om att erkanna licenser, certifikat
och intyg som &r utfirdade av andra EU-medlemslédnder och att krav och
kvalifikationer maste sta i proportion till det som upphandlas (Pedersen, 2013).

| bdde LOU och LUFS anges flera generella undantag frdn nar en upphandlande
myndighet ar skyldig att genomfora en offentlig upphandling enligt regelverken. LUFS
innehdller dock ytterligare undantag fran lagens tillimpningsomrade jamfort med
LOU. Det handlar bland annat om undantag for Sveriges vasentliga sakerhetsintressen,
underrattelsetjanst och samarbeten mellan stater. LUFS innehaller &ven sarskilda
bestammelser som ger mojlighet for den upphandlande myndigheten att stalla krav pa
informationssékerhet, forsorjningstrygghet och underentreprenader.

Den upphandlande myndigheten kan valja mellan alternativa upphandlingsforfaranden
nér upphandlingen genomfors. Vilka forfaranden som ar méjliga att vélja avgors av
upphandlingens varde i forhallande till sarskilda troskelvarden, som &r gemensamma
for bade LOU och LUFS. Forenklat kan det sagas att bestammelserna i LUFS, jamfort
med LOU, medger en storre frihet for upphandlaren att anvanda sig av forhandlade
forfaranden. Forhandlade forfaranden innebdr att den upphandlande myndigheten, i
normalfallet efter annonsering, bjuder in ett antal leverantérer att ld&mna anbud.
Darefter far myndigheten forhandla med en eller flera av dessa om innehallet i de
I&mnade anbuden (Pedersen, 2013).

Fakturering och betalningsfléden

FMV har tillgang till ett konto hos Riksgaldskontoret for att kunna genomfora
betalningar till forsvarsindustrin. Nar kontot belastas paverkas Riksgéldskontorets
nettoutlaning och statens budgetsaldo. Forsvarsmaktens anslag paverkas dock forst nar
FMV fakturerar Forsvarsmakten, vilket kan ses som ett internt betalningsfléde som inte
paverkar statens budgetsaldo. Det anslag FMV tilldelas finansierar endast en mycket
liten del av den verksamhet som genomfdrs av myndigheten. FMV finansierar i
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huvudsak sin verksamhet fér materielproduktion till Férsvarsmakten genom full
kostnadstackning for de uppdrag myndigheten genomfor.*®

Forsvarsmakten och FMV faststéller milstolpar som ligger till grund for fakturering
och darmed redovisning mot  Forsvarsmaktens  materielanslag.  Enligt
samordningsavtalet mellan Forsvarsmakten och FMV fran ar 2014 (Forsvarsmakten,
Forsvarets materielverk, 2013) ar en milstolpe en tydligt identifierbar tidpunkt eller
héndelse innebérande att Forsvarsmakten tillforts materiel eller tjanster. Utover
milstolparna mellan Forsvarsmakten och FMV finns &ven milstolpar mellan FMV och
forsvarsindustrin som reglerar faktureringen i det ledet.”’

Materielens anskaffningsvérde ligger till grund fér Forsvarsmaktens redovisning mot
anslaget. P4 sa satt ar Forsvarsmaktens redovisning mot anslag utgiftsmassig. Detta kan
jamforas med att anlaggningstillgdngar som anvands i en myndighets verksamhet
normalt ska finansieras med lan i Riksgéldskontoret.

| samordningsavtalet mellan Forsvarsmakten och FMV fran ar 2014 framgar ocksa att
myndigheterna i undantagsfall kan anpassa tidpunkten for betalningen i syfte att
astadkomma en jamn redovisning mot Forsvarsmaktens anslag. Valet av tidpunkt for
interna leveranser och faktureringar mellan Forsvarsmakten och FMV gor det pa sa satt
mojligt for myndigheterna att i vissa situationer styra ndr redovisning mot
Forsvarsmaktens anslag ska ske. Utrymmet for detta forfarande minskar dock
successivt i takt med inférandet av affarssystemet PRIO.

Enligt bestammelser i budgetlagen kan regeringen lata en myndighet spara outnyttjade
anslagsmedel genom anslagssparande eller tillfalligt lata myndigheten overskrida ett
anslag genom anslagskredit. Forsvarsmaktens materielanslag omfattas idag av en
anslagskredit pa tre procent. Majligheterna till anslagssparande for Forsvarsmakten har
varierat starkt mellan aren (ESV, 2014).

I materielplanen finns en planeringstekniskt motiverad férskjutnings- och
overplanering som syftar till att hantera arliga forskjutningar som uppstar i
verksamheten. Denna planering ar kopplad till anslagsbelastningen. Planeringen syftar
till att hantera foljdeffekter av friktioner inom och utom myndigheterna, exempelvis
leveransforseningar fran industrin, som erfarenhetsméassigt uppstar.

6.6.3 Aktorer

Produktionsledningen pa Hogkvarteret ansvarar for genomférandet av materiel-
produktionen och har bestallarkompetensen inom Forsvarsmakten gentemot FMV.
Produktionsledningen ar dven statens agarforetradare for den materiel som anskaffas
till Férsvarsmakten.

FMV utgor den huvudsakliga leverantéren av materiel till Forsvarsmakten och
anskaffar materielen fran forsvarsindustrin, som i sin tur utgér den huvudsakliga
producenten av materiel till Forsvarsmakten.

Regeringen anger i det arliga regleringsbrevet att Forsvarsmakten maste understélla
regeringen beslut om bestallningar for viss materiel och verksamhet inom anslaget 1:3.
Regeringen kan ibland vélja att lyfta upp anskaffningar till riksdagen att besluta om.
Produktionsledningen i Hogkvarteret reglerar i materieluppdraget vilka uppdrag under
det kommande genomforandedret som ska bli foremal for framstallning till regeringen.
Forsvarsmakten anger preliminart kommande regeringsarenden i offertforfragan till
FMV.

Arenden som kan bli aktuella for SMF forselekteras av Insatsledningen vid Hog-
kvarteret. Beslut om att inleda en beredning inom SMF fattas gemensamt av chefen for

16 Beskrivningarna i detta avsnitt baseras i huvudsak pd ESV 2013:57 och ESV 2014:39.
7 Begreppet milstople kommer i princip att utgé i kommande samordningsavtal mellan Frsvarsmakten och
FMV.

55



FOI-R--4063--SE

Insatsledningen och chefen for Produktionsledningen vid Hogkvarteret. Beredningen
gors sedan gemensamt av Forsvarsmakten och FMV.

Produktionsledningen fattar inplaneringsbeslut for forandringar upp till 25 miljoner
kronor. Uppdragsokning med 25 till 50 miljoner kronor ska anmélas till Lednings-
staben. Overskrider uppdragsékningen 50 miljoner kronor ska den faststillas av
Ledningsstaben.

FMV ansvarar for kontroll av producentens verifiering av tekniska krav och genomfor
validering och leveranskontroll innan Overlamning av anskaffad materiel till
Forsvarsmakten sker. FMV é&r é&garforetradare for materielen fore leverans till
Forsvarsmakten, som dérefter Gvertar rollen som dgarforetrédare.

Produktionsledningen fattar beslut om anvéndning av materielsystem som anskaffats
till Forsvarsmakten. FMV lamnar det underlag som kravs for att levererade tekniska
system ska kunna anvandas pa ett sakert satt av Forsvarsmakten. FMV ar vidare
tekniskt designansvarig infor Férsvarsmakten for den materiel som levererats.

6.7 En ny modell for bestallning av foérsvarslogistik

Regeringen beslutade ar 2012 om en reformerad forsvarslogistik (Regeringen, 2012).
Bakgrunden &r bland annat Forsvarsstrukturutredningens rapport fran 2011 (SOU
2011:36) som gav forslag pa effektiviseringar inom forsvarets stddverksamhet.

Statskontoret har regeringens uppdrag att folja reformen och beskriver reformen i sina
delrapporter Reformeringen av forsvarslogistiken (Statskontoret, 2014).

Forsvarsmakten kommer i och med reformen att bestélla bade materiel och logistik
(forsvarslogistik) av FMV. Syftet med reformen ar att FMV ska fa ett mer
sammanhallande ansvar for forsvarslogistiken och att detta ska ge forutsattningar for
kostnadseffektiva l6sningar. Dubbelkompentenser ska undvikas. Omstéllningsarbetet
ska leda till myndigheterna genom rationaliseringar och effektiviseringar sanker sina
kostnader. Reformen bestar i huvudsak av tva steg.

Det forsta steget ar en overforing av verksamheter inom logistik och underhall fran
Forsvarsmakten till FMV. Overforingen handlar framst om bakre logistikverksamhet
som i FMV organiseras i ett verksamhetsomrade som beskrivande nog kallas forrad,
service och verkstader (FSV).

Det andra steget ar en Overforing av bestallarkompetenser fran Forsvarsmakten till
FMV. Forandringen ska dven innebéra att Forsvarsmakten lagger mer dvergripande
bestéllningar till FMV. Den nya bestéllningsmodellens karnvarden utgdrs av
bestallningar pa hogre systemnivaer. Detta forutsatter en tydlig fordelning av uppgifter
och ansvar mellan myndigheterna, med Forsvarsmakten som nyttjare och FMV som
leverantor av forsvarslogistik.

Den nya modellen for forsvarslogistikens lednings- och bestéllarfunktioner infors
successivt. Ar 2015 overgdr myndigheterna helt till att planera och genomfora
bestdllningar i enlighet med den nya modellen. Forsvarsmakten kvarstar som
mottagare av anslagen for anskaffning och vidmakthallande av materiel.

Den nya bestéllningsmodellen syftar till att forandra dialogen mellan Foérsvarsmakten
och FMV, vilket beskrivs i en slutrapport frdn myndigheternas gemensamma
genomfdrandeprojekt (Forsvarsmakten, FMV, 2014). Dagens teknikdrivna dialog ska
foréndras till en funktionsdriven dialog. Centrala begrepp i den nya
bestéallningsmodellen &r funktionskedjor, funktionsobjekt och tekniskt system.
Funktionskedja ar kopplat till begreppet formaga, exempelvis forméaga till ubatsjakt
eller minrgjning till sjoss. Funktionsobjekt &r ett system som sjalvstandigt kan
genomfora en verksamhet och utgdér en byggkloss vid byggande av férband och
funktionskedjor. Exempel pa funktionsobjekt dr korvett typ Vishy, som i sin tur byggs
upp av ett antal tekniska system (robotsystem, understodsvapen, etc.).
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Tekniska system bygger upp funktionsobjekt, som i sin tur bygger upp funktionskedjor.

Funktionsobjekt kommer att vara det begrepp som myndigheternas dialog utgar ifran
och den lagsta nivda som Forsvarsmaktens bestallningar till FMV sker pg;
Forsvarsmaktens huvudansvar i modellen &r att formulera sina bestéllningar till FMV
utifrin krav pad funktionskedjor och foérbandsformagor. Bestéllningarna fran
Forsvarsmakten till FMV ska pa sa satt bli farre och omhanderta alla delar av
materielens livscykel.

Forsvarsmakten ansvarar fortsatt for det samlade formageperspektivet, utvecklingen av
forband, avvégningar mellan funktionsobjekt och &r materielens &garforetradare.

6.8 FOrslag om en ny investeringsplanering for
forsvarsmateriel

Regeringen beslutade under 2013 om en sarskild utredning for att foresla en forandrad
process for hur regeringen ska styra investeringar i forsvarsmateriel samt for hur
riksdagen och regeringen ska kunna fatta investeringsbeslut pa en strategisk niva.
Utredningen dverldmnade under 2014 sitt betdnkande (SOU 2014:15).

Bakgrunden till utredningen var ett antal brister som identifierats av regeringen. Den
nuvarande ordningen for materielplaneringen saknar en mojlighet for regeringen att ta
stallning till Férsvarsmaktens langsiktiga investeringsplanering; regeringen kommer in
sent i planeringen och stélls infor beslut som i realiteten redan &ar fattade av
Forsvarsmakten och FMV. Detta medfor en risk for att regeringens styrning blir
indirekt pa strategisk niva, men omfattande pa detaljniva.

Utredningen foreslar, bland annat, att riksdagen och regeringen en gang per valperiod
ska ta stéllning till en langsiktig plan (tolv ar) for investeringar i forsvarsmateriel.
Forsvarsmakten ska utifran planeringsanvisningar ta fram forslag till den Iangsiktiga
planen. | anvisningarna ska regeringen ange de forutséttningar och prioriteringar som
ska galla for planeringsperioden.

Utredningen foreslar dven att en strukturerad och systematisk uppfolningsprocess bor
inforas mellan Regeringskansliet och de berérda myndigheterna.

Utredningen menar att forslagen skapar en mer langsiktig och strategisk styrning av
investeringar i forsvarsmateriel. En forandrad process ger regeringen mdjligheten att
tidigt gora prioriteringar rérande investeringarna och skapar en stérre Gppenhet i
redovisningen gentemot riksdagen. Forslagen skapar vidare en férbattrad samordning
mellan materielplaneringsprocessen och budgetprocessen.

6.9 Skillnader mellan svenska och norska
investeringsprocesser

6.9.1 Processen Norge i korthet

Det norska forsvarets investeringsprocess inférdes ar 2004 som en konsekvens av de
forandringar som genomfordes av ansvaret for den strategiska planeringen éret innan
dar Forsvarsdepartementet skulle ta ett utkat strategiskt ansvar. Det fanns 6nskemal
om att forstarka helheten i styrningsprocesserna med fokus pa investering i
forsvarsmateriel och hantering av investeringsprojekt. Avsikten var att skapa
forutsattningar for att planering, budgetering och genomférande skulle géras mer
formageorienterat och forbattra styrningen sa att den skapade en helhet. Malet var att
sakerstalla mer helhetsavvagda formagor inom ekonomiska ramar, mer
kostnadseffektiv materielportfolj genom flexibilitet genom modojligheter till snabbare
skift i materielportféljen nar behoven forandras over tid. Tanken var &ven att fa
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underlag till en samlad bedémning med storre inslag av forsvarsovergripande
varderingar.

Ett forvarsbeslut tas vart fjarde ar efter en proposition dér den langsiktiga inriktningen
av forsvaret presenteras. Utifran detta beslut utarbetar det norska forsvarsdepartementet
en langsiktig perspektivplan och investeringsplaner for olika tidshorisonter: en
kortsiktig pa 4 ar, en pa medellangsiktig pa 8 ar och en langsiktig pa 20 ar. Dessa
planer &r végledande for vilka investeringar som ska genomforas. Det tas dessutom
fram en 2 arig plan for mindre och/eller enklare investeringsprojekt.

Investeringsprocessen bygger pa att anskaffning av forsvarsmateriel ska genomforas i
projekt. Processen bygger pa sju grundprinciper:

Utgangspunkten ska vara forsvarets framtida férmaga och insatsorganisation
En nara koppling mellan langsiktsplaneringen och investeringsverksamheten
Integrerade arbetsprocesser genom hela processkedjan

Fokus pa tidiga faser och alternativa materielanskaffningsstrategier

En ¢kad hansyn i besluten till driftskonsekvenser och livscykelkostnader for
materielen

e Ett program- och projektansvar hos dgarna av beslutsdokumenten

e Enreell styrning av helheten i projektportfoljen

Detta innebér att det ar den hogsta politiska-militara ledningen i férsvarssektoren som
skall styra prioriteringarna av formagor och insatsorganisationen.

Anskaffning av férsvarsmateriel ska som namnts bedrivas i projektform. Projekten
delas in i tva kategorier. Kategori 1 ar projekt 6ver 500 milj. NOK, medan kategori 2 ar
alla projekt under 500 milj. NOK. Kategori 1-projekt kraver mer dokumentation,
kvalitetssakring och en mer noggrann formell behandling. Alla projekt maste oavsett
kategori ga igenom ett antal centrala faser som dessutom ska dokumenteras.

Figur 9. Norska huvudfaser i materielférsorjningen.

1
Prosjekt idé Konsept-: Definisjons- Utviklings- | | Anskaffelses- Driftsfase
fase fase ] fase
)
Konseptuell Fremskaffelses- Terminerings-
Issning Ipsning Kontrakt rapport
m

En mer detaljerad illustration aterfinns i Figur 10 nedan. Huvuddragen i processen
beskrivs i den foljande texten som till stor del bygger pa en bearbetad Gversattning som
vi fatt av vara norska projektkollegor. 1 anslutning till beskrivningarna av de norska
huvudfaserna kommenteras dven motsvarigheten i den svenska materielférsorjningen
med fokus pa skillnader mellan landerna.

Projektidé-fasen (PI)

Forsta steget i investeringsprojekten &r projektidén som ska uppkomma ur ett
identifierat operativt behov, men ocksd kan ha identifierats i langsiktsplaneringen.
Projektidén ska formaliseras genom malsattningar och ett projektidé-dokument (PI) ska
utarbetas. Dokumenten ska bl.a. redovisa behovsanalysen och bakgrunden till
projektidén. Ansvaret for att ta fram dessa dokument ligger hos férsvarsgrensstaberna.
Alla projektidéer ska genomga behandling hos den aktuelle generalinspektdren innan
dokumenten sands vidare till Férsvarsdepartementet.
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| departementet vérderas alla projektidéer. | ett Pl-rddsmdte gors en tvarfacklig en
vardering av projektidéerna. | radet sitter representanter for Forsvarsdepartementets
avdelning 111/4 Investeringsstyrning, avdelning IV/1 Strategisk analys och langsikts-
planering avdelning IV/3 Investeringsplanering samt Forsvarsstabens organisations-
avdelning. Det &r Forsvarsdepartementet som har ansvaret for det slutliga beslutet av
vilka projektidéer som gar vidare i berednings- och beslutsprocessen.

Sverige

Inom ramen for den svenska materielférsorjningen kan, pa samma satt som i Norge,
behov identifieras pa en mangd olika satt, exempelvis i perspektivplaneringen och den
strategiska planeringen, men &ven i utifran erfarenhetshantering och tvingande behov
utifran status pa befintlig materiel.

Arbetet med att inrikta utvecklingen av Forsvarsmaktens formagor, och vardering och
avvagning av materiella behov som féljer dérav, gors i Sverige av Férsvarsmakten med
stod av FMV. Forsvarsdepartementet kan paverka dessa processer genom den politiska
inriktningen, men deltar inte, som i Norge, direkt i varderingsarbetet.

Forsvarsmaktens strategiska inriktning laggs fast i Forsvarsmaktens strategiska
inriktning (FM SI), vilket faststalls av Forsvarsmakten. Detta dokument lagger &ven
grunden for krigsforbandsmalsattningar (KFM), som ska vara styrande for de enskilda
krigsforbandens utveckling. Dessa malsattningar omfattar ocksa de Overgripande
behoven som ska tillgodoses av den materiel som ska inga i krigsforbanden. Dessa
dokument bereds och faststélls av Férsvarsmakten.

Forsvarsmaktens materielplan &r det centrala dokumentet i Forsvarsmaktens
materielplanering.® Forsvarsmakten analyserar i det Aarliga avvagningsarbetet
skillnaden mellan den sedan tidigare beslutade materielplaneringen och de eventuellt
nya eller fordndrade  materielférsorjningsbehov  som  har  framkommit.
Forandringsforslag identifieras och dessa ligger till grund foér forandringar av
materielplanen. Identifierade forandringsforslag maste prioriteras och avvagas mot
varandra och mot uppdrag som redan &r inplanerade i tidigare materielplaner.
Forsvarsdepartementet deltar i Sverige dock inte i det direkta arbetet med att avvdga
vilka av de materiella forandringsbehoven som ska tas om hand i Forsvarsmaktens
materielplanering.

Forsvarsgrenarna i Sverige aterfinns organisatorisk under det forsvarsmakts-
gemensamma Hogkvarteret. Forsvarsgrenarna har i Sverige inte nagra enskilda anslag,
utan beredning och avvéagning av behov kopplade till materiel gérs gemensamt for hela
Forsvarsmakten och belastar myndighetens totala anslag for materielanskaffning.

18 Frsvarsmaktens materielplan (MP) kommer i framtiden att erséttas med en férsvarslogistikplan (FLP)
som omfattar en storre del av forsvarslogistiken jamfort med MP. | det féljande anvands dock namnet MP
eller materielplanen.
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Figur 10. Den norska anskaffningsprocessen i stort.
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Koncept-fasen (KL)

Stora, eller speciellt avancerad materielanskaffning, som kategori 1-projekt, kréver en
koncept-fas. Huvudsyftet med denna fas ar att skapa ett dokumenterat och sparbart
sammanhang fran identifierat behov till val av ett koncept. Valet av koncept ska utifran
en helhetsvérdering vara l6sning som bast motsvarar behovet, givet ekonomiska ramar
och andra styrningar fran Forsvarsdepartementet. Den analys och vardering som leder
fram till val av koncept ska formaliseras genom en Konceptuell 16sning (KL). Det &r
Forsvarsdepartementet som ska leda detta arbete, eventuellt med stod fran den norska
forsvarsmakten, framst forsvarsgrenarna och Forsvaret Logistikorganisation (FLO)
men ocksa Forsvarets Forskningsinstitutt (FFI) samt andra myndigheter.

En KL, &r ett dokument, dar olika alternativa koncept skisseras genom att beskriva
olika dverordnade I6sningar som kan tdcka det identifierade behovet. Dessa I6sningar
ska vara principiellt olika sétt att tdcka behovet. Det ska finnas en alternativbredd och
ska inte bara vara olika varianter av i grunden samma koncept. Identifiering av
konceptalternativen blir darfér en kreativ process som séakerstaller att alla reella
losningsalternativ blir varderade. En KL fér anskaffningsprojekt med bedémd kostnad
Over 750 milj. NOK ska &ven kvalitetssakras av extern, oberoende organisation/person,
vilket ofta blir privata konsultforetag. Denna kvalitetsakring &r obligatorisk for alla
statliga investeringar, av denna beloppsstorlek, enligt direktiv fran norska finans-
departementet.

Sverige

Enligt Forsvarsmakten (2013d, s. 16) ar syftet med konceptskedet i den generella
livscykelmodell som tillampas att “definiera anvindningssituationer och miljofaktorer
samt generera och utvéardera flera olika I6sningar for att mote identifierade behov
avseende paverkansomrdden, livscykelskeden och kostnader.”

Konceptutveckling och val av konceptuell 16sning ligger i Sverige hos Forsvarsmakten
med stod av FMV och FOI. Utifran den av Férsvarsmakten och FMV gemensamma
materielforsorjningsstrategin galler dven i Sverige att “en alternativgenerering skall
regelméssigt genomféras och en awvégning ske mellan kostnad, effekt och
handlingsfrinet. Dessutom skall drendets paverkan pa kringliggande och 6verordnade
system klarlaggas i ett helhetsperspektiv utifran faktorerna kostnad, effekt och
handlingsfrihet. Vid avvéagningen mellan alternativen skall de sarskiljande
produktions- och vidmakthdllandekostnaderna redovisas.” (Forsvarsmakten, 2013d, s.
4).

Krav pa en obligatorisk extern kvalitetssakring av anskaffningsprojekt finns inte i
Sverige.

Definitions-fasen (OFL, UFL, FL)

Om och nér en projektidé (PI) och for stérre projekt en konceptuell 16sning (KL) blir
godkand, upprattas ett projekt och man 6vergar till definitions-fasen av processen. |
denna fas ska det utarbetas en plan for genomférandet av aktiviteter i projektet och det
ska genomfdras en systemstudie for att vélja systemlosning utifran de definierade
kraven. Detta arbete ska formaliseras och dokumenteras i en anskaffningslosning,
Fremskaffelseslgsning (FL). Sa snart en projektidé ar godkand sander darfor
Forsvarsdepartementet ut ett uppdrag om att utarbeta en anskaffningslésning (OFL,
Oppdrag om FremskaffelsesLasning).

Departementet  delegerar  oftast ansvaret att utarbeta  losningen  for
materielanskaffningen till forsvarsgrensstaberna och FLO och eventuellt far andra
organisationer/enheter uppdrag om att stodja den ansvariga forsvarsgrensstaben. FL-
dokumentet ar det centrala styrningsdokumentet for den kommande anskaffningen och
ska sakerstalla att det gors andamalsenliga vérderingar av behovet. Det ska goras en
vardering av behovet med hansyn till hotbild, de operativa kraven och ny teknologi i
relation till forsvarets ekonomiska resurser, det materiella arvet och andra pagaende
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projekt. Det ska ocksa skisseras olika alternativ som kan tacka de behov som har
identifierats. Om inget annat &r uttryckt i OFL ska det skisseras minst tva alternativ
utdver noll-alternativet, varav ett av alternativen ska ligga inom den forvantade
kostnaden som planeringsmassigt har avsatts till projektet i OFL.

En FL ska innehalla en behovsanalys, ett kravdokument, en vidmakthallandestudie, en
LCC-/livscykelkostnadsanalys och en osékerhetsanalys. FL-dokumentet skal utmynna i
en rekommendation for ett av de skisserade alternativen.

Efter utarbetande av dokumentet sands en prelimindr, usignert FL (UFL) for
synpunkter inom forsvarsgrensstaben, till den for forsvarsgrenen stodjande divisionen
inom FLO och Forsvarsstaben. Darefter ska den forelaggas FLO:s chefsrad som
fungerar som en kvalitetssdkrare och ska sorja for att den valda losningen foérankras
inom den norska forsvarsmakten. Dokumentet sands darefter till Forsvarsdepartementet
som ska kvalitetssakra detta och slutligen godk&nna FL och dess foreslagna 16sning for
anskaffning.

Sverige

Efter att ett koncept har faststéllts i konceptskedet tar utvecklingsskedet vid enligt den
livscykelmodell som tillampas av Forsvarsmakten. Utvecklingsskedet “genomfors for
att kravstalla och utforma ett tekniskt system. Syftet med skedet ar att sékerstalla att
systemets utformning uppfyller behoven avseende paverkansomraden, livscykelskeden
och kostnader samt dr maojligt att producera.” (Forsvarsmakten, 2013d, s. 16).

Det huvudsakligen kravdokumentet i den svenska materielférsorjningsprocessen utgors
av TTEM. TTEM kommer i ett antal versioner, fran utkast till TTEM till faststallt
TTEM. Vanligtvis utarbetas TTEM med en forbandsmalsattning eller
forbandsspecifikation som grund.

Materielmalsattningar utarbetas av Forsvarsmakten med stod av FMV och/eller
FOI/FORTYV i enlighet med materielférsérjningsstrategin. En iterativ kravanpassning
av losningar ska ske utifrin den av Forsvarsmakten och FMV gemensamma
materielférsorjningsstrategin. Syftet med den iterativa kravanpassningen &r att bredda
basen av mojliga forsorjningslosningar samtidigt som kostnadsdrivande l6sningar
undviks och nédvandiga krav behalls. Detta utgor ett underlag till ett beslut om vagval
for materielanskaffningen déar aven LCC-analyser och analys av genomfdrbarhet ska
inga.

Forsvarsdepartementet deltar normalt inte i utarbetandet av TTEM i Sverige. TTEM
faststalls av Forsvarsmakten och utarbetas med stéd av andra férsvarsmyndigheter,
fraimst FMV. Ansvarsfordelningen mellan Férsvarsmakten och FMV kommer att
paverkas av omdaningen av forsvarslogistiken.

Definitions-fasen for kategori 1-projekt

Nar det géller projekt dver 500 milj. NOK ska beslutsdokumentationen behandlas i
Stortinget. Stortinget ska alltsd godkénna det foreslagna alternativet for vidare
utredning i projektet. Om projektet ar storre dn 750 milj. NOK ska som ndmnts
projektet, i likhet med alla statliga projekt, ocksd genomga en extern, oberoende
kvalitetsékring. Bakgrunden till detta var negativa erfarenheter av kostnadséverdrag,
forseningar och bristande maluppfyllelse i nyttoeffekt hos maénga offentliga
investeringar. Finansdepartementet har darfor ingatt ramavtal med ett antal
konsultorganisationer for genomforandet av kvalitetssakringen. Kvalitetssakringen
innebér en grundlig genomgang av beslutsunderlaget for anskaffningarna, i forsvarets
fall FL-dokumenten.

Sverige

Inom ramen for den svenska materielférsorjningen finns inga krav pa att en extern
kvalitetssakring av underlagen ska genomféras innan ett anskaffningsbeslutet fattas.
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Riksdagen tar normalt sett inte stéllning till enskilda anskaffningsprojekt i tidiga
stadier, dock forekommer det att regeringen véljer att ldgga fram ett
anskaffningsarende till riksdagen innan anskaffningsbeslut fattas. Detta kan komma att
paverkas med implementeringen av Investeringsplaneringsutredningens (SOU
2014:15) forslag.

Anskaffnings-fasen (GO)

Om och nér en FL med sitt forslag till anskaffning godkénts i departementet delar
departementet ut ett genomférandeuppdrag, gjennomfgringsoppdrag (GO). GO gar till
FLO, som ar ansvarig for genomforandet av anskaffningen & Overbefalhavarens
vagnar. Nar FLO mottar en GO kvalificeras projektet genom att uppdraget analyseras
for att en planering av projektets genomfdrande kan ske. | samband med detta vérderas
ocksa om det finns tillrackliga resurser och kompetenser for att genomfora uppdraget.
Om projektet kvalificeras paborjar FLO anskaffningen.

Baserat pa direktiv som lamnats i genomférandeuppdraget ska olika anskaffningssatt
véarderas: normal anskaffning, hyra, leasing, offentligt-privat partnerskap eller
multinationellt samarbete. FLO gor normalt en offentlig anbudsforfragan och varderar
inkomna anbud. Déarefter paborjas kontraktsférhandlingar med en eller flera av
anbudsgivarna.

Projektet, tillsammans med aktuell forsvarsgrensstab, borjar utbilda personal for att
mojliggora att materielen kan tas i bruk nér den levereras. Reglementen, procedurer,
vidmakthallandeprocesser,  operativa  koncept och  taktik  utarbetas av
forsvarsgrensstaberna i samarbete med FLO.

Om materielen klarar alla tester och verifikationer sa overfors den till drift. Projektet
avslutas formellt genom att FLO skriver en termineringsrapport, som sa sands till
Forsvarsstaben, som inarbetar forsvarsgrensstabens kommentarer till projektet, innan
den skickas vidare till Forsvarsdepartementet. Departementet star for den formella
avslutningen av projektet.

Sverige

Anskaffningen i Sverige genomfors genom att Férsvarsmakten lagger bestéliningar till
FMV, som i sin tur genomfor anskaffningen pa marknaden. FMV har dessforinnan
lamnat en offert till Forsvarsmakten. FMV é&r en civil myndighet som é&r fristaende fran
Forsvarsmakten.

Ekonomisk avvégning av anskaffningsprojekt gors av Forsvarsmakten innan
bestéllningen till FMV, genom att projektet fors in i en ekonomiskt avvégd
materielplan tillsammans med en ekonomisk beddémning av projektet. Nar projektet
narmar sig initiering, exempelvis genom att FMV upphandlar produktion eller
utveckling pa marknaden, kan det ekonomiska utrymmet for projektet dock komma att
forandras i den offert som lamnas till Férsvarsmakten.

For vissa anskaffningsprojekt galler att sjalva anskaffningen maste godkannas av
regeringen innan anskaffningen kan paborjas. Vissa av dessa anskaffningsprojekt kan
regeringen vilja att lagga fram till riksdagen for beslut. Detta kan komma att paverkas
av Investeringsplaneringsutredningens (SOU 2014:15) forslag.

Anskaffningen avslutas formellt genom att Forsvarsmakten fattar ett beslut om
anvandning av materielen.

Forandringsarbetet inom forsvarslogistiken kommer i framtiden att innebédra att
Forsvarsmakten lagger mer o&vergripande bestéllningar till FMV. Den nya
bestallningsmodellens karnvarden utgors av bestéllningar pa hogre systemnivaer.
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6.9.2 Skillnader i ansvar for olika processer

Investeringsplaneringsutredningen (SOU 2014:15, s. 51) konstaterade i sitt betdnkande
att det inom forsvarsomradet i Sverige "inte finns en faststalld process for hur
materielforsorjningen ska planeras, beslutas och foljas upp mellan regeringen och
myndigheterna samt mellan riksdagen och regeringen”. | Norge finns, i en hégre grad
an i Sverige, en sddan sammanhallen och dokumenterad process.

De storsta skillnaderna mellan Norge och Sverige i processerna ar det norska
forsvarsdepartementet har en mer aktiv och styrande roll i flera delar av processen &n
det svenska och den externa kvalitetssékringen av beslutsunderlaget for stdrre projekt.

Den forsvarsmaktsovergripande Forsvarsstaben (i Sverige ndrmast att likna med
Ledningsstaben i Forsvarsmaktens hdgkvarter) spelar en relativt perifer roll medan
forsvarsgrenarna (ndrmast att likna med Produktionsstaben i Hogkvarteret) tillsammans
med FLO (att likna med ett FMV integrerat i en enmyndighetsldsning genom att det i
Norge ingar i Forsvarsmakten) gor det mesta av arbetet.

Skillnader mellan aktdrerna i Norge och Sverige har beskrivits i tidigare avsnitt.

I matrisen nedan framgar de mest vasentliga stegen i materielprocessen och ansvaret
for dessa steg.

Tabell 1. Ansvar for steg i materielprocessen i Norge och Sverige.

Faststéller langsiktsplan (>10 &r) NO SE
Faststaller Forsvarsmaktens 10-arsplanering (motswv.) NO SE
Bereder och faststéller Férsvarsmaktens 10-ariga NO SE

materielplan (motsv.)

Faststaller bestallningsbemyndiganden NO, SE

Tar fram budgetunderlag (skarpt 1 ar — "prognos” 3 ar) NO (rsm)
SE (HKv)

Foreslar niva och férdelning av forsvarsanslaget NO, SE

(Budgetprop., motsv.)

Beslutar om niva och férdelning av férsvarsanslag NO, SE

Beslutar om anskaffning (Belopp i miljoner NOK resp. SEK) NO>500" NO<500° NO=0
SE> * SE>200* SE<200*

Genomfér anskaffning NO (FLO) SE

Utvecklar/producerar bestilld materiel NO
SE

a Extern kvalitetssakring dver 750 miljoner NOK.

® Statsradsbeslut dver 75 miljoner NOK, i 6vrigt departementsbeslut.

* Regleringsbrevet for 2014 ndmner &ven andra kriterier for nér ett anskaffningsprojekt kraver
regeringens medgivande. Regeringen avgor om anskaffningsprojekt skall lyftas till riksdagen. Detta
kan komma att paverkas av Investeringsplaneringsutredningens (SOU 2014:15) forslag.
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7 Empiri — utredningar och intervjuer

7.1 Introduktion

| detta kapitel presenteras den empiri som har inhdmtats kring incitament inom
materielforsorjningsprocessen. Empirin bestar delvis av sekundara kallor i form av
tidigare rapporter och utvérderingar som berdr incitament inom materielforsorjnings-
processen, saval som de intervjuer som har genomforts inom ramen for detta projekt
(se metodbeskrivning).

Redovisningen av empirin utgar fran den beskrivning av materielforsorjningsprocessen
som presenterades i féregaende kapitel. For vart och ett av de fem delomraden som vi
har identifierat inom materielforsérjningsprocessen aterger vi forst tidigare rapporter
och utvarderingar, och darefter teman som kommit upp i vara intervjuer.

Empirin tacker de fem delomradena olika val. Detta beror delvis pa att olika omraden
inte foljer en strikt kronologisk ordning utan Gverlappar varandra, varfor vissa teman
har kopplingar till flera delomraden. | dessa fall har vi valt att kategorisera teman till
det omrade dar de har storst relevans. Vad galler den empiri som utgors av tidigare
rapporter och utvarderingar sa fokuserar den i huvudsak pa granssnitt som involverar
regering och/eller riksdag. | flera delomraden ar dessa granssnitt dock mindre
framtradande varfor dessa inte tacks i nagon storre omfattning av tidigare rapporter och
utvarderingar.

7.2 Malbild och inriktning

7.2.1 Tidigare rapporter och utvarderingar

I rapporter och utvarderingar som har gjorts med avseende pa forsvarets
materielforsorjning sa har utvecklingsbehov noterats i relation till de 6vergripande mal
som ska vara styrande for materielforsorjningsprocessen, saval som i sparbarheten i hur
dessa mal bryts ned till konkreta behov. Riksrevisionen konstaterar exempelvis att
“regeringens styrning av Forsvarsmakten dr otydlig och ger upphov till ett stort
tolkningsutrymme. Det innebdr att det dr osdkert vad mdlen for Férsvarsmakten dr.”
(Riksrevisionen, 2014:8, s. 10). Det finns, enligt Riksrevisionen, inte nadgot som tydligt
utger sig for att vara mal vare sig i instruktionen, inriktningsbeslutet, eller
regleringsbrevet. Regeringen har inte heller definierat vad som avses med vissa
centrala begrepp som exempelvis operativ formaga.

Aven om det saknas tydliga och matbara mal for Forsvarsmakten finns det enligt
Riksrevisionen sammantaget likval en mangd mal/atgardskrav/uppdrag pa
Forsvarsmakten.™ Regeringen prioriterar dock inte mellan dessa utan allt framstar som
lika viktigt. Det &r darmed inte tydligt vad som krdvs av Forsvarsmakten, vilka
situationer och vilken hotbild som &r relevant for myndigheten att planera och utforma
organisationen mot (Riksrevisionen, 2014:8, s. 57, 60-61, 64). Detta for enligt
Riksrevisionen med sig konsekvenser som kan paverka effektiviteten i
materielférsorjningen. En konsekvens &r att det I&mnas stort tolkningsutrymme i
styrningen, och att Forsvarsmakten darmed far stort handlingsutrymme att inrikta
verksamheten pa egen hand (Riksrevisionen, 2014:8, s. 65). Detta innebar problem i
den mén det finns olika asikter mellan Regeringskansliet och Forsvarsmakten om hur
malen ska tolkas, nagot som ocksa forefaller vara fallet enligt Riksrevisionen.

1® Riksrevisionen konstaterar exempelvis att regeringen styr Férsvarsmakten detaljerat pa en lagre niva, i
sakfragor. Det sker en mycket omfattande informationsinhamtning genom uppdrag och
aterrapporteringskrav (Riksrevisionen, 2014:8, s. 72).
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En annan konsekvens &r att otydlig eller vag styrning pa en strategisk niva okar
behovet av informella avstdmningar for att fortydliga den formella styrningen. En
sadan informell styrning verkar ocksa foreligga enligt Riksrevisionen. Detta kan dels
medfora att insyn, uppféljning och ansvarsutkravande kan forsvaras. | forlangningen
kan det medfora att transparensen till riksdagen minskar och dels att det kan bli
otydligt vad regeringen vet och inte vet, samt vem som bér ansvaret (Riksrevisionen,
2014:8, s. 83). Sammantaget riskerar en otydlig styrning vad galler malséttning och
inriktning att medfora att det blir liten effekt for pengarna, da brist pa prioriteringar och
pa differentiering kan fa en kostnadsdrivande effekt (Riksrevisionen, 2014:8, s. 72).

Sparbarheten i materielforsorjningen paverkas aven av andra faktorer utéver den
minskade transparens som en informell styrning kan leda till. Savél Riksrevisionen
som Investeringsplaneringsutredningen noterar att det finns utvecklingsbehov inom
Forsvarsmakten vad géller sparbarhet mellan Gvergripande formagekrav och mer
specifika krav p& forbanden (Riksrevisionen, 2014:8, s. 10; SOU2014:15, s. 39)%.
Riksrevisionen konstaterar bland annat att det finns osakerheter i sparbarheten mellan
Forsvarsmaktens uppgifter och myndighetens behov av materiel som gor att det &r
svart for en utomstaende att bedéma huruvida myndigheten prioriterar verksamheten
pa basta satt utifran formagekraven. En risk med detta &r, enligt Riksrevisionen, att det
”skulle kunna finnas drivkrafter for Forsvarsmakten att forstarka sitt behov, sérskilt
om myndigheten ser en risk for nedskarningar utifran de beskrivna behoven”
(Riksrevisionen, 2014:8, s. 37). Aven Statskontoret noterar att det finns behov av
utvecklingen vad galler sparbarhet och da i avseende att tydliggéra avvagningen mellan
operativa krav och kostnadseffektivitet (Statskontoret, 2013:14, s. 87).

7.2.2 Intervjuer

Vara intervjuer ligger 6verlag i linje med den bild som ges i rapporter och
utvarderingar rérande utvecklingsbehov av Overgripande mal samt sparbarhet i
nedbrytningen av dessa. En intervjuperson liknar otydligheten pa 6vergripande niva vid
ett spel om att inte vilja sitta med Svarte Petter pa hand. Samma intervjuperson
upplever att Forsvarsmakten inte alltid vill ha tydliga mal, och upplever detsamma hos
saval Forsvarsdepartementet som Finansdepartementet.

Flera intervjupersoner upplever ocksa utifran sina respektive perspektiv att det finns
vissa brister i spéarbarheten i materielforsorjningskedjan. | synnerhet papekas att
franvaron av Krigsforbandsmalséattningar (KFM) utgor ett hack i kedjan av
dokumenterad sparbarhet. Dessa ska fungera som en malsattning for forbandens
utveckling, men tas i dagslaget inte fram pa grund av resursbrist. | frdnvaro av KFM
utgar man istallet fran Krigsforbandsspecifikationer (KFS), studier och fran enskilda
medarbetares uppfattningar om forbandsmalsattningar. Till skillnad fran KFM utgar
dock KFS fran vad som &r mojligt att uppna idag med existerande forband.

En intervjuperson pekar pa risken att en franvaro av sparbarhet mellan
Forsvarsmaktens uppgifter och formagor riskerar att leda till att materiel blir styrande
for Forsvarsmaktens uppgifter, istéllet for tvartom. Ytterligare en intervjuperson
papekar att det ar viktigt att det finns en koppling mellan materiel och férband &ven pa
ldng sikt, utan en sadan koppling riskerar man att bestilla materiel som nar den
levereras inte l&ngre har ett forband att placeras mot.

Ytterligare en aspekt som lyfts av en intervjuperson ar att franvaro av eller otydlighet i
mal kan gora det svart att se vad som ska uppnas senare, i kravstallningen pa den
materiel som ska anskaffas. Ett par intervjupersoner upplever vidare vissa brister i
sparbarhet vad galler t.ex. uppkomsten av nya behov och kravglidningar langre fram i
materielférsorjningsprocessen.

% Aven i denna fraga har liknande kritik framkommit vid tidigare tillfallen — se Proposition 2001/02:10 och
Ds 2014:20.
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7.3 Vardering av nulage

7.3.1 Tidigare rapporter och utvarderingar

Faststéllande och vérdering av nuldge har berérts i tidigare rapporter och utvarderingar
i relation till uppfoljning mer generellt. Riksrevisionen konstaterar att Forsvarsmakten
ar en myndighet som delvis praglas av svarmatta resultat. Eftersom delar av
verksamheten star i beredskap och inte genomfor insatser maste bedémningen av
verksamhetens resultat utgd fran formagan att genomfora insatser, snarare an ett
verksamhetsutfall i form av genomférda insatser. Uppfoljningen forsvaras ytterligare
av att forsvaret ar en komplex verksamhet och att omradet omgardas av sekretess
(Riksrevisionen, 2014:8, s. 58).

Riksrevisionen saval som Ekonomistyrningsverket (2008) anser att det rader obalans
mellan planering och uppféljning i Forsvarsmakten. Betydligt mer tid laggs ner pa att
planera an pa att folja upp och analysera, och att det saknas en sammanhallen
planerings- och uppfoéljningsprocess (Riksrevisionen 2014:8, s. 111). Otydligheter i,
eller i vissa fall avsaknad av uttalade mal bidrar till att forsvara uppféljning
(Riksrevisionen, 2014:8, s. 106, 107-108, 115). Riksrevisionen noterar &ven
forbattringspotential pa lagre nivaer i form av exempelvis den kontroll Férsvarsmakten
har over tillganglig materiel (Riksrevisionen, 2013:22, s. 75), saval som i systematisk
analys och uppféljning av slitage pa materiel i samband med insatser (Riksrevisionen,
2013:22, s. 70, 75).

7.3.2 Intervjuer

Inom ramen for de intervjuer som genomforts uppkommer inte detta omrade spontant
som ett tema mer an ett par fall, och da i relation till féregdende omrade. Tva
intervjupersoner med liknande perspektiv pa materielforsorjningsprocessen upplever
att avsaknad av, eller otydlighet i mal kan bidra till svarigheter i uppféljning likval som
vidare planering for formagor som ar beroende av materiel med specificerade
livstidsslut. Uppfoéljning mer generellt framkom dock som ett tema i fler intervjuer,
men da framforallt i relation till den uppféljning som sker mot regering och riksdag,
nagot vi aterkommer till nedan.

7.4 Kravstallning

7.4.1 Tidigare rapporter och utvarderingar

Axelson et al. (2011) utvérder tillampningen av den mellan FMV och Forsvarsmakten
gemensamma materielforsorjningsstrategin - (MFS) som antogs ar 2007. Den
overgripande slutsatsen fran utvarderingen ar att tillimpningen av strategin varit
begransad.

7.4.2 Intervjuer

Ett dterkomande tema inom ramen for kravstallning i intervjuerna rér kravstallningens
omfattning och, i hogre utstrackning, ett fokus pa kvalitet. Detta tema lyfts upp av
personer med skilda perspektiv pa materielforsorjningsprocessen. Temat lyfts
exempelvis upp i form av att intervjupersoner upplever att det finns en tendens att vilja
ha ”flashiga grejer”, att det finns en tendens till att kravstdllningen blir lite for
avancerad i den iterativa kravanpassningen, att kravdokumenten tenderar att bli for
ambitidsa, att “ribban laggs for hogt redan fran borjan” eller att nyttjarna av materielen
gérna “kryssar for” att de vill ha allt i kravstdllningsprocessen.

Det finns forvisso krafter som haller emot tendenserna ovan, men det upplevs samtidigt
som att detta inte alltid & enkelt av anledningar som varierar beroende pa
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intervjupersonernas perspektiv pa processen. En intervjuperson upplever att den
iterativa kravanpassningen inte alltid hinns med, och att det inte alltid &r "litt att skjuta
hal pa argumenten” eller att kunna beldgga att det existerar onsketidnkande nér ett
projekt planeras. | relation till kravstallningen sa upplever en annan intervjuperson att
det finns en tendens att kvaliteten anvénds som ett ankare i materielplaneringen; In
med kvaliteten, sa 10ser sig kvantiteten”.

Utifran ett annat perspektiv upplever tva intervjupersoner att trots att MFS &r en
utgangspunkt for att moderera kravstéllningar sa har inte Forsvarsmakten och FMV
lyckats med att etablera ett arbetssatt for detta. En konsekvens av detta ar enligt samma
intervjupersoner att nér ribban vil dr lagd sa hamnar man déir”. De upplever dven en
annan svarighet i att ett fokus pa internationella insatser har praglat ett forhallningssatt
dar tillrackligt bra inte ar tillrdckligt”; att incitamenten till att kravstélla tillréckligt bra
ar svaga vid internationella insatser. Ytterligare en annan intervjuperson upplever dock
att det numer finns en realistisk syn inom Forsvarsmakten pa kravstallning, och att ett
storre fokus numer laggs pé kortare ledtider i leveranser.

Tva personer med liknande perspektiv pa processen upplever vidare att avsaknaden av
en studieorganisation far som resultat att de underlag som anvands till att fatta beslut
idag &r samre &n de var tidigare, och att alternativa ldsningar inte kan vdgas mot
varandra pa samma satt som forut.

I fraga om olika forsorjningslosningar pekar ytterligare ett par intervjupersoner, utifran
sinsemellan skilda perspektiv pa verksamheten, pa svarigheterna med att dels avgora
hur kostnadsdrivande ett vagval (om exempelvis egen utveckling) egentligen &r och
dels pa att det framst ar vagvalet i sig som ar kostnadsdrivande. VVagvalen avgors ofta i
politiska beslut som kan ha breda syften.

Yiterligare ett par intervjupersoner med sinsemellan liknande perspektiv pa
materielforsorjningen pekar pa att sjalva anslagsstrukturen for Forsvarsmakten kan
paverka val av forsorjningslosning, och dven paverka incitamenten till att beakta
livscykelkostnader for materielen. Det kan exempelvis handla om att valet mellan att
underhalla eller ateranskaffa ett materielsystem péaverkas av att tillgangliga
anslagsmedel pa forhand ar fordelade till anskaffning respektive vidmakthallande.

Inom ramen for vissa system (framst flyg) sa bestaller Forsvarsmakten, enligt en av
intervjupersonerna, nu pa hogre systemnivaer an tidigare. Detta ar enligt samma
intervjuperson positivt i bemarkelsen att det ger storre frihetsgrader och mer
flexibilitet. Det ger storre mojligheter att optimera helheten; forr skedde kravstélining
pa enskilda delsystem som inte nédvandigtvis gagnade helheten. Nu sker kravstéllning
pa hela system vilket gor att saker och ting béattre hanger ihop. Samtidigt gor detta att
gransen har flyttats mot industrin.

Slutligen upplever en intervjuperson med mer av ett utifranperspektiv pd processen att
det faktum att vi har en nationell férsvarsindustri som vill bygga system som &r state-
of-the-art kan verka drivande mot hogre kvalitet och darmed ocksa hogre kostnader.

7.5 Planering och avvagning

7.5.1 Tidigare rapporter och utvarderingar

Materielsystem ska inte bara anskaffas utan dven vidmakthallas under vad som kan
vara langa tidsperioder. Béda dessa skeden och deras kostnader bor darfor beaktas infor
en investering. Processerna for anskaffning och vidmakthallande har dock, som bland
andra Statskontoret (2014) papekar, varit separerade. Vidmakthallande och drift av
materielsystemen betraktades inte som en del av materielférsorjningen, utan som en del
av logistikforsorjningen. Uppdragen som rorde anskaffning var saledes daligt
koordinerade med bestallningarna som rorde vidmakthallande. Att utgifterna for
anskaffning och vidmakthallandet varit separerade pa de tva anslagen 1:3 Anskaffning
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av materiel och anlaggningar, anslaget 1:4 Vidmakthallande, avveckling m.m. av
materiel och anléggningar har d&ven medfort att en produkts livscykelkostnad, som &r
fordelad pa flertalet kostnadskomponenter, blivit utspridd over olika verksamheter
bade inom Forsvarsmakten och FMV. Granssnittet dessa processer emellan har dock
forandrats genom den pagaende omdaningen av forsvarslogistiken.

Riksrevisionen konstaterar att forsvarsmaktsplaneringen under de senaste aren har
kdnnetecknats av ett omfattande och 6kande forandringstryck. Detta har inneburit svara
prioriteringar, och har medfort avvégningsbeslut med omfattande reduceringar och
forskjutningar av materielsystem. Sa ségs t.ex. vara fallet nar uppgraderingen av JAS
39 Gripen skulle planeras in (Riksrevisionen, 2014:8, s. 95).

7.5.2 Intervjuer

Inom ramen for prioritering och avvégning lyfts flera teman upp som till olika grad ar
sammankopplade med 6vriga delomraden.

I néra relation till kravstallning som behandlats ovan lyfter fem intervjupersoner, dar
tre har sinsemellan likartade perspektiv pa processen, upp att de upplever att den
ekonomiska planeringen ibland kan praglas av optimism. En av intervjupersonerna
upplever exempelvis att problem kan uppsta i den tidiga kostnadsuppskattning som
FMV gor nar ett system gar in pa en rad i materielplanen. Har kan det uppsta en
differens mellan FMV:s uppskattning och det anbud som senare kommer in, bland
annat som en foljd av att lagstiftningen pd omradet kan gora det svart att begara
prisuppskattningar fran leverantorer utan en skarp offertforfragan.

Intervjupersonerna beskriver olika sétt att hantera ekonomisk optimism i planeringen.
Dels genom den avvagning och balansering av materielplanen som genomfors pé
LEDS och PROD, dels att ta hojd for optimistiska ekonomiska planer genom att
avsatta lite reserver till varje system som kommer in i materielplanen. Ytterligare en
mojlighet dr ocksa att ta bort system ur materielplanen. Pa direkt fraga om hur vanligt
forekommande det ar, sa upplever inte de tillfrdgade intervjupersonerna att det ar
sarskilt vanligt, &ven om det har férekommit.

Ett annat sétt att hantera missbedémningar av kostnader &r, enligt en intervjuperson, att
forsoka trycka in materielsystemet i den ekonomiska ram som &r avsatt i
materielplanen. Om det anbud som kommer in sedan Overstiger de tidiga
uppskattningar som har gjorts kan man da se om man kan ta bort olika delar av
systemet. Ibland ar detta emellertid inte mojligt, om det ar konceptet som sadant som
kostar pengar. Ar differensen mellan tidig uppskattning och anbud stor &r det
egentligen en fraga om projektet ska avbrytas eller inte. Intervjupersonen upplever
emellertid att det ofta blir som sa att man osthyvlar bort i planen istallet, och att man
till exempel véljer att kopa farre system eller att kdpa dem vid ett senare tillfalle
istallet.

Fyra personer med likartade perspektiv pd processen relaterar ocksd avvagning,
optimism och kravstallning till det val man inom Férsvarsmakten har gjort ndr man gor
en ekonomisk avvagning i en gemensam ram for hela Forsvarsmakten. Det finns dock
ingen enig uppfattning i denna fraga. | tre av intervjuerna ar personerna av asikten att
det vore béttre att ge varje stridskraft en pase pengar istallet och att saga att det ar allt
de far. Tidigare gick det i en hogre grad till pa det séttet och da forholl man sig ocksa
till den pasen. Nu &r det lattare, upplever en av intervjupersonerna, att sitta och
generera nya behov som sedan de som sitter och gor den ekonomiska avvagningen
centralt far forhalla sig till. En annan intervjuperson & dock av asikten att en
dverforing av pengapasar till stridskrafterna i grunden inte férandrar nagot i och med
att det fortfarande endast finns en begransad mangd resurser eller pengar som maste
fordelas.

I relation till avvagning och materielplanen lyfts i ett flertal intervjuer ocksa teman som
relaterar till forandringsforslag och full resursforbrukning. Vad géller forandrings-
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forslag sa kommer det arligen in ca 500 forslag varav 450 avslas i avvagningen. Manga
av dessa forslag &r av “tvingande karaktir” pa kort sikt, och akuta behov styr utifran
nddvandighet. En intervjuperson med ndra inblick i processen upplever att
balanseringen och avvégningen av forandringsforslagen blir mycket avgjorda pa
magkansla, vilket inte behdver vara negativt, men medfor att enskilda medarbetares
erfarenhet blir en viktig komponent for balanseringen. Ytterligare en annan
intervjuperson papekar att den avvagning som sker i forsvarsmaktsplaneringen enbart
kan avgdra om ett projekt ska tas med eller inte i planeringen. Ambitionsférandringar
kan bli aktuella inom valt alternativ, men man kan inte i det stadiet vardera huruvida en
alternativ I8sning egentligen bor véljas.

Fran ett annat perspektiv upplever en annan intervjuperson att det tenderar uppsta nya
behov som tidigare inte planerats for, dvs. ar sparbara ur dennes perspektiv, och fragar
sig om detta ar ett uttryck for taktiserande.

Full resursforbrukning avser en tendens till att det ekonomiska utrymme som &r avsatt
for ett projekt alltid tenderar att utnyttjas fullt ut. Intervjupersoner med var for sig olika
perspektiv pa processen upplever att det finns brister i incitamentsstrukturen kopplat
till raddgande i materielplanen. Den penningpase som ar avdelad en rad i
materielplanen lever med till anskaffning, och har man val fatt penningpasen sa
anvander man den fullt ut. En annan intervjuperson upplever att det ar en foljd av att
radagandet leder till nagot positivt for den som forvaltar den, och att agaren kan vilja
foradla och halla fast vid raden. Det kan ocksd handla om, enligt foregaende
intervjuperson, den ingenjorsgladje som finns i att uppratthalla kvalitetsribban kopplat
till en penningpase, och menar vidare det har funnits tendenser till att det “wheelas och
dealas” mellan exempelvis “en dversteldjtnant pd Forsvarsmakten och projektledaren
pa FMV”. Detta kan vara forknippat med kravglidning, nagot som kan vara svart att
hejda ibland och dar omférhandlingar kan ©ka risken for att detta ska ske. En
intervjuperson péapekar emellertid att andringar i kravstallningar inte behGver vara
kostnadsdrivande och att sddana ligger i sakens natur nir det handlar om stridsflyg”.

7.6 Materielproduktion

7.6.1 Tidigare rapporter och utvarderingar

Inom detta delomrade aterfinns de tydligaste kopplingarna mellan Forsvarsmakten,
riksdag och regering. Det ar ocksd pa detta omrade som mycket fokus i tidigare
rapporter och utvérderingar har legat.

Processen for den dvergripande styrningen av materielforsorjningen har lyfts fram som
ett vasentligt omrade dar det foreligger brister som paverkar riksdagens och
regeringens mojligheter att utdva styrning. Investeringsplaneringsutredningen
konstaterar att “det inom forsvarsomradet inte finns ett skriftligt officiellt faststallt
system Over hur materielférsérjningen ska planeras, beslutas och féljas upp mellan
regeringen och myndigheterna samt mellan riksdagen och regeringen” (SOU 2014:15,
s. 10, 81, 116). Med nuvarande planeringsprocess ar det svart for regeringen att
paverka vilka objekt som Forsvarsmakten och FMV borjar forbereda for anskaffning
eller omfattningen av dessa eftersom det inte finns nagon tydlig process for hur
paborjade objekt kan avbrytas eller omprioriteras av regeringen (SOU 2014:15, s. 82).
Det finns i nuvarande planeringssystem ingen uttalad ordning for hur férandrade
forutséttningar inom materielplaneringen i form av justeringar och fordyringar ska
hanteras (SOU 2014:15, s. 105).
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Utredningen Kkonstaterar vidare att regering och riksdag kommer in sent i
materielforsorjningen och dérmed tvingas till beslut utan reella valmojligheter. Det &r
forst nar Forsvarsmakten framstéller om regeringens bemyndigande att genomféra en
viss investering som fragan blir ett formellt arende for regeringen. Detta medfor att
“varken riksdagen eller regeringen paverkar den lingsiktiga materielforsorjningen,
utan stalls infor beslut som sedan lange i praktiken &r fattade av FM och FMV.
Valmgjligheterna for regeringen ar darfor mycket fa, i praktiken endast bifall eller
avslag” (SOU 2014:15, s. 79).

Enligt utredningen saknas det en formell styrning avseende hur lang tid fore bestéllning
som regeringen ska fa framstéllning fran Forsvarsmakten, det vill saga hur lang tid
regeringen har pa sig att svara. Avsaknaden av formell styrning kan resultera i en
detaljerad och omfattande kravstéllning pa det underlag som understélls regeringen,
vilket i sin tur riskerar leda till langa beredningstider innan beslut kan fattas vilket kan
paverka myndigheternas mojligheter att gora effektiva upphandlingar. Aven
Riksrevisionen har lyft fragan om langa beredningstider (Riksrevisionen, 2014, s. 8,
133-134). Dessutom riskerar nuvarande ordning, enligt utredningen, att den langsiktiga
overblicken och strategiska styrningen av materielférsorjningen gar forlorad.
Ytterligare en omstandighet &r att dagens relation mellan materielplaneringsprocessen
och budgetprocessen forsvarar for regeringen att tydligt, och i god tid, styra och
paverka materielinvesteringarna, och forsvarar samtidigt for myndigheterna att hantera
den styrning som kommer fran regeringen.

Utvecklingsbehov har &ven noterats vad gdller uppféljning och underlag.
Investeringsplaneringsutredningen (SOU 2014:15) konstaterar att ”’beslutsunderlagen
till riksdagen och regeringen inte ar fullstandiga” (SOU2014:15, s. 10).?? Detta avser
ett flertal omraden. Riksrevisionen konstaterar att det har varit svart for
Forsvarsutskottet och riksdagen att fa en helhetsbild 6ver materielprojektens kostnader,
samt att materielrapporteringen avseende internationella samarbeten inte var tillrackligt
sammanhallen, systematisk och innehallsrik for att kunna utgéra tillrackligt
beslutsunderlag for riksdagen (Riksrevisionen, 2014:8, s. 126). Investerings-
planeringsutredningen pekar & sin sida pa att underlag om kommande behov av
foljdinvesteringar som foljer av en materielinvestering kan vara bristfélliga eller saknas
(SOU 2014:15, s. 82), samt konstaterar att nar regeringen begér ett nytt bemyndigande
av riksdagen att fa anskaffa ett materielsystem, framgar inte vilket
bestéllningsbemyndigande som behovs kopplat till den enskilda anskaffningen och att
vissa myndighetsutgifter ingar i det samlade bestallningsbemyndigandet. Det framgar
inte heller vilket ekonomiskt utrymme som kommer att intecknas och hur lange och att
det darfor ar svart for riksdagen och regeringen att bedéma om det finns framtida
ekonomiskt utrymme att fullfélja anskaffningen eller om den boér begrénsas eller
senareldggas (SOU 2014:15, s. 87).

Riksrevisionen noterar att regeringens beslut om materielarenden, enligt
Forsvarsmakten, ofta drar ut pa tiden. En forteckning Gver Forsvarsmaktens insanda,
men av regeringen ej beslutade, materieldrenden visar att det inte &r ovanligt att det
dréjer over ett ar for beslut och att det planerade bestallningsdatumet hinner passeras.
Det kan ockséa forekomma att det tar flera ar innan Forsvarsmakten far bemyndigande
att bestdlla materiel. Langa vantetider far till foljd att Forsvarsmaktens
materielplanering inte kan realiseras utan forskjuts. Sadana forskjutningar kan fa
langsiktiga negativa ekonomiska konsekvenser. Om planerade bestéallningar till
leverantorer inte kan ske i avsedd omfattning paverkas mojligheterna att inom given
tidsram materielforsorja insatsorganisationen samt bidrar ocksa till okade kostnader
(Forsvarsmaktens arsredovisning 2012, s. 51, i Riksrevisionen, 2014:8, s. 133-134).

2! Dessa brister har enligt utredningen aven uppmarksammats tidigare, se Sveriges forsvarspolitik (bet.
2004/05:F6U4); Forsvarspolitiska inriktningspropositionen (Prop. 2008/09:140); Forsvarsberedningens
betdnkande Forsvar i anvandning (Ds 2008:48); Forsvarsstyrningsutredningen (dir. 2004:12).

22 Riksdagen har vid fyra tillfallen under 2000-talet, i s.k. tillkannagivanden, uppdragit &t regeringen att
forbéttra beslutsunderlaget (SOU 2014:15, s. 41).
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Detta problem kan delvis hanforas till den ovan forda diskussionen om brister i sjalva
materielférsorjningsprocessen.

Forsvarsberedningen har ocksa framhallit att de Ianga utvecklings- och leveranstider
som Kkaraktériserar den tillampade materielforsorjningsprocessen far till foljd att
Forsvarsmaktens materielplan innefattar liten flexibilitet, langa ekonomiska
bindningar, samt ett langsamt inflode av nya materielsystem till insatsorganisationen.
Det langsamma flodet har enligt Forsvarsberedningen inneburit att férband i
insatsorganisationen under langa perioder varit under utveckling och darmed inte
tillgangliga for insatser. En hogre andel upphandlingar av fardigutvecklad materiel ger,
enligt Forsvarsberedningen, béttre  kontroll 6ver kostnaderna samt okar
forutsattningarna att minska ledtiden (SOU 2014:15, s. 40)

Ekonomistyrningsverket konstaterar att anslagsstyrningen ar problematisk da den inte
foljer inte foljer vedertagna principer eftersom anslagen inte belastas nér den
ekonomiska héndelsen for staten intréffar. FMV och Forsvarsmakten styr istallet
anslagsbelastningen genom internfakturering mellan myndigheterna. Denna sérlésning
innebar att riksdagens och regeringens anslagsramar inte blir styrande fér hur hdga de
arliga utgifterna  for staten kan vara.  Sarlésningen  paverkar  dven
bemyndiganderedovisningen eftersom de redovisade &tagandena avser interna
ataganden mellan Forsvarsmakten och FMV vilka inte stammer Overens med de
faktiska atagandena for staten, d&ven om de senare finns med i en not i redovisningen
(Ekonomistyrningsverket, 2014, s. 7)

Aven de tva faserna anskaffning och vidmakthéllande utgor ett potentiellt problem i
hur de belastar anslag. | dagslaget finns det, som ndmnt ovan, ett anslag for respektive
skede, men bade Investeringsplaneringsutredningen (SOU 2014:15, s. 85) och
Ekonomistyrningsverket (2013, s. 59) anser att &ndamalen med anslagen inom
materielomradet &r otydliga. Att exempelvis vidmakthalla en operativ formaga kan
enligt Forsvarsmakten innefatta saval utveckling, anskaffning, eller avveckling av ett
materielsystem. Investeringsplaneringsutredningen anser inte att begreppet
vidmakthallande, i anslaget 1:4 Vidmakthallande, avveckling m.m. av materiel och
anléggningar, i dag ar entydigt, utan att det kan ges ett betydande tolkningsutrymme
(SOU2014:15, s. 85, 110). Detta kan, enligt utredningen, ifrdgasattas ur ett
finansierings- och styrningsperspektiv, eftersom det kan medféra att analyser och
atgarder som kan vara rationella for att minimera de totala kostnaderna i ett
livscykelperspektiv forsvaras. Aven insynen i anslagsbelastningen saknas i viss man
och uppféljningen forsvaras (SOU 2014:15, s. 10, 83). Riksrevisionen &r inne pa
samma linje och anser vidare att uppdelningen i tvd materielanslag begransar
Forsvarsmaktens utrymme for flexibilitet (Riksrevisionen, 2014:8, s. 132).

7.6.2 Intervjuer

Vad galler styrningsfragor som &r kopplade till granssnittet mellan Férsvarsmakten och
regering, sa upplever flera intervjupersoner med var for sig olika perspektiv pa
materielprocessen att arenden som gar till regeringen for beslut riskerar att dra ut pa
tiden av olika anledningar. Samtliga &r vidare av uppfattningen att de forslag som ges i
Investeringsplaneringsutredningen skulle kunna avhjélpa detta. Detta skulle i sin tur
kunna korta ledtider och underlatta planering, enligt en intervjuperson som ocksa
péapekar att forsenade regeringsbeslut far foljdeffekter i kedjan.

En intervjuperson, med ett utifranperspektiv pa processen, ser vidare att utredningens
forslag skulle ge en storre mojlighet for regeringen att paverka materielplanen till
skillnad fran nu, nar regeringen i praktiken endast kan forhalla sig till den framstéllning
som Forsvarsmakten gor om sjalva anskaffningen. Regeringen riskerar da att stallas
infor fullbordat faktum i och med att &renden laggas fram. | dagslaget, upplever samma
intervjuperson, finns det mojlighet for Forsvarsmakten att utnyttja systemet pa sa satt
att mindre drenden kan laggas fram var for sig, men som ar delar av storre projekt. En
annan intervjuperson papekar dock att regeringsarenden som drar ut pa tiden ofta beror
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pa tveksamheter i den ekonomiska planering som ligger till grund for projektet, och att
forseningen handlar om att regeringen vill férsdkra sig om realismen i &rendets
ekonomiska kalkyler och gjorda antaganden om exempelvis exportmdjligheter.

Ett tema som tas upp av personer med skilda perspektiv pa processen ar uppfoljning av,
och insyn i, materielplaneringen fran riksdag och regering. En intervjuperson menar att
aven om uppfoljning utifran ett formageperspektiv ar svar att gora for riksdagen, sa
maste riksdagen vara underrattad om exempelvis fordyringar och forseningar. En sadan
uppféljning gentemot riksdagen gjordes enligt intervjupersonen tidigare, men denna
uppfoljning forsvann senare. Samma person menar vidare att det ar svart for
utomstaende, &ven politiker, att fa insyn i verksamheten. Intervjupersonen
exemplifierar med anskaffningen av JAS 39 C/D déar denna intervjuperson upplevde att
politiker i praktiken utestangdes fran insyn om exempelvis kostnader for projektet. Den
information som ges ar ibland mellan skal och véagg vilket far som effekt att manga
politiker som tar beslut pa omradet upplever att de har “noll koll pa prislappen”. En
annan intervjuperson menar att det ar svart att pa férhand veta vad som styr vilka
projekt som regeringen lyfter upp till riksdagen for beslut, mer &n att det ror sadant av
mycket stor ekonomisk omfattning eller som ar av avgérande betydelse for forsvarets
formaga. Riksdagen ar dock framst ar intresserad av att félja upp hur anslagen anvéands
och inte att besluta i enskilda materielprojekt, menar intervjupersonen.

Intervjupersoner med ett inifranperspektiv pa processen upplever, vad galler
materielplanen, att regeringen far information genom FM UP, dar materielplanen ligger
som bilaga med alla projekt tillsammans med kalkyler. Dessutom redovisas
materielplaneringen till del i budgetunderlaget. De upplever dock att kalkylerna kan bli
battre, men framforallt att de kan kommuniceras battre, och att man kanske till och
med bor utbilda de i regeringskansliet och forsvarsutskottet i hur man laser
materielplanen. En intervjuperson upplever emellertid att de i regeringskansliet nog
egentligen ar ganska vél insatta i materielplanen, men séger oftast motsatsen nar de inte
vill ta i en fraga. En intervjuperson med mer utifranperspektiv pa processen upplever
dock att det ar svart for utomstaende att fa insyn i materielplaneringen, den om man
har tillgang till materieplanen. Processen ar forbehallen ett litet antal personer, och att
aven om politikerna skulle ha tillgang till materielplanen ar den omoéjlig att ta till sig da
den &r alltfor omfattande och detaljerad.

Ett annat tema som tas upp av intervjupersoner med ett inifranperspektiv pa processen
ar produktionsstyrning. Produktionsstyrningen é&r, enligt en intervjuperson, en av de
mer halsbrytande dvningarna under aret, och en utdkad mojlighet till anslagssparande
och anslagskredit skulle vara viktig. En intervjuperson menar att FMV fungerar lite
som en buffert i produktionsstyrningen, dven om en annan intervjuperson samtidigt
menar att affarssystemet PRIO sétter begransningar for den omfattning i vilken det
later sig goras.

En viktig aspekt i produktionsstyrningen &r dven, enligt den forra intervjupersonen, att
se till att fa fullt anslagsutnyttjande. Eftersom forseningar kan paverka méjligheterna
till detta upplever intervjupersonen att detta bidrar till en situation dar en 6verplanering
av materielplanen blir nédvandig, nagot som i sig ar tidskravande. Intervjupersonen
papekar dven att det bestallningsbemyndigande som riksdagen ger i budget-
propositionen &r av stor vikt vid produktionsstyrningen och att leveranstidpunkter
ibland paverkas av de forutsattningar som bestallningsbemyndigandets ramar ger.

7.6.3 FMV och industrin

Vad galler relationen mellan staten, och da framst FMV, och industrin sa finns det
relativt langtgaende insynsavtal. Meningarna skiljer sig dock nagot at i tillampningen
av dessa. A ena sidan p&pekar ett par intervjupersoner att staten har god mojlighet till
insyn via FMV, men att det ocksa handlar om en resursfraga. A andra sidan noterar
andra att vad man kan granska (en granskning som gors via revisionsforetag) ar
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“bockerna” och huruvida kostnaderna ar korrekt bokférda, men att det &r svart att ga pa
djupet och ifragasatta kostnaderna som sadana och rimligheten i deras omfattning.

Flera intervjupersoner papekar att marknaden for forsvarsmateriel inte ar en perfekt
marknad, men att manga tenderar att betrakta den som en sadan. Detta menar de ar
problematiskt. En annan aspekt av relationen till industrin ror det férekomsten av en
nationell forsvarsindustri som anvands for att producera flera system. En
intervjuperson papekar att detta &r ett politiskt vagval man har gjort, och att sjélva detta
vagval innebéar kostnader for materielforsorjningen och intervjupersonen menar att det
t.ex. ar dyrt att vara forst nar nya system utvecklas.

En intervjuperson menar att det finns risker i att staten star i ett beroendeférhallande
gentemot forsvarsindustrin. Foretagen kan exempelvis hota med konkurs om de maste
ta den finansiella smallen vid ett misslyckande. Ar man vl inne i en s&dan relation sa
ar det dessutom valdigt svar att ta sig ur.

En annan aspekt som tas upp d&r att forsvarsindustrin behdver ha en jamn
bestéllningstakt for att kunna underhallas. En intervjuperson menar att detta gor att
forsvarsindustrin forsoker hitta andra satt att tjana pengar pa mellan stora bestéllningar
och att en vag &r att Overtyga politikerna om att de kan géra FMVs jobb billigare och
battre an FMV sjalva. En annan intervjuperson menar att den nodvandiga nivan av
bestéllningar pa industrin & nagot som FMV raknar véldig mycket pa. Myndigheten
har lart sig hur stor industrin behdver vara for att vidmakthalla kompetensen. En
intervjuperson menar att detta kan fa som effekt att anskaffningar sker tidigare an
nodvandigt, da forsvarsindustrin annars menar att de inte kan uppratthalla kompetensen
pa omradet. Intervjupersonen menar att ett stod for detta resonemang ar att Sverige i ett
internationellt perspektiv har unga materielsystem.

7.7 Ovrigt

Ovan har vi forsokt ordna tidigare rapporter och utvédrderingar samt intervjuer gjorda
inom ramen for detta projekt utifran teman som mer eller mindre vl gar att hanfora till
de delomraden som vi har valt att dela in materielférsorjningsprocessen i. Vissa teman
som har framkommit i intervjuer saval som tidigare rapporter ar emellertid svara att
kategorisera pa detta satt da de i storre utstrackning I6per genom hela processen. Dessa
teman avser framst egenintressen, lojaliteter och informationsasymmetrier.

7.7.1 Tidigare rapporter och utvarderingar

Tidigare rapporter och utvérderingar har noterat att det finns informationsasymmetrier
saval som en misstro mellan aktérer inom materielforsorjningsprocessen, som ibland
antyds agera utifran sitt egenintresse.

Vad galler informationsasymmetrier s har det noterats att detta &r en foljd av det
faktum att den som ar narmast en uppgift ofta har storst kunskap om sadant som ror
just den uppgiften. Ett departement har séllan samma sakkunskap som en
expertmyndighet. Kunskap kring militara fragor kan darmed aldrig forvéantas vara lika
hog pa forsvarsdepartementet som pa Forsvarsmakten (Riksrevisionen, 2014:8, s. 69,
72). | den svenska forvaltningsmodellen med fristdende statliga myndigheter och sma
departement ar risken sarskilt pataglig for att departementen riskerar att hamna i
kunskapsmassigt underldge gentemot de statliga myndigheterna. En tankbar
konsekvens av detta, enligt Riksrevisionen, ar att forsvarsdepartementet upplever ett
behov av att samla in mycket information for att forsakra sig om att styrningen blir
relevant vilket kan paverka ledtider savél som effektivitet (Riksrevisionen, 2014:8, s.
72). Riksrevisionen noterar att dessa informationsasymmetrier riskerar att bli sarskilt
patagliga om hog personalomrattning dessutom kan tinkas paverka kunskaps-
uppbyggnaden.
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Riksrevisionen lyfter &ven fram att de olika delkulturer som finns inom
Forsvarsmakten, framst i form av forsvarsgrenar, kan skapa starka egenintressen
(Riksrevisionen, 2014:8, s.12, 97, 103). Stridskrafterna betraktas, enligt Riksrevision,
som starka delkulturer med tydliga lojaliteter och dragkamper sinsemellan, ndgot som
kan forsvara samordningen och leda till att planeringen totalt sett blir omfattande nar
alla vill forsoka fa med “sina” projekt (Riksrevisionen, 2014:8, s. 103).

7.7.2 Intervjuer

Starka delkulturer inom Forsvarsmakten lyfts inte fram som ett uttryckligt problem i
nagon enskild intervju. Daremot forekommer kommentarer kopplade till fragan om
ekonomisk avvagning pa central niva, dar det antyds att lojaliteter kan dra i sénder
forslag i avvagningen. Forekomsten av delkulturer lyfts endast upp som svar pa direkt
fragor och da i form av anekdoter dar det har eller kan ha férekommit. Det kan da
exempelvis handla om att armén &r battre 4n de andra stridskrafterna pa att halla i det
som man har bestallt, att en chef utifran sin forsvarsgrenstillhérighet ansett att en
forsvarsgren har fatt stryka val mycket pa foten i en avvagning och att
stridskraftcheferna informellt paverkar i detaljer da de &r viktiga aktorer i och med att
de ar synliga utat. Anekdotiska exempel som dessa till trots, ar det ingen som spontant
lyfter delkulturer som ett sarskilt problemomrade. Snarare upplevs det som att det finns
en i grunden ” god forsvarsmaktsgemensam syn pd HKV”, dven om “det alltid &r sé att
enskilda individer kan driva fragor”. En intervjuperson menar exempelvis att det ar
naturligt att randerna inte riktigt gar ur och att man givetvis har sitt hjarta nagonstans,
men att det ar viktigt att hdja sig 6ver det.

Pa samma satt som for delkulturer ar det som lyfts fram i intervjuerna kring
egenintressen ocksa av en anekdotisk karaktar. Oftast lyfts temat pa forekommen fraga
snarare an att det lyfts spontant som ett problemomrade. Exempelvis namns att
lobbyister, i form av industrin och &ven foretrddare for stridskrafter, agerar mot
regeringen for att kunna paverka materielforsorjningen, att det kan finnas intressen
inom FMV i viljan att driva projekt (jfr rad&gare ovan) och att projekt darfor tenderar
att “leva vidare” trots att de egentligen borde avvecklas, eller forekomsten av
intressegrupper som stracker sig dver aktorer (Férsvarsmakten, FMV, industri). Ater
andra exempel &r intervjupersoner som menar att FMV ar extremt utsatt for paverkar
fran leverantérerna, och att foretag har ett naturligt intresse, inte minst utifran &dgarnas
vinstkrav, i att forsoka expandera sin verksamhet och att Iasa in sin kund.

Flera intervjupersoner noterar ocksa att det finns motverkande krafter och/eller positiva
incitament. Bland annat pekar en intervjuperson pa att forsvarsindustrin dr beroende av
en god relation med staten pa lang sikt och att skaffa sig fler kunder. Detta skapar ett
incitament till att leverera hog kvalitet som kan tdnkas motverka monopolsituationens
brist pa konkurrens. En annan intervjuperson menar vidare “vi har blivit duktiga pa
insyn” nér det géller monopolleverantérer, men fragar sig samtidigt om det verkligen
finns incitament till att pressa priserna i en sadan relation.

Vad galler motsatsen, avsaknad av incitament, sd upplever en intervjuperson med mer
av ett utifranperspektiv pa processen spontant att det finns en brist pa incitament till
forbattringar inom FMV i och med att de kan fora éver alla sina kostnader till
Forsvarsmakten. Intervjupersonen menar att det ar svart att éverpréva FMV i fraga om
antalet nedlagda timmar, a&ven om timpriset kan foérhandlas.

Vad galler informationsasymmetrier s& Overensstimmer intervjupersonernas
kommentarer i mangt och mycket med bilden av att de som ar narmast en fraga har
mest information och kunskap om den. N&r gransytan, i och med den omdaning av
forsvarslogistiken som pagar, flyttas mot industrin i vissa avseenden ckar industrins
kunskapsoverldage gentemot staten. FMV har i sin tur ett informationséverlage
gentemot Forsvarsmakten, sarskilt inom vad som tidigare kallades anskaffnings-
kontoren. Informationséverlaget blir ocksa har storre i och med omdaningen av
forsvarslogistiken. Inom Forsvarsmakten har i sin tur PROD och stridskraftscheferna
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ett informationsoverlédge gentemot andra delar av Forsvarsmakten i och med att de dger
kontakterna mot FMV och industrin.

Informationsasymmetrierna speglar i viss man ocksa uppfattningen hos de intervjuade
om vilka aktorer som har storst mojlighet att paverka materielforsorjningsprocessen.
En intervjuperson menar & ena sidan att processen ar ett komplicerat samspel dar ingen
styr enskilt och dar samspelet delvis préaglas av informella kontakter, men sager & andra
sidan att PROD och FMV upplevs som sarskilt starka, med en mojlig forskjutning mot
FMV i och med omdaningen en forsvarslogistiken. En annan intervjuperson menar att
enskilda aktorer ofta upplever att just de har litet inflytande. Overlag niamns dock
PROD, och i viss man FMV som den aktér med mest inflytande Gver hur
materielforsorjningen faktiskt genomfors, aven om det ocksda namns att &ven
regeringen har stort inflytande da de ofta de facto fattar besluten.

Ett par intervjupersoner, med skilda perspektiv pa forsvarsomradet, tar aven upp att det
finns en fortroendeklyfta, framst mellan departement, riksdag och Forsvarsmakten. De
menar att det finns en strukturell brist pa tillit mellan aktdrerna i materielforsérjningen,
att “misstron sitter i viiggarna”.
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8 FFl:s studier

FFI har som en del av samarbetet, men for sin egen rapport och fragestallning, gjort en
mentometerundersokning dar en for fragestallningarna relevant urvalsgrupp samlats i
en lokal. Urvalsgruppen bestar av norska respondenter verksamma i Forsvars-
departementet, Forsvarsstaben, forsvarsgrensstaberna och FLO. Mentometer-
undersokningen har utforts genom knapptryckningar som medger olika svarsalternativ
for de stallda fragorna.

Tekniken medger snabb uppdatering och aterkoppling av resultaten fran
knapptryckningarna. Metoden har anvants flitigt av FFI i olika sammanhang och kan
ses som ett alternativ till enkatundersékning och ger en hogre svarsfrekvens.

FFI avser att redovisa resultaten mer detaljerat i sin kommande rapport fran det
gemensamma FOI/FF1-projektet. Vi har dock redan nu fatt FFI:s godkannande att ta
del av och aterge vissa delar av resultaten pa en dversiktlig niva.

FFI kompletterar mentometerundersokningen med ett antal djupintervjuer. Dessa ar
dock i skrivande stund inte klara, men kommer att beskrivas i FFl:s kommande rapport.

Vid sidan av den kvalitativa studien med mentometerundersékningar och intervjuer har
FFI &ven genomfért en kvantitav studie pa ekonomiska data fran ett antal
investeringsprojekt. FFI har genomgdende en battre underlagssituation vad galler
tillgang till detaljerade och regelbundet uppdaterade ekonomiska data &n FOI. Detta
beror mycket pa att deras uppdrag fran det norska forsvarsdepartementet ar sadant att
det kraver tillgang till sadana data.

FOI har svarare att fa ta del av underlag och maste ofta begara sadana for varje separat
utredning. Aven om sa sker brukar datatillgangen dock vara knapp.

8.1 Resultat fran mentometerundersodkningen

Mentometerundersokningen har genomforts pa sammanlagt 130 respondenter fran elva
olika verksamheter. Gemensamt &r att de arbetat med materielférsorjningen och
investeringar inom den verksamhet de ar aktiva inom. Respondenterna har fatt svara pa
en identisk uppsattning av fragor (totalt 55 fragor).

Respondenterna har kommit fran:

- Forsvarsdepartementet
- Forsvarsstaben

De olika forsvarsgrenarna:
- Armén (Haren)

- Marinen (Sjoforsvaret)
- Flygvapnet (Luftférsvaret)
- Cyberforsvaret

Olika avdelningar i FLO:

- Land

- Sjo

- Luft

- IKT

- FLO gemensamt
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Det storsta antalet respondenter har kommit fran olika avdelningar inom forsvars-
grenarna och FLO vilket gor att svaren fran dessa dominerar i totalpopulationen.

Resultaten redovisas pa oOvergripande nivad dir oprecisa svar sdsom “vet inte”
uteldmnats i redovisningen. En mer komplett redovisning kommer i den norska
rapporten fran detta projekt under forsta kvartalet ar 2015.

For att konkretisera fragorna har man vanligtvis ombetts svara pa det senaste projekt
som respektive respondent varit involverad i.

Optimistiska kostnads- och tidsuppskattningar

Nagra av fragorna i mentometerundersokningen har rort Overoptimistiska
kostnadsuppskattningar (optimism bias). Svaren avser respondenternas uppfattningar
och inte nddvandigtvis fakta. Resultatet vad galler anskaffningskostnader pekar pa att
narmare hélften, 45 procent, av projekten upplevs ha blivit dyrare &n ursprungligt
planerat. Nastan lika manga, 44 procent, upplevs ha utvecklats i enlighet med plan. En
mindre del, elva procent upplevs ha hamnat under plan. Vad galler driftskostnader
indikerar svaren att betydligt fler projekt, 93 procent, blivit dyrare an planerat. Fem
procent ar enligt plan och endast omkring tva procent hamnat under
kostnadsuppskattningarna.

Svaren for anskaffningskostnaderna indikerar att forsvarsgrenarna, Forsvarsstaben och
Forsvarsdepartementet, ofta upplever att projekten blir dyrare an planerat jamfort med
FLO som har en mer positiv syn.

Svaren till trots anser drygt 60 procent att kvaliteten pa kostnadsestimaten fran
anskaffningslosningen (FL) var god.

En majoritet av respondenterna, 82 procent, anger att det togs fram uppskattningar av
livscykelkostnader i det senast projekt de arbetade med. En lika stor andel, 82 procent,
anser ocksa att fokuseringen av livscykelkostnader Gkat de senaste tre aren. Den
tendens till underskattning som ovan redovisade svar om driftskostnaderna visade pa
kan dock tyda pa en tveksam tillforlitlighet pa dessa uppskattningar.

Vad galler optimism i tidsuppskattningar uppvisar resultat tecken pad en tydlig
optimism. 87 procent av respondenterna uppger att det sista projektet de arbetade med
blev forsenat och i manga fall kraftigt forsenat jamfort med tidsplanen fran FL. Detta
skylls huvudsakligen pé& en for stram tidsplan. Ovriga svar pa orsaker pekar pa flera
samverkande faktorer snarare &n en enda dominerande faktor, men andrad omfattning
pé projektet och forseningar hos leverantéren (industrin) har de storsta svarsandelarna
bland enskilda orsaker.

Prioriteringar

Pa fragor om vilken anskaffning som skulle prioriteras om férsvaret skulle fa
ytterligare 600 miljoner NOK ar 2015 framgar lojaliteterna till den egna verksamheten
tydligt. Det finns inom varje forsvarsgren och gren av FLO en dominerande andel som
foresprakar den egna forsvarsgrenen (i runda tal 60-80 procent).

For de forsvarsmaktsovergripande respondenterna i Forsvarsdepartementet och
Forsvarsstaben finns inte samma tydlighet i prioriteringar. Detta kan tolkas pa olika
satt. Det kan bero pa att de ar forsvarsgrensneutrala. Det kan ocksa bero pa att den
blandade sammansattningen av respondenter fran Forsvarsdepartementet och
Forsvarsstaben maskerar den enskilda respondentens lojalitet.

En del fragor har rort den upplevda rangordningen for prioritering av projekt mellan
tid, kostnad och prestanda/effekt. Svaren antyder en prioriteringsordning enligt
rankingen: Kostnad — Prestanda/Effekt — Tid. Den upplevda rangordningen hos de
mer Overgripande nivaerna, Forsvarsdepartementet och Forsvarsstaben, skiljer sig
nagot genom att peka pa foljande ranking: Kostnad — Tid — Prestanda/Effekt.
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Pa fragan om hur man borde prioritera blir rangordningen en annan: Prestanda/Effekt
— Kostnad — Tid. Aven hér avviker rangordningen hos Forsvarsdepartementet/
Forsvarsstaben genom att de tydligt pekar ut ”Tid” som den viktigaste prioriteringen.

Pa fragan om vilken av faktorerna som Forsvarsdepartementet i realiteten har storst
fokus pa anger den dominerande majoriten, drygt 90 procent, av respondenterna att de
anser att Kostnad” #r den faktor som det fokuserar pa i storts utstrackning. Ingen
respondent anger “Prestanda/Effekt” som den i realiteten mest prioriterade faktorn.

Forsvarsdepartementets roll

Fragor stalldes ocksa kring hur respondenterna upplevt Forsvarsdepartementets bidrag
till projektet. Resultaten pekar pa en lag vardering av Forsvarsdepartementets bidrag.
33 procent anser att Forsvarsdepartementet utgjorde ett hinder for gott resultat. 27
procent anser att dess insatser inte spelade nagon roll och 23 procent anser att deras roll
var oklar. Resterande 28 procent beskriver departementets insats som vérdefull.
Nedbrutet pa olika populationer var férsvarsgrenarna och FLO de som var mest
kritiska. FOrsvarsgrenarna pekade pa Forsvarsdepartementet som ett hinder for gott
resultat och FLO mer pa att departementet inte spelade nagon roll. Mindre
overraskande pekade dock omkring 80 procent av respondenterna fran de dvergripande
funktionerna (Forsvarsdepartementet och Forsvarsstaben) pa att departementets roll
bidrog till ett gott resultat.

Pa den uppfdljande frdgan huruvida Forsvarsdepartementet ar tydliga i sin styrning av
vilka projekt som ska prioriteras hogst svarade 56 procent nej och 22 procent ja. 22
procent av respondenterna lamnade ett neutralt svar.

Svaren ovan till trots anser en betydligt stérre andel av respondenterna, 46 procent, att
samarbetet och kommunikationen mellan Férsvarsdepartementet och férsvarsgrenarma
i huvudsak fungerar bra. 16 procent anser att samarbetet och kommunikationen
fungerar daligt. Resten av respondenterna har lamnat neutrala svar. Den positiva bilden
av samarbetet avklingar dock med varje led i ”principal-agent-kedjan”.

Samarbetet och kommunikationen mellan de O6vergripande nivaerna Forsvars-
departementet och Forsvarsstaben anses som bra av 46 procent av de som tagit
stallning. Alternativet daligt har fatt 16 procent. Manga av respondenterna har dock
avlamnat neutrala svar, 36 procent. Bortfallet i form av svaret “vet inte” ingér inte i
dessa siffror men utgor néastan halften av det totala antalet svar.

Samarbetet mellan forsvarsgrenarna och FLO

Samarbetet mellan forsvarsgrenarna och FLO var ett annat tema i fragorna och en
majoritet, 68 procent, ansag att samarbete och kommunikation fungerar bra. 9 procent
ansag att den fungerande daligt. Ovriga 23 procent lamnade ett neutralt svar pé fragan.
Det fanns inga storre skillnader i svaren utifrdn de skilda populationerna av
respondenter. Fran de kompletterande intervjuerna kan man mdéjligen utlasa att FLO
inte ar helt tillfreds med personalsituationen. P& fragan om man arbetade tillrackligt
néra varandra svarade 45 procent ja, 21 procent nej, medan 34 procent avgav neutrala
svar (mdjligen personer utanfor forsvarsgrenarna/FLO).

Inflytande 6ver konceptuell 16sning

En fraga stalldes om vem som hade storst inflytande pa valet av konceptuell 16sning for
materielanskaffningen. Forsvarsgrenarna upplevdes ha storst inflytande enligt 57
procent av respondenterna, foljt av Forsvarsdepartementet med 30 procent, FLO med 7
procent, forsvarsindustrin med 3 procent, Forsvarsstaben med 2 procent och FFI med 1
procent.

Respondenterna fran FLO anser att forsvarsgrenarna har storst inflytande medan
respondenterna fran forsvarsgrenarna upplever att Forsvarsdepartementet har storst
inflytande.
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Forsvarsgrenarna anses alltsa ha det storsta inflytandet i koncept-fasen. Det kan
konstateras att forsvarsindustrin upplevs ha begrénsat inflytande.

8.2 Resultat fran den kvantitativa studien

FFI har samlat in data fran 6ver 250 anskaffningsprojekt. Det insamlade materialet
kommer fran dokument med ursprung i olika faser av projektet: projektidén (PI),
uppdrag om anskaffningslosning (OFL), anskaffningslésning (FL), genomfdrande-
uppdrag (GO).

Datainsamlingen har fokuserat pa alternativforekomst, kostnader, férekomsten av
beréknade livscykelkostnader, tidsatgang och forandringar under projektets gang.

Datamaterielet betraktas dock som osakert och i skrivande stund har en endast
delméngd, en dryg tredjedel, av projekten bearbetats. De resultat som presenteras
nedan ska darfor betraktas som osékra indikationer.

De kvantitativa resultaten bekraftar dock bilden fran mentometerundersokningen att
kalkyler for livscykelkostnader gérs i drygt 80 procent av fallen.

Kostnadsberakningar har dock reviderats underhand, fran definitionsfasen (FL) till
nulaget. De flesta av de studerade projekten ar pagdende, med mer &n tioprocentiga
hojningar i ca 25 procent av fallen. Majoriten av projekten (57 procent) haller sig dock
inom en avvikelse pa * tio procent. Mer an tioprocentiga kostnadsminskningar
forvéntas i 19 procent av fallen.

Det ser dock annorlunda ut vad galler tidplanen. Omkring 60 procent av projekten &r
forsenade med minst ett ar och i manga fall (ndrmare 25 procent) med mer an fyra ar.

Kraftiga forseningar ar i manga fall synonymt med motsvarande kostnadsokningar
vilket inte kommer till uttryck i de siffror som undersokningen redovisar. Man kan
spekulera i om detta beror pa en efterslapning i kostnadsuppskattningarna, om resurser
saknas som dérmed orsakat forseningar men inte kostnader.

8.3 FFl:s slutsatser av undersékningarna

FFI har for oss presenteras vissa preliminara slutsatser som vi har, i avvaktan pa FFl:s
kommande rapport, aterger 6versiktligt utan kommentarer for att inte forekomma FFI:s
rapport.

Nagra av slutsatserna som dras &r att:

e Det finnas svaga incitament att sékerstalla en dvergripande tvarprioritering
mellan forsvarsgrenarna och deras behov av materielinvesteringar. Bland de
mojliga orsakerna till detta ndmns om resursbrist samt en dénskan om att ha
“ryggen fri” och slippa sitta med ”Svarte Petter”.

e Incitamentsstrukturen riskerar att leda till en dverdriven efterfrdgan pa kvalitet
i forhallande till de faktiska behoven (”gold plating”), vilket skulle kunna bero
pa en onskan hos forsvarsgrenarna att maximera sin andel av investerings-
budgeten.

e Det finns fa incitament att beakta drifts- och livscykelkostnader vid
materielanskaffningen vilket skulle kunna bero pa att anskaffningsbeslutet
skapar bindningar for beslutsfattarna att sékerstalla pengarna for vidmakt-
hallande och drift.

o Arbetsrotation Oppnar for friskrivelse av ansvar och darmed minskat
ansvarstagande.

e Det finns svaga incitament att ha fokus pa tid vilket leder till forseningar i
anskaffningsprojekten.
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9 Incitament — diskussion och
slutsatser

9.1 Inledning

Syftet med denna rapport &dr att ge en beskrivning av den svenska
materielférsorjningens processer och aktdrer. Denna beskrivning ska, tillsammans med
en jamforelse med den norska materielforsérjningen, utgéra grunden for en diskussion
kring utmaningar och méjligheter for den svenska materielforsorjningen. Diskussionen
sker utifran ett incitamentsperspektiv med utgangspunkt i den teoretiska referensram
som ges i rapporten.

| detta avsnitt diskuterar vi kring processer och akttrer inom materielférsorjningen och
relaterar dessa till begreppet incitament. Diskussionen hamtar sin naring fran de
resultat och beskrivningar vi redovisat i de tidigare avsnitten. Incitament &r dock sallan
tydliga och explicita och kan darfor vara svara att fastsélla och belagga. Dérfor kan det
ibland vara battre att utgd ifrdn huruvida det finns utrymme for egenintresse, och
diskutera hur detta hanteras. En del av diskussionen blir ddrmed av problematiserande
karaktar med inslag av resonemang som inspirerats av de tidigare beskrivningarna.

Genomgangen av litteraturen pa omradet och olika rapporter visar pa att de utmaningar
som det norska och det svenska forsvaret star infor inte ar unika. Liknande utmaningar
finns ocksad inom ramen for andra férsvarsmakter saval som inom annan offentlig
sektor. Givet detta ar det samtidigt viktigt att notera att vissa av de utmaningar som har
beskrivits i teori-och litteraturkapitlet &r knutna till specifika kontexter och
forvaltningsmodeller. Problemformuleringar ar darmed inte direkt dverforbara fran en
kontext, exempelvis Storbritannien, till en annan, exempelvis Sverige. Déremot kan
den grundldggande karaktaren av problemet vara likartad varfor lardomar trots allt
torde kunna dras i viss utstrackning.

9.2 Diskussion och slutsatser

9.2.1 Styrning, mal och uppféljning

Fdrsvarsmakten som agent

Teori- och litteraturgenomgangen visar pa de utmaningar som finns i situationer dar en
part (en agent) atar sig ett uppdrag eller skoter en verksamhet for en annans (en
principals) rékning och dér principalen inte kan observera agentens handlingar, eller
beteende, full ut. Utmaningarna handlar ofta om att fa agenten att handla pa ett satt som
Overensstammer med principalens intentioner. Inom offentlig sektor, och forsvaret i
synnerhet, kan dessa utmaningar vara sarskilt stora. Det kan darmed ocksa vara svart
att skapa val fungerande incitamentsstrukturer. Detta ar i sig inte nagot skal att avhalla
sig fran att forsoka forbattra systemet genom en forbattrad forstaelse for aktorer, och
deras intressen och processer. Nedan foljer ett antal betraktelser som kan sdgas
sarskilja principal-agentrelationen inom just forsvarsomradet.

En central observation &r att det kan vara svart att kvantifiera eller 6verhuvudtaget
mata maluppfyllnad inom forsvarsomradet, sarskilt i fredstid. Detta kan exempelvis
bero pa begransad insyn i en verksamhet omgéardad av sekretess, men kan aven bero pa
att verksamheten i fredstid ofta syftar till att forbereda for en skarp verksamhet som
sallan, eller aldrig, behover bli verklighet. Darmed har principalen en svarighet att
observera resultatet av agentens arbete som syftar till for att forbereda sig for detta.
Detta kan tankas lagga grunden for en informationsméssig utmaning mellan principal
och agent.
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| ett sddant lage kan det tankas vara av extra vikt att principalen (regeringen i detta fall)
ar tydlig med vad den forvantar sig att agenten (Forsvarsmakten i detta fall) ska kunna
klara av, och da dven i fredstid. Att sa inte alltid tycks vara fallet i den svenska
kontexten lyfts exempelvis av Riksrevisionen (2014, s. 10), da man konstaterar att
regeringens styrning av FoOrsvarsmakten ar otydlig och ger upphov till ett stort
tolkningsutrymme. Att en malsattning ar otydligt formulerad kan tankas ha en méangd
orsaker. Rogerson (1993) och Hambleton et al. (2013) menar exempelvis att den
politiska nivan inte ska ses som en enhetlig aktor, utan en mangd aktorer med delvis
motstridiga intressen. En otydlig malformulering skulle da kunna vara ett sétt att
hantera dessa motstridiga intressen. Ytterligare en tdnkbar forklaring skulle exempelvis
kunna vara det som intervjupersoner i bade Sverige och Norge har kommenterat kring;
att en otydlig malformulering kan anvandas som ett sétt att friskriva sig fran ansvar.

Kombinationen av en svarighet att observera resultatet av agentens verksamhet och en
vag formulering av mal for verksamheten fran principalens sida, kan tankas skapa ett
utrymme for att agentens egna preferenser blir styrande for verksamheten. Detta ar inte
nodvandigtvis samma sak som ett utrymme for ett opportunt budgetmaximerande
beteende som beskrevs av Niskanen (1971). Agentens preferenser kan i detta fall
mycket val vara att leverera en sa bra forsvarsformaga som mojligt, men utan att fullt
ut ta hansyn till den samhalleliga alternativkostnaden av den egna verksamheten
(Rogerson, 1994). Det &r kanske i ljuset av detta Riksrevisionens (2014, s.65)
diskussion om att “Forsvarsdepartementet anser att Forsvarsmakten har gjort en
alltfor ambitios tolkning av vad myndigheten ska kunna klara av nér det géller
forsvaret av Sverige.” ska ses. Anvandningen av begreppet foérmaga i en
malformulering &r ett tydligt exempel dar en glidning i tolkningen skulle kunna ske; att
vidmakthalla relativ forméaga gentemot en tankt motstandare torde ge upphov till en
helt annan ambitionsniva an att géra detsamma med absolut formaga.

En betraktelse utifran detta &r att det ar svart att anvanda incitament i formen av
belénings- eller bestraffningssystem inom forsvarssektorn, och éverhuvudtaget inom
den statliga sektorn, for att sakerstalla att aktorer, organisationer och individer, handlar
och agerar pa ett andamalsenligt satt. Incitamentsfragorna far ofta en undanskymd roll i
verksamhetsstyrningen medan formella verktyg sdsom mal, instruktioner, reglerings-
brev och anslagstilldelning intar en mer central roll i styrningen. De formella verktygen
torde sjélvklart bidra till att ge information och forutséttningar for organisationer och
organisationernas anstallda att forsta vad de ska gora och bidrar till en uppfattning om
vilka incitament som bor styra verksamheten. En central del ar dock att principalen
varit tydlig i formuleringen av sina preferenser.

Resultatstyrning pa forsvarsomradet

Den resultatstyrning som &r ledstjarnan i regeringens styrning av myndigheterna
innebér att myndigheterna far stor frihet i genomforandet for att leverera det 6nskade
resultatet. Inom materielférsorjningen har pa sa satt Forsvarsmakten och FMV en stor
frihet i genomférandet. Riksdagens och kanske i &n hdgre utstrdckning regeringens
styrning av forsvarsektorn i allmanhet och kanske materielférsorjningen i synnerhet har
dock kritiserats for att vara otydlig och i manga fall kortsiktig (Riksrevisionen, 2014,
s.10).

Rogerson (1994) menar att &ven om det skulle finnas en enhetlig, rationell principal
med valdefinierade preferenser sd aterstdr ett problem i att beslutsprocessen runt
materielforsorjningen & enorm och komplex. Dessutom &r forvarsomradet ofta
omgardat med informationsmassiga begrdnsningar i form av sekretess och med
tekniskt avancerade materielsystem som inbordes samverkar pa olika sitt. Detta
innebér att en ansenlig mangd ansvar for beslutsfattande maste delegeras till lagre
nivaer dar den tekniska expertisen finns. Det satt pa vilket detta delegeras gor att
enskilda aktorer kan bli méktiga beslutsfattare, vilket foranleder ett behov av att
kontrollera dessa sa att inte deras intressen blir styrande.
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I en decentraliserad resultatstyrning med sjalvstandighet for myndigheterna blir darfor
statmakternas uppféljning viktig. Decentralisering av vissa beslut och genomférandet
innebdr oftast ett okat behov av uppfdljning fran den som decentraliserat ansvaret.
Detta kompliceras dock av de sérskilda utmaningar som foreligger inom
forsvarssektorn, dér mojligheterna att observera resultatet i de situationer forsvaret ar
avsett for ar mycket begransade. Dessa svarigheter leder ibland till att man tvartemot
resultatstyrningens principer av och till och ofta mer reaktivt tar till detaljstyrning,
nagot som bland annat Investeringsplaneringsutredningen (SOU 2014:15) och
Riksrevisionen (2014) pekat pa. En 6kad ambition hos statsmakterna i uppféljning och
utvardering av resultatet vore en mer principtrogen I6sning pa styrningsproblemen.

I resultatsyrningen inom den statliga férvaltningen har ofta de s.k. SMART-kriterierna
lyfts fram som ett satt att formulera och folja upp mal (Statskontoret, 2003; ESV,
2006).

SMART-kriterierna statuerar att mal ska vara: S = Specificerade, M = Métbara, A =
Accepterade, R = Realistiska och T = Tidsatta (vid vilken tidpunkt malen ska nas).

Kriterierna kan vid en forsta anblick upplevas som genomtankta men kan medféra
felaktiga incitament for den styrda myndigheten. En alltfor strikt tillampning av kravet
pa objektiv méatbarhet kan leda till suboptimering av mindre viktiga delar av
verksamheten i synnerhet nar det ar svart att hitta matbara mal. Matbarheten kanske
finns inom en liten delmangd av det mal man egentligen vill styra och folja upp. Om
man da riktar all uppfoljning mot denna matbara delmangd riskerar man att skapa
incitament for att just denna del av verksamheten suboptimeras pa bekostnad av den
6vriga svarmatbara, men mer vésentliga, verksamheten.

Kerr (1975) patalar att det, trots svarigheterna med att skapa fungerande incitaments-
strukturer i offentlig verksamhet, ar av vikt att se till att de incitament som anda finns
inte uppenbart leder fel genom att enbart fokusera pa det som &r litt att “objektivt”
mata eller genom att enbart fokusera pa synliga beteenden. En effekt som riskerar att
uppstd om man fokuserar pa det métbara ir en ensidig uppfoljning av “pengarna” i
form av utgifter frikopplat fran vardering av den svarmétbara nytta och férmaga som
skapats med dessa pengar. Det finns stor risk att den svarmatbara nyttan far betala for
att de matbara pengarna ska halla sig inom den ekonomiska ramen.

Det finns darfor skal att inom forsvarsomradet dvervaga att i vissa fall istallet definiera
méatbart som véarderingsbart. Ett varderingsbart mal bygger pa att utfallet kan
uppskattas genom resonemang/kriterier som inte utesluter subjektiva beddmningar.
Metoder for att pa ett strukturerat och systematiskt satt gora dessa uppskattningar kan
bidra till att 6ka trovérdigheten i beddmningarna. Det kan finnas skal att ha ett
”varderingsbart” resultatmal for hela verksamheten snharare &n att ha ett “métbart”
nyckeltal for en begransad del av verksamheten som sedan far representera helheten.

En god uppféljning innehdller bade kvantitativt matbara mal och
uppféljning/utvardering genom mer Kkvalitativa och vérderande resonemang. De
méatbara nyckeltalen kan i manga fall vara ett ingdngsvarde for en kvalitativ
utvardering hogre upp i mal-medel-kedjan. Om manga métbara resultatmal pa lagre
niva pekar at ratt hall kan detta ocksa tyda pa att maluppfylinaden av ett svarméatbart
kvalitativt mal pa hogre niva ocksa utvecklas gynnsamt. Regeringens redovisning av
resultatindikatorer och bedémningsgrunder i budgetpropositionen for ar 2015 ar ett
steg i rétt riktning och férhoppningsvis utvecklas denna redovisningsform (Proposition
2014/15:1, Utgiftsomrade 6, s .24 ff.).

En ytlig uppfdljning av resultatmal ar dock inte alltid tillracklig for att utvérdera
resultat och prestationer. Ofta behdver uppfdljningen kompletteras av en analys, &ven
om resultatmalen i sig ar svar- eller oméatbara. Detta forutsatter att principalen, i detta
fall regeringen och Regeringskansliet, har denna analyskapacitet eller kan fa tillgang
till sddan genom oberoende aktorer.
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Individer som béarare av incitament

Det foreligger ett komplicerat néatverk av principal-agent-relationer dels mellan
statsmakterna och den myndighet de forsoker styra men ocksa mellan myndigheten och
dess personal, oavsett om myndigheten &r agent eller principal. Styrning inom
offentliga verksamheter betraktas oftast mekaniskt och som resultatet av ett antal
formaliserade aktiviteter. Dessa verktyg och processer for forsorjningen av
forsvarsmateriel som vi beskrivit i tidigare avsnitt framstar ofta som kloka och
valstrukturerade. Trots detta upplevs resultaten av dessa utifran de intervjuer vi gjort
och de utredningar som vi ocksa atergivit i tidigare kapitel ibland som mindre
tillfredsstallande. En del i forklaringen till detta kan ligga i att incitament kan vara
saval organisatoriska som individuella; organisationer har individer som de slutliga
bararna av incitament som paverkar verksamhetens resultat.

Offentlig verksamhet har mer begransade mojligheter an foretag att styra med olika
ekonomiska incitament utdver 16n, som oftast uppvisar en relativt begrénsad spridning
inom myndighetsvérlden jamfort med privat verksamhet. Ansvar, inflytande,
intressanta arbetsuppgifter, bevis pa uppskattning, utbildningsmajligheter, majlighet
till ”’sjalvforverkligande” och personlig utveckling, status samt pliktkédnsla ar exempel
pa andra drivkrafter som kan férekomma. Rogerson (1993, s. 51) pekar dock, lite mer
tillspetsat, pa riskerna med att betrakta individer inom offentlig verksamhet som “a
good faith agent of the social will”, nar incitamenten som méter en individ med
egenintresse i sjalva verket kan vara betydligt mer jordnéra i form av mojligheter till
karriarsteg eller minskad arbetsborda.

En av nyckelfaktorerna i styrningen av en organisation &r att fa individernas incitament
att dverensstimma med organisationens och att fa dessa individer att utfora sitt arbete
pa ett satt som gagnar organisationen. De styrande maste forstd vad som motiverar
manniskorna i organisationen och med hjélp av dessa “motivatorer” skapa incitament
till beteenden och prestationer som ligger i organisationens intresse. Om detta kan
uppnas blir styrningen mer av ett “sjilvspelande piano” istéllet for att kridva stindig
bevakning och kontroll fran principalens sida.

Vissa av dessa motivatorer ar korrelerade med varandra — pa sa satt foljer ofta 16n,
position/ ledaransvar och makt/inflytande varandra. Status ar ocksa ofta korrelerat med
saval 16n som inflytande, som ledarskapsansvar for att namna nagra exempel.

I verksamhetsstyrningen finns det skél att reflektera déver hur dessa motivatorer kan
anvandas for att fa individerna att bidra till en positiv utveckling for organisationen.

Om organisationen kan definiera och klargéra Onskvart beteende och genom
motivatorerna stimulera detta beteende i sin styrning av individerna i organisationen
har man skapat ett kraftfullt styrningsverktyg. Individernas prestationer foljs upp och
ratt beteende och goda prestationer belénas samtidigt som ansvar utkravs for felaktigt
beteende och samre prestationer. Aven om det i statlig verksamhet &r svérare att
astadkomma organisatoriska och individuella incitament an i privat verksamhet &r
vetskapen hos individen att man kommer att bli féremal for uppfoljning/utvardering ett
sétt att i de flesta fall 6ka engagemanget hos organisationer och individer genom den
observationseffekt som uppféljningen skapar.

Langa kedjor av principal-agent-relationer

| beskrivningen av aktdrer och processer inom den svenska materielforsérjningen har
vi noterat de ofta ldnga kedjor av bestallar-leverantérsrelationer som
materielforsorjningen till  Forsvarsmakten innehaller; fran medborgarna till
forsvarsindustrin. Varje led i kedjan kan ténkas representera en enskild principal-agent
relation mellan aktorer. Varje sadan relation representerar pa sa satt en overforing av
information mellan aktorerna och med den agentens tolkning av principalens
intentioner, krav och onskemal. Detta kan medféra risker for forvanskning genom
kedjan och kan liknas vid en “’viskningslek”, dir budskapet som kommer ut i slutet i
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manga fall avviker vasentligt fran det ursprungligen skickade budskapet. | de féljande
avsnitten betraktar vi styrningen pa olika nivaer i bestallar-leverantorskedjan.

Teori- och litteraturgenomgangen visar med tydlighet, inte minst i Rogerson (1994), pa
vikten av att kartlagga processer och aktorer for att pa sa satt identifiera hur dessa kan
tankas paverka aktorernas beslutsfattande. Ett forsta ar darfor att kartlagga de olika
aktorer och beslutspunkter som finns i materielférsérjningsprocessen, vilket vi gjort i
denna rapport. | anslutning till detta ar det vart att understryka att det viktiga i en
kartlaggning inte &r att finna vad som skulle vara ratt incitament for olika aktdrer, utan
snarare att identifiera om det finns brister pa incitament, alternativt felaktiga incitament
i systemet. En stor del av incitamentsproblemen har sin rot i forhallandet mellan
enskilda individers saval som aktorers egenintressen (vilket kan leda till bade positiva
och negativa utslag) och organisationers och processers dvergripande mal.

Icke-monetéra incitament kan vara tydligt deklarerade; ofta handlar det om de “ddla
incitamenten” och “ldpparnas incitament” sdsom hdnsyn till det allmidnnas bésta.
Incitamenten kan ocksa vara mindre synliga, och ibland mindre “#dla”; “tankarnas
incitament”, sdsom maktbegir, att bevaka organisationens revir, personlig vinning, etc.
Att komma at den senare typen av incitament kan vara svart, da de ofta inte kommer
upp till ytan pa ett tydligt observerbart sétt.

En anvandbar utgangspunkt kan da vara att betrakta individer eller organisationer som
self-interest seeking with guile” (Williamson, 1985). Inte for att detta bast beskriver
hur individer och organisationer faktiskt agerar, utan for att det testar robustheten av ett
system. Om en sadan analys visar pa att incitamenten i systemet inte bidrar till att fora
aktorers intressen i linje med varandra, bor eventuella forslag till dndringar darfor
ocksa stéllas mot risken att individer eller organisationer faktiskt kan forvéntas agera
otillborligt paverkade av mindre “ddla” incitament.

Sammanfattande observationer

Vi har ovan fort ett resonemang om vad som kan tankas skapa sérskilda utmaningar pa
forsvarsomradet. Utmaningarna ar ofta formulerade som att galla generellt for
forsvarsomradet, men resonemangen kan ofta Oversattas direkt till materiel-
forsorjningen. | relation till dessa utmaningar ar det intressant att lyfta upp nagra
observationer.

For det forsta konstaterar Riksrevisionen (2014) att regeringens styrning pa
forsvarsomradet har varit otydlig, med resultatet att Forsvarsmakten har overtolkat
ambitionsnivan i uppdraget.

For det andra &r det svart att observera och méta resultatet av Forsvarsmaktens
verksamhet.

For det tredje ar det svart att veta vilka incitament som enskilda individer méter inom
verksamheter dar mojligheten att styra med monetéra beléningar eller bestraffningar ar
Sma.

For det fjarde ar materielforsorjningen uppbyggd kring langa kedjor av principal-
agent-relationer, vilket 6kar risken att budskap och intentioner forvanskas langs vagen.

Sammantaget ger detta att det kan foreligga utrymme for att enskilda aktorers
preferenser blir styrande for verksamheten, sérskilt om det finns brister i hanteringen
av denna problematik (malformulering och uppfdljning).

I de foljande avsnitten resonerar vi, bland annat, kring de incitament som enskilda
aktorer kan tankas mota och om majliga losningar pa de problem som observationerna
ovan kan ge upphov till.

Delvis handlar mdjliga I6sningar om att utjamna tillgangen pa information mellan
aktorerna. Detta behandlas framst under avsnitt 9.2.3 nedan, men berors dven i avsnitt
9.2.2.
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Delvis handlar mojliga 16sningar om att i en hogre grad folja upp och vérdera resultatet
av aktorers handlingar. Detta behandlades delvis ovan, men berdrs dven under avsnitt
9.2.2.0ch 9.2.4.

9.2.2 Aktdrsperspektivet

Regeringens ansvar for den strategiska planeringen

Regeringens (och riksdagens) insyn i och styrning av forsvarsmaterielplaneringen har
varit foéremal for utredning av Investeringsplaneringsutredningen. Utredningen
konstaterar att den nuvarande ordningen medfér en risk for att regeringens styrning blir
indirekt pa strategisk niva, men omfattande pa detaljnivd (SOU 2014:15, s. 9). Detta
kan dock ségas gélla for den strategiska planeringen av forsvaret i allmanhet och inte
bara for materielplaneringen.

Regeringen kan sdgas styra forsvaret pd strategisk niva i samband med att s.k.
inriktningspropositioner lamnas till riksdagen for beslut. Till den strategiska
beslutsnivan kan tex. aven principerna for materielforsorjningen, bestallnings-
bemyndiganden och beslut om enskilda materielobjektsanskaffningar sdgas hoéra. |
realiteten genomfors dock mycket av den langsiktiga strategiska planeringen av den
styrda myndigheten, Forsvarsmakten, medan riksdag/regering huvudsakligen &gnar
uppmarksamheten at de mer kortsiktiga fragorna som drivs av den statliga budget-
processen och enskilda materielanskaffningsbeslut. De olika aktorernas tidshorisonter
for styrning riskerar pa sa satt att medféra motsattningar.

Att hantera dessa motséttningar mellan styrningslogikerna ar en vésentlig del av
forsvarsstyrningens framtida utmaning.

Forsvarsdepartementet i Norge ansvarar idag for den strategiska planeringen och
resurser har ocksa overforts fran den norska forsvarsmakten till departementet.

Den bild som framkommer fran de norska mentometerundersokningarna, som dock
antalsmassigt domineras av respondenter fran forsvarsgrenarna och FLO, tyder pa att
Forsvarsdepartementets inblandning snarare upplevs vara till hinder &n till gagn i
materielanskaffningen. Styrningen fran Forsvarsdepartementet upplevs ocksa ofta som
otydlig. Man kan spekulera i orsakerna. En orsak kan vara att den
organisationsforandring som gjordes ar 2003 inte namnvart bidragit till en forbattrad
styrning. En annan tolkning &r att det ar foretradare for Forsvarsmakten (den
myndighet som genom foréndringen fick inskrankt inflytande) som framfor allt &r
negativa. Ur ett maktspelsperspektiv, och de mindre “ddla incitamentens” perspektiv,
ar det inte ett 6verraskande resultat. En annan orsak kan vara att Forsvarsdepartementet
trots ett utokat ansvar fortsatt ar i kunskapsunderlage jamfort med forsvarsgrenarna och
FLO och dérfor anses ha sdmre forutséttningar att fatta de “riktiga” besluten.

Oberoende aktorer for kvalitetssakring

I Norge har Stortinget beslutat om en obligatorisk extern kvalitetssakring av
beslutsunderlaget infor storre statliga investeringar, sd &ven investeringar i
forsvarsmateriel. Genom detta far man en oberoende part som, utan egenintresse i
investeringen som sadan, granskar och séakrar kvaliteten i beslutsunderlagen.
Meningarna om och resultaten fran olika studier av den kvalitetssékring som inforts i
Norge ar dock inte entydigt positiva, vilket redovisats i tidigare kapitel. Det finns dven
risker for att kvalitetssakringen leder till att beslutsprocessen drar ut pa tiden, och pa sa
satt paverkar ledtiderna i materielférsorjningen negativt.

Vi tycker trots detta att idén om en oberoende part, som vid materielanskaffning
granskar och kvalitetssdkrar beslutsunderlag, metoder och slutsatser, &r god. Detta
géller i synnerhet inom forsvarssektorn, dar insynen och kunskapen ofta &r begransad
till ett fatal personer, i vissa fall motiverat av sekretesskal. Ett 6kat nyttjande av en
oberoende granskning skulle inte bara behdvas for materielinvesteringar, utan mojligen
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ocksd infor andra storre beslut inom forsvarssektorn med stora ekonomiska
konsekvenser, sasom nya losningar for personalforsorjningen och stérre omorganisa-
tioner. En oberoende part kan genom ett kunskapsunderlige om den specifika
sakfragan kanske ha svart att granska denna, men kan likval genom analogier med
liknande fragestallningar, granskning av metod och logik samt kalkylmetodik ge
kompletterande bidrag till besluten.

Betydelsen av forsvarsgrenar

I Norge har forsvarsgrenarna en stark stéllning med egna forsvarsgrensstaber och egna
driftsanslag vilket beskrivits i kapitel 5. Resultaten fran FFl:s mentometerundersékning
som redovisas i kapitel 8 tyder pa att lojaliten med den egna forsvarsgrenen ar hég. En
annan tolkning skulle kunna vara att en forsvarsgrensindelning skapar starka revir-
intressen som bevakas av forsvarsgrenens foretradare vilket skulle kunna kan vara till
forfang for helheten.

Resultat fran svenska intervjuer pekar i nagra fall pa att det ar svart for Ledningsstaben
i Forsvarsmaktens hdgkvarter (HKV) att gora avvégningar mellan olika stridskrafter
(férsvarsgrenar) p.g.a. ett kunskapsunderlage. Nagra av intervjupersonerna havdar att
det kanske vore lika bra att ge forsvarsgrenarna “egna penningpésar” som de sjélv far
avvaga inom respektive forsvarsgrenen. Det skulle da ocksa vara lattare att forhalla sig
till synliga och tydliga partsinlagor fran forsvarsgrensforetradare, jamfort med dolda
sadana fran individer med starka forsvarsgrenlojaliter men som officiellt framtrader
som neutrala foretradare for en integrerad forsvarsmakt. Andra intervjupersoner
papekar dock att en sadan struktur endast skulle skjuta avvagningen till en annan niva
och inte 16sa den grundl&dggande problematiken.

Ytterligare intervjupersoner pekar pd att “rinderna gar kanske aldrig ur men de blir
svagare” i en integrerad forsvarsmakt och att individerna i HKV till stor del har
formaga att bortse fran eventuella forsvarsgrenslojaliteter i sitt arbete.

En uppdelning av materielanslaget i forsvarsgrenspasar” skulle kunna leda till en mer
finmaskig anslagsstruktur med mindre ekonomisk flexibilitet for Forsvarsmakten, om
inte uppdelningen gors internt inom Forsvarsmaktens ramanslag. Samtidigt pekar de
norska slutsatserna pa att det ar just den gemensamma investeringsbudgeten for de
norska forsvarsgrenarna som riskerar att skapa en incitamentsstruktur som leder till en
overdriven efterfragan pa kvalitet i forhallande till faktiskt behov (gold plating), da
forsvarsgrenarna stravar efter att maximera sin andel av investeringsbudgeten.

Sadana incitament i relation till militar materielférsorjning har &ven tidigare
observerats av exempelvis Sandler och Hartley (1995, s. 118):”Often individuals and
groups in the armed forces and defense ministries have every incentive to spend: there
are no inducements to economize if all the savings by, say, the navy are used to buy
more tanks for the army, or eventually benefit the national Treasury.”

FLO/FMV

FLO kan betraktas som FMV:s motsvarighet i Norge med den skillnaden att FLO &r en
del av den norska forsvarsmakten och inte en sjalvstandig civil myndighet likt FMV.

FFl:s mentometerundersdkning indikerar att FLO upplevs ha relativt begransat
inflytande dver den norska materielférsérjningen. Vissa av de svenska intervjupersoner
i denna rapport som fatt en liknande fraga har pekat pa att FMV har ett stort, och
okande, inflytande éver den svenska materielforsorjningen. Fragorna har inte stéllts pa
ett identiskt sétt i Sverige och Norge, men indikerar att FMV:s inflytande &r storre an
FLO:s.

Trots att FLO ingar i den norska forsvarsmakten efterlyser manga ett 4n mer nara
samarbete vilket kan peka pa ett stort behov av frekventa kontakter. Materielfragorna
kraver iteration mellan férmagekrav, teknisk 16sning och kostnader for att hitta det
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mest kostnadseffektiva alternativet. Detta kan kompliceras av organisationsgranser
sasom den mellan Forsvarsmakten och FMV.

En skillnad, som mojligen & en konsekvens av att FLO ingar i den norska
forsvarsmakten, ar att materielforsorjningen i Norge i hogre grad hanteras av militarer
med militar utbildning an civila tjansteman med utbildning fran den civila universitets-
och hogskolevérlden. Detta skulle mojligen kunna innebéra problem att kunna knyta
viktig civil kompetens till materielférsérjningen om en enmyndighetsldsning dven
infordes i Sverige.

En del av de intervjuade i Sverige pekar pa att det kan finnas svaga incitament for
FMV till effektivitet och kostnadskontroll da Forsvarsmakten i slutandan far betala
dessa kostnader. Rent principiellt kan en sadan frikoppling av betalningsansvaret och
ansvaret for anskaffningen innebdra risker for andamalsenliga incitament i
materielforsorjningen. Detta forhallande kan relateras till begreppet moral hazard, som
tidigare diskuterats och som uppstar i situationer dar agenten inte drabbas fullt ut av de
negativa effekterna av sitt eget handlande. Detta kan i sin tur leda till ett dverdrivet
risktagande hos agenten, ett risktagande som kanske paverkar principalens nytta
negativt. Forekomsten och omfattningen av ett sadant beteende hos agenten paverkas
dock av principalens, i detta fall Férsvarsmaktens, tillgang till information om agentens
handlande. Huruvida en sadan problematik faktiskt foreligger i den svenska kontexten
ar dock svart att beldagga inom ramen for denna studie.

Ekonomistyrningsverket (ESV, 2014:39) Kkonstaterar att bestéllar-utférarmodellen
mellan Férsvarsmakten och FMV i dess nuvarande utformning skapar obalanser mellan
ansvar och befogenheter. Modellen leder ocksa till att utfallet pa statens budget blir
missvisande; utgifterna for materielen redovisas inte nar den ekonomiska handelsen for
staten intraffar utan forst nar FMV debiterar Forsvarsmakten. ESV foreslar darfor en
enmyndighetslosning for materielforsorjningen genom att FMV skulle inordnas i
Forsvarsmakten. Den svenska I6sningen skulle med ett sddant forslag i stort
dverensstimma med den norska. ESV:s forslag baseras dock huvudsakligen pa en
analys av den finansiella styrningen.

Synen pa den enmyndighetslosning inom Forsvarsmakten som ESV foreslar har i
myndigheternas remissvar bemoétts av storre forstdelse fran Forsvarsmakten an fran
FMV (Forsvarsmakten 2014e; FMV 2014). Forsvarsmakten papekar dock, trots sitt
principiella gillande, pragmatiskt pa att det vore olyckligt att besluta om en sadan
forandring nar man just ar i fard med att gora tvartom, d v s att flytta verksamhet fran
Forsvarsmakten till FMV i enlighet med den tidigare Forsvarsstrukturutredningens
forslag (SOU 2011:36).

Forsvarsindustrin

Studier av forsvarsindustrin har inte varit ett stort inslag i var studie aven om den legat
inom studiens avgransning. Vissa delar av teorin och vissa intervjuade har dock berort
forsvarsindustrin som aktor. FFI har ocksa stéllt vissa fragor om foérsvarsindustrins
betydelse inom den norska materielforsorjningen. De foljande resonemangen &r darfor
mer resonerande an direkt harledda fran teori, litteratur och intervjuer.

Den svenska forsvarsindustrin ar mer betydande &n den norska i bade absoluta och
relativa tal. Dar Sverige dr ett av de storsta exportlanderna for forsvarsmateriel intar
Norge istéllet en hog position bland importldnder. Detta kan innebéra att de politiska
hansynen till existensen av en betydande forsvarsindustri & mindre i Norge. Svaren pa
FFI:s mentometerundersdkning och vissa svar i FFI:s intervjuer starker denna hypotes.

En del av de intervjuade har patalat de korporativistiska inslag som kan skénjas i
forsvarsmaterielproduktion mellan olika organisationer och personer. En av de
intervjuade talar om “katolska dktenskap” - nar du val gatt in i ett samarbete &r det
svart att lamna det. Det ”militdr-industriella komplexet” var en bendmning som tidigare
beskrev de tita relationerna mellan statsmakterna, myndigheterna och férsvars-
industriféretagen. Man kan utgd ifran att forsvarsindustrin har starka incitament att
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bibehalla dessa relationer genom exempelvis “lobbyverksamhet”, kontakter och
anstallningar av personer med goda omradeskunskaper.

Det finns tecken pa att fokus i materielférsorjningen nu efter manga ar av retorik, men
inte motsvarande praktik, borjar skifta fran anskaffning till hela "livscykeln”. I samma
riktning pekar ocksd de svenska materielforsorjningsstrategier/principer som
Forsvarsmakten och regeringen gett uttryck for.

Detta kan i sin tur skapa incitament for forsvarsindustrin att i hdgre utstrackning
marknadsféra och sélja sina produkter utifran ett “livscykelperspektiv’, om
eftermarknaden i form av dndringar, vidmakthallande, underhall blir alltmer viktig. Nar
man val kopt ett avancerat materielsystem sitter staten ofta “fast” i upp till 30-40 ar
med detta system. Detta kan tankas skapa incitament for forsvarsindustrin att Iasa fast
behovet av deras tjanster under hela livscykeln. Det kan da ocksa finnas risker for att
man tar igen pd “gungorna det man fOrlorar pé karusellen”. Incitamentet for
forsvarsindustrin kan da bli att lamna forhallandevis laga offerter pa utveckling/
tillverkning vilket man sedan kompenserar med hogre priser pa eftermarknaden i form
andringar, vidmakthallande och underhall. Producentens marknadsmakt kommer da av
att kunden oftast, om inte kontraktsmassigt sa i alla fall pa tekniska grunder, ar
hénvisad till den ursprungliga producenten for materielsystemets hela livscykel. Hur
stor risken for en sadan problematik &r i den svenska kontexten &r svart att belagga
inom ramen for denna studie, annat an att risken, tillsammans med potentiella
losningar, bor beaktas av beslutsfattarna.

En annan faktor att beakta &r att marknads- och konkurrenssituationen for
forsvarsmateriel ofta utmarks av begransad konkurrens. Pa de nationella marknaderna
ar monopol, oligopol, monopson och bilaterala monopol darfor inte ovanliga
marknadsformer. ?* Vissa delar av den svenska materielforsorjningen pAminner om en
situation som liknar bilaterala monopol. Overlag finns det samre forutséttningar for
kostnadseffektivitet i en konkurrensbegransad miljo dar pris- och kostnadstrycket fran
alternativa leverantorer ar lagt. Staten maste i franvaro av marknadskrafter skapa
drivkrafter for industrin att bete sig bra och bestraffa beteenden som inte anses vara
Onskvérda.

Principalen (staten) stalls infor ett antal val ndr det kommer till anskaffning av
forsvarsmateriel. En delmangd av dessa utgdrs av valet av producent och valet av
kontraktsform. En viss kontraktsform maste valjas. Att skriva kontrakt innebar att
principalen delegerar till agenten att utfora en viss uppgift. Kontraktets utformning ska
sakerstalla att agenten (industrin) handlar i enighet med principalens intresse, dven da
principalen inte har tillgang till full information om hur agenten skéter sin uppgift.
Kontraktet kan dock inte reglera alla tankbara situationer som kan uppsta, vilket gor att
kontraktets utformning, med dess incitament och/eller bestraffningar, paverkar
agentens beteende; exempelvis att beakta kostnader och benédgenhet att investera i
innovation. De insynsavtal som FMV sluter med industrin kan till del kompensera for
bristen pad pris- och kostnadstryck frdn en mer 6ppen marknad. Detta behov av
transparens i underlagen har aven patalats i brittiska studier (Ministry of Defence,
2013).

| sddana fall da det inte existerar ndgot konkurrenstryck maste priset ofta sattas genom
forhandling. Detta gor att forutséttningarna och férhandlingspositionen blir viktig for
prisséttningen, déribland de incitament for lyckade forhandlingsresultat som finns hos
de olika parterna. | en FOI-rapport fran 2009 konstateras att individernas incitament
hos parterna vid férhandlingarna skiljer sig at (Nordlund et al., 2009). Pa den ena sidan
star ett I16nsamhetsdrivet foretag med multinationellt agande dér befattningshavare har
starka l6ne- och karridrincitament att uppna goda forhandlingsresultat. Pa den andra
sidan star en myndighets- och departementsvarld med svagare ekonomiska incitament
och med inslag av en byrakrati med delvis otydliga roller. Att den betalande

2 Oligopol=f4 siljare, monopol=en saljare, monopson=en képare, bilaterala monopol=en séljare, en képare.
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slutkunden, Forsvarsmakten, normalt inte deltar i férhandlingarna kan ocksa paverka
styrkan i incitamenten att uppna ett gott férhandlingsresultat.

I normala konkurrensutsatta verksamheter star foretagen risken for kostnader for
forskning och utveckling. Foretaget bekostar sjalv dessa kostnader utifran en
marknadsbeddmning dar man tror att framtida forsaljningsintékter ska tdcka dessa
kostnader samt produktionskostnaderna och dessutom ge en viss vinst pa toppen av
dessa. Detta &r inte fallet, ens i de storre l&nderna, vad géller avancerad forsvars-
materiel. Det egna forsvaret &r nastan alltid garanten for kostnaderna vid egen
utveckling av forsvarsmateriel. Foretagen star darfor sallan for riskerna for forskning
och utveckling. Man kan spekulera i om den mycket hdga forsknings- och utvecklings-
andelen i den svenska forsvarsindustrin delvis beror pa detta.

Den svenska politiska tilltron till att utveckling av avancerad forsvarsmateriel &r viktigt
och lénsamt for Sverige som nation bidrar sannolikt till den politiska betalningsviljan
for forsvarsindustrin. De varden som framhalls av foretradarna for forsvarsindustrin ar,
forutom de operativa egenskaperna hos produkterna, framst sysselsdttning samt det
stora forsknings- och utvecklingsinslaget i verksamheten. Produktionen av
forsvarsmateriel sysselsatter nastan lika manga som Forsvarsmakten raknat i
arsarbetskrafter. Forskning och utveckling star for 18 procent av omsattningen mot
drygt 1 procent i industrin i évrigt.

Det kan dock finnas skal till att studera de alternativkostnader som satsningar pa
forsvarsindustrin ger upphov till genom att berékna vilken nytta satsade resurser skulle
ha skapat i basta alternativa anvandning. Det kanske finns andra samhallsektorer dar
samma resurser skulle ha givit annu stérre samhallsnytta for teknikutveckling och
Sveriges position som hogteknologiskt land. Det kan darfor finnas skél att analysera
och vérdera de samhéllsekonomiska alternativkostnaderna i samband med beslut om
utveckling och anskaffning av férsvarsmateriel.

Inflytande 6ver materielférsérjningen

Inom ramen for den norska mentometerundersokningen har man stallt fragor om vilken
aktor som har storst inflytande dver materielforsérjningen nar det kommer till val av
konceptuell 16sning. Resultatet pekar pa att Forsvarsmakten och FLO anses ha storst
inflytande. Inom Férsvarsmakten ar det forsvarsgrensstaberna som anses ha det storsta
inflytandet, medan FLO anses vara den nést mest inflytelserika aktéren, dock betydligt
mindre an forsvarsgrenarna. Detta skulle kunna bero pa att FLO ingar i den norska
forsvarsmakten och inte &r en egen sjalvstdndig myndighet. Forsvarsindustrin i Norge
anses ha ett klart begransat inflytande 6ver den norska materielforsérjningen.

Vi har, till vissa av intervjupersonerna, stillt fragor om vilka som har det storsta
inflytandet &ver forsdrjningen av fOrsvarsmateriel frén “ax till limpa” — fran
konceptstudier till den slutliga anskaffningen och vidmakthallandet. Dessa svenska
intervjupersoner uppger i allmdnhet att de anser att FMV tillsammans med
Produktionsledningen vid Forsvarsmaktens hogkvarter &r de som har det storsta
inflytandet. Ofta med tillagget att det pagaende reformarbetet inom férsvarslogistiken
kommer att géra FMV till den aktér med Klart storst inflytande.

Svaren i Norge och Sverige pa snarlika fragor i mentometerundersokningar respektive
intervjuer pekar alltsd pa liknande svar, trots Forsvarsdepartementets formellt stérre
roll i Norge. Néar en sadan jamforelse gors maste man dock beakta hur intervjupersoner,
och respondenter, uppfattar begrepp som exempelvis inflytande och vilken del av
kedjan de refererar till nér de ger sitt svar.
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9.2.3 Ansvaret for den strategiska planeringen

IPU:s forslag — storre strategiskt ansvar for regeringen (och riksdagen)

Vi har konstaterat att det norska forsvarsdepartementet har ett stdrre ansvar an det
svenska vad géller den strategiska planeringen av  materielforsérjningen.
Investeringsplaneringsutredningens (SOU 2014:15) forslag kan, dock utan att ta det
rent organisatoriska steget att flytta ansvaret och resurserna for langsiktsplaneringen,
ses som ett steg som gar i den norska riktningen &tminstone inom
materielanskaffningen.

Forsvarsmaktens materielplan, som sannolikt kommer att utgdra grunden for den
investeringsplan som regeringen och riksdagen enligt Investeringsplanerings-
utredningens ska ta stallning till, ar pa vag att bli Forsvarsmaktens logistikplan (FLP).
Denna kommer &ven att inkludera vidmakthallandet av materielen. Om &aven vidmakt-
hallandet skulle ingd i den investeringsplan som riksdag och regering tar stéllning till
utdkas ansvaret for dessa ytterligare. Nagra av de skillnader mellan Norge och Sverige
som vi beskrivit i kapitlen 5 och 6 skulle ddrmed minska &n mer.

Forslag som ger riksdagen en 6kad insyn i materielplaneringen och regeringen ett
storre ansvar for langsiktligheten i materielplaneringen har, av de flesta vi intervjuat,
fatt positiva recensioner. | Forsvarsmaktens remissvar ser man dock en fara i att
materielplaneringen bryts ut ur en helhetsplanering dar &ven personal och
forbandsverksamhet ingar (Forsvarsmakten, 2014e).

Fdrsvarsdepartementet i en aktivare roll for hela den strategiska
planeringen

Om Investeringsplaneringsutredningens (IPU, SOU 2014:15) forslag genomfors far
regeringen och Regeringskansliet ett utbkat ansvar for den strategiska planeringen
inom materielomradet. Det kan dock finnas en risk om denna strategiska styrning bara
begransas till materielomradet, vilket Forsvarsmakten aven patalat i sitt remissvar
(Forsvarsmakten, 2014e).

De beskrivningar vi fatt i vara intervjuer kring Forsvarsmaktens utvecklade strategiska
planeringsprocess har fatt oss att fundera pa om inte det finns majligheter att oka
Forsvarsdepartementets insyn och inflytande dver den strategiska planeringen i sin
helhet utan att man, i strid med den svenska forvaltningstraditionen, behdver ta det
organisatoriska steg Norge tog ar 2003.

| kapitel 6 beskrivs nagra av de centrala strategiska planeringsprocesserna i
Forsvarsmakten och de dokument som &r processernas resultat: Forsvarsmaktens
Strategisk Inriktning (FM SI), Férsvarsmaktens Utvecklingsplan (FM UP/FM VP) och
Forsvarsmaktens logistikplan (FLP). FLP ersatter den tidigare materielplanen som i
stort skulle vara det som enligt IPU:s forslag skulle bli den investeringsplan som
riksdagen och regeringen langsiktigt skulle ta stallning till.
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Figur 11. Planeringsdokument i Forsvarsmakten.

FLP  |==| 1P
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Politisk inriktning
IOV, Perspektivstudier

FM SI beskrivs som det dokument dér Forsvarsmakten bl.a. tolkar och omsatter den
politiska viljan och inriktningen fran statsmakterna till en strategisk inriktning pa 10-
ars sikt for Forsvarsmakten. FM Sl paverkas ocksa av bl.a. en vardering av
insatsorganisationen (IOV) och Forsvarsmaktens perspektivstudier. FM  SI
konkretiseras darefter i FM UP (under namnéndring till FM VP, dar
VP=Verksamhetsplan) och méter dar de ekonomiska restriktionerna som kan innebéra
justeringar i omfattning och tid av planeringen fran FM SI. FM UP é&r en resurs- och
kostnadsberaknad tiodrsplan. FM UP omsitts inom materieldelen sedan till FLP, en
tioarig plan for materielforsorjningen, som kommer att vara en avgorande input till den
investeringsplan (IP” i Figur 6) som IPU foreslar.

Av Figur 11 framgar det tydligt att den investeringsplan som riksdagen och regeringen
enligt IPU ska ta stéllning till & en logisk féljd av en helhetsplanering. Det synes
naturligt att regeringen da ocksa forhaller sig till 6vriga delar i den langsiktiga
planeringen enligt figuren. Detta skulle oka sparbarheten i investeringsplanen for
forsvarsmateriel.

Om FM SI gor vad den utger sig for att gora, tolka den politiska viljan och
statsmakternas inriktning och ambitioner, torde det vara av avgoérande intresse for
Forsvarsdepartementet att ta del av denna, vardera och analysera den och i dialogform
aterge om Forsvarsmakten gjort rimliga tolkningar.

I utredningar fran Riksrevisionen som referats till i kapitel 7 sa patalas bristen pa
tydlighet i regeringens styrning och det tolkningsutrymme detta lamnar for Foérsvars-
makten. En iterativ dialog mellan Forsvarsdepartementet och Férsvarsmakten om FM
Sl, och den tolkning och de ambitioner den ger uttryck for, skulle kunna vara ett led i
en tydligare styrning.  Forsvarsdepartementet har  under innevarande
forsvarsbeslutsperiod hévdat att Forsvarsmakten tolkat in for hdga ambitioner i
forsvarsbeslutet fran ar 2009 och att de ekonomiska svarigheter med otillrackliga
anslag som Forsvarsmakten patalat berott pa just detta. Detta ar ytterligare ett tecken pa
att en tydligare dialog mellan Forsvarsmakten och Forsvarsdepartementet om de
ambitioner som redovisas i Forsvarsmaktens planering skulle vara av stort varde.

FM SI omsatts darefter till FM UP. Nar sa gjorts finns det anledning for
Forsvarsdepartementet att granska rimligheten i antaganden som gjorts om ekonomiskt
utrymme, kostnadsutveckling, rationaliseringsmojligheter, mojligheten att disponera
personalresurser enligt planen och vilka eventuella politiska beslut som kommer att
kravas for ett genomforande.

FM UP omsatts inom materiel- och logistikomradet till FLP som till stor del sannolikt
kommer att vara underlag till den investeringsplan som regeringen, enligt IPU, ska ta
stéllning till.

Om Regeringen genom Forsvarsdepartementet dven forhaller sig till andra delar av FM
UP och vérderar och analyserar dessa blir insynen och inflytandet éver den strategiska
planeringen mer komplett och forstaelsen for helheten ckar.
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Den sparbarhet man efterlyser kan pa detta satt granskas, ifragasattas och kompletteras
i dialog mellan Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten.

Om man far till denna sparbarhet genom ett sadant utokat engagemang fran
Forsvarsdepartementet kan vi ndrma oss nagot som kan vara en fungerande
resultatstyrning pa saval kort som lang sikt. Det bor dock papekas att bade FM Sl och
FM UP/FM VP &r myndighetsinterna planeringsdokument for Forsvarsmakten, vilket
gor att sjalva formen for ett Okat engagemang fran regeringens och Forsvars-
departementets sida maste beaktas.

9.2.4 Beslutsunderlag och planering

Optimism i kostnads- och tidsuppskattningar

Forekomsten av optimism i kostnads- och tidsuppskattningar har beskrivits i litteratur-
genomgangen utifran begreppen optimism bias och planning fallacy. Omfattningen av
dessa fenomen har ocksa berdrts.

En optimism kan bade vara omedveten (Khaneman och Tversky, 1977) och medveten
(Flyvbjerg et al., 2002).

En medveten optimism kan ha sin grund i forklarliga och delvis rationella skal,
exempelvis utifrdn ett tryck pad att halla kostnaderna nere och att inte bjuda
anbudsgivare pa information om en hdgre tankt kostnadsram som skulle kunna trissa
upp anbuden. En medveten underskattning kan ocksa vara ett resultat av starka
incitament for att fa projektet tillstdnd och darmed en strategi for att sakerstalla att
beslutet gar i onskad riktning. Kostnadsokningar riskerar i sadana fall bli synliga for
sent for att det ska vara lampligt att stoppa projektet. Hambleton et al. (2013, s. 365)
menar utifran den brittiska kontexten att At the start of a new project, there is severe
pressure on all of the stakeholders to produce optimistic forecasts and thus increase its
chance of approval”.

Inom ramen for den svenska materielférsdrjningen noterar vi att intervjupersoner i sina
beskrivningar av olika satt att hantera ekonomisk optimism i planeringen tagit upp att
det ar sallsynt att materielprojekt utgar ur materielplanen efter det att de planerats in.
Den faktiska omfattningen av detta och om detta skapar incitament till optimism i
kostnadsuppskattningar ar dock svart att bedéma inom ramen for denna studie.
Mojligheten till sddana incitament pekar emellertid pa den centrala rollen som de
funktioner som é&r satta att avvéaga kravstéllning och planering har inom ramen for den
svenska materielférsorjningen.

Forekomsten av optimistisk snedvridning ar en av huvudorsakerna till att man i Norge
har infort en kvalitetssakring av storre statliga investeringsprojekt. Aven
mentometerundersokningen av FFI ger visst stdd till forekomsten av optimism i tidiga
kostnads- och tidsuppskattningar. Undersékningen indikerar en optimism i
beddémningen av anskaffningskostnader men i &nnu hogre utstrackning i bedémningen
av livscykelkostnader. Tidsatgangen verkar likasa, i annu hogre grad, vara foremal for
optimistiska uppskattningar i den norska materielplaneringen. Inom ramen for den
brittiska materielforsorjningen pekar Hambleton et al. (2013) pa nddvandigheten av en
oberoende part som tillhandahaller objektiva uppskattningar av tids- och
kostnadsatgang for framtida anskaffningsprojekt.

Erfarenhet fran uppféljning av tidigare genomforda projekt och tat uppfdljning av
pagaende projekt kan vara satt att undvika optimistiska antaganden och tidig upptackt
av uppkomna kostnadsfordyringar. En utvardering och analys av forklaringarna till
kostnads- och tidsoverdrag bidrar ocksa till forbattrade kunskaper. En
erfarenhetsdatabas fran tidigare projekt med kostnadsutfall i jamforelse med
kostnadsuppskattningar i olika faser tillsammans med analys av orsaker till kostnads-
och tidsdverdrag projektet skulle vara vardefull vid bedémning av framtida projekt, i
linje med Raisbeck et al. (2010).
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Utvecklade metoder for risk- och osdkerhetsanalys &r andra medel att forbattra
konsekvensbeskrivningen i beslutsunderlagen.

Livscykelkostnader (LCC)

De studier som genomforts av FFI, mentometerundersékningen tillsammans med den
kvantitativa studien av ett antal investeringsprojekt, pekar pa att kalkyler for
livscykelkostnader genomfors i Norge. Kvaliteten pa dessa kan dock ifragasattas da
dessa ofta uppvisar tecken pa betydligt storre underskattningar av driftskostnaderna an
for anskaffningen. Det kan finnas skal att stalla sig fragan om de upplevs som
”nddviandigt ont” och darfor gors mer halvhjartat.

FOI:s egna erfarenheter fran andra studier visar pa datafangst for historisk uppféljning
av livscykelkostnader for forsvarsmateriel gav ett mycket magert resultat (e.g.
Nordlund et al, 2014). Det fanns mycket som tydde pa att livscykelkostnaderna lange
hade varit viktiga i retoriken men véldigt lite i praktiken. Den organisatoriska
uppdelningen av ansvaret for livscykeln mellan Forsvarsmakten och FMV kan vara en
forklaring till detta.

FFI:s mentometerstudie pekar dock pa att livscykelkostnader de senaste aren fatt en
okad betydelse och att de far en okad vikt vid materielovervaganden. Liknande
tongangar har &ven vi hort fran vissa av de personer vi intervjuat.

Réanteincitament

Olika satt att anskaffa forsvarsmateriel kan &ven innebéra skilda betalningsstrémmar
Over tiden (betalningsprofiler). Vid en egenutveckling uppkommer exempelvis
kostnaderna dver tiden och ofta langt fore att materielen kan tas i bruk. Vid kop fran
hyllan” kan perioden mellan det att man betalar fér materielen och den tas i bruk i
allménhet goras kortare.

I traditionell investeringskalkylering brukar réanteeffekter av skilda betalningsstrommar
Over tid varderas i s.k. nuvérdesberdkningar som gor jamfdrelser mellan alternativ med
olika betalningsprofiler jamforbara. Jamforelser mojliggérs genom att man ldgger in
rantekostnader i kalkylen genom en s.k. kalkylranta. Kalkylrantan®* skulle t.ex. kunna
motsvara marginalrantenivan for statens finansiering av de statliga investeringarna.

De svar vi fatt fran intervjuade pekar eventuellt pa att nuvardesberakningar med
kalkylrénta inte gors i en sarskilt hog omfattning nér de ekonomiska beslutsunderlagen
vid materielanskaffning tas fram. | Handbok for Foérsvarsmaktens tekniska system
beskrivs dock metoder for nuvérdesberakningar (Férsvarsmakten, 2013d).

Forsvarsmaterielinvesteringar lanefinansieras inte av Forsvarsmakten direkt, utan
skrivs av mot anslag direkt. * Forsvarsmakten kan tankas ha smé incitament att ta
hansyn till de ranteeffekter pa statens finansiering som skilda betalningsprofiler for
olika anskaffningsalternativ 6ver tid skapar. Aven FMV:s incitament kan tinkas vara
begransade, &ven om de forfogar dver en rantekontokredit.

Att inte beakta kalkylranta paverkar systematiskt rangordningen mellan alternativ som
innebdr skilda betalningsprofiler 6ver tid. En anvandning av kalkylrdnta i de
ekonomiska beddmningarna skulle exempelvis kunna gora egenutveckling dyrare i
jamforelse med anskaffning genom kdp av fardigutvecklad materiel.

Det finns sdledes goda skal till att atminstone gora kanslighetsanalyser av det
ekonomiska beslutsunderlaget med syfte att testa effekten av alternativens
betalningsprofiler pa investeringsbeslutet.

2 D3 beslutsunderlagen for forsvarsmaterielanskaffningen i allmanhet gors i fasta priser med nuvarande
prislage, och inte i I6pande priser, bor denna kalkylrénta vara en realranta vilket innebar att den nominella
réntan ska justeras for inflation.

% Administrativa investeringar i férbandsverksamheten, anslag 1.1, finansieras dock med I&n i Riksgélden.
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Det skulle aven kunna finnas skél for regering och riksdag att via Finansdepartementet
vardera ranteeffekterna vid beslut om anskaffning av forsvarsmateriel, da
resursatgangen for anskaffningen slutligen finansieras genom statlig upplaning eller
beskattning.”® Detta kan ses som ett satt principalen (statsmakterna) att, vid franvaron
av direkta monetara incitament for agenten (Forsvarsmakten), &nda skapa en drivkraft
for agenten att handla i linje med principalens intresse.

Flexibilitet i planeringen

| teori- och litteraturavsnittet beskrivs riskerna for en overhettad programflora i
materielanskaffningen. En del av detta kan relateras till den arliga anslagstilldelningen
och incitament till full resursforbrukning inom ramen for den arliga budgeten.
Eftersom det finns risk for att viss anskaffning forsenas sa skapar detta ett behov av att
lagga in mer i planeringen an vad man egentligen har budget for. Inom den svenska
anslagsstyrningen finns vissa mojligheter att hantera sadana behov av att skjuta medel
mellan budgetar genom s.k. anslagskrediter och anslagssparande. Dessa uppgar i
nuldget till maximalt 3 procent av anslaget. Att 6ka denna mdjlighet ytterligare skulle
kunna Oka den finansiella flexibiliteten. Detta har dven tidigare foreslagits i olika
utredningar (Murray et al., 2013; SOU 2014:15).

Det skulle mojligen ocksa bidra till att minska de problem Ekonomistyrningsverket
(2014) pekat pa i den finansiella styrningen nar FMV och Forsvarsmakten styr
anslagsbelastningen genom internfakturering mellan myndigheterna och utfallet pa
statens budget darmed blir missvisande

9.2.5 Ovrigt

Ledtider — ”Time-to-market”

En del av de intervjuade har patalat att ledtiderna inom besluts- och
anskaffningsprocesserna ar langa vilket leder till att det tar tid for materielen att
komma till operativ anvandning. Med néringslivsanalogi kan man uttrycka det som att
Time-to-Market ar lang. Det som driver kostnaderna for forsvarsmateriel ar att forfoga
dver sa bra forsvarsmateriel som mojligt och i synnerhet i férhallande till en potentiell
motstandare. En snabb implementering av nya materielsystem skulle salunda 6ka den
relativa formagan jamfort med motstdndaren medan en lang besluts- och
anskaffningsprocess skulle forkorta den konkurrenskraftiga operativa livslangden.

Det ar bade av formageskal och av kostnadsskél viktigt att gora tiden fram till att
materielen kommer till operativ anvandning s& kort som majlig.

Med kortare ledtider genom alla processer och skeden, fran att ett behov uppstar till att
en operativ effekt kan levereras i Forsvarsmaktens krigsforband, sd minskar risker
samtidigt som kostnader hélls nere. Det kan exempelvis handla om att strava efter att
anskaffa redan utvecklad och pa marknaden befintlig materiel eller att forenkla
processerna for testning, prévning och certifiering. Det kan dven handla om att snabba
pé beslutsprocesserna i hanteringen av anskaffningsarenden, utan att for den delen gora
avkall pd kvaliteten i beslutsfattandet; Riksrevisionen (2014:8), likval som flera
intervjupersoner, pekar pa att regeringens hantering av anskaffningsarenden riskerar att
dra ut pa tiden.

Detta kan forenklat illustreras av nedanstdende figur som principiellt och forenklat
beskriver ett materielsystems livscykel inklusive de beslut som tas i olika faser.

De olika tidsfaserna &r skeden for koncept, utveckling och produktion (med tiden for
anskaffning, testning, provning och certifiering) innan materielen kan driftsattas och

% | dessa fall sitts kalkylrantan utifran kostnaden for finansieringen. I ett lige med stor konkurrens om
investeringsmedlen ar det mer lampligt att, utifran ett alternativkostnadsresonemang, sétta rantan som
avkastningen pa den privata investering som trangs undan av den investering som nuvardesheraknas.
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tas i operativt bruk (T,). Efter dem foljer den operativa livslangden da materielen
anvands, underhalls och skapar operativ formaga (N). Darefter foljer avvecklingsskedet

(T2).

Figur 12. Skeden i en forenklad livscykelmodell.

Testning, Drift-
prévning och sattnina
certifiering A\
KONCEPT | UTVECK- | PRODUK- OPERATIV ANVANDNING UNDER- NEDLAGG-
LING TION HALL NING
d— »d » »
- L L | »
T, Operativ livslangd = “nyttofas™ (N) T,

Det 6nskvarda skulle vara att den operativa livslangden, nyttofasen, skulle vara sa lang
som mojligt i forhallande till de skeden som innebar resursforbrukning utan att
motsvarande nytta skapas. Matematiskt uttryckt galler det att maximera relationen

N
(T, +T)

En dkning av den operativa livslangden skulle sannolikt 6ka kostnadseffektiviteten i
materielférsorjningen vasentligt om den inte forceras fram genom odvervagda
avvégningar och beslut.

Arbetsrotation

| FFlis studie patalas hog arbetsrotationen bland militarer som arbetar med
materielférsorjningen som ett problem. Militdr personal i Norge stannar i genomsnitt
runt tre ar i sin befattning. Civil personal runt nio ar. Korta tider i befattningar anses
skapa risker for minskat ansvarstagande och skulle exempelvis pa sa satt kunna skapa
incitament till ett okat risktagande hos individen. | vara intervjuer har en del
intervjuade pekat pa att det &r ett mindre problem i Sverige da personer inom detta
omrade tenderar att bli langvariga pa sin post. Materielomradet ar komplicerat och tar
lang tid att lara sig, vilket skulle kunna leda till att man ofta sitter kvar lange pa sin
befattning.

Att FMV huvudsakligen bestar av civil personal kan ocksa tankas bidra till langre tider
i befattningarna an vad som mdjligen skulle ha varit fallet &n om man inom en
enmyndighetslésning hade ingatt i Forsvarsmakten.
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10Rekommendationer

En utvecklad och forstarkt uppfoljning

Behovet av en forbattrad uppféljning ar ett genomgaende tema i diskussionerna och
utifran slutsatserna i avsnittet ovan ett sétt att bidra till att aktorerna har ratt incitament
for sin verksamhet, det vill sdga att utférarens incitament aterspeglar bestallarens
intentioner och preferenser.

Uppfdljning och utvardering kan pa sa sétt vara viktiga

- For att i resultatstyrningen folja upp och utvardera resultatet i jamforelse med
resultatmal

- For att undvika systematiska underskattningar av kostnader och tidsatgang for
materielprojekt genom optimism bias och planning fallacy

- For att skapa en erfarenhetsdatabas som kan anvéandas for framtida tids- och
kostnadsuppskattningar

- For att fa en bild 6ver tid av livscykelkostnader och for att forbattra
berdkningar av livslivscykelkostnader

- For att skapa incitament genom att organisationen och/eller individen vet att
prestationerna foljs upp och utvarderas, en s.k. observationseffekt

En forbattrad uppféljning och utvardering kan gdéras genom att Férsvarsdepartementet
forstarks med egna analys- och uppféljningsresurser eller genom anlitande av
oberoende analytiker och utvéarderare.

Okade inslag av second opinion — nyttjande av oberoende kompetens

Det kan finnas skal att fundera pa en extern och oberoende analys, granskning och
kvalitetssékring av beslutsunderlag inom materielférsdrjningen. Granskningen skulle
t.o.m. kunna omfatta studiers resultat och slutsatser och darmed kunna utgéra en
second opinion. En second opinion i den relativt slutna forsvarssektorn, dar
partsintressen kan ha stort inflytande, skulle darfor i hogre utstrackning kunna
anvandas av Forsvarsdepartementet.

Forbattrade ekonomiska beslutsunderlag

Forsvarsdepartementet bor verka for att de ekonomiska beslutsunderlagen for
forsorjningen av forsvarsmateriel utvecklas. | denna utveckling ligger forbattrade
metoder att hantera och vérdera optimistiska kostnadsuppskattningar (optimism bias).

I utvecklingen av forbattrade beslutsunderlag ligger ocksa i att regelmassigt krava
kalkyler av livscykelkostnader. For att hoja traffsakerheten i dessa livscykelkalkyler
bor departementet verka for en forbattrad och systematisk uppféljning av dessa
kostnader.

Det kan ocksa finnas skal att komplettera beslutsunderlagen med samhéllsekonomiska
eller statsfinansiella kalkyler dar alternativkostnader och effekter pa statens
finansieringskostnader sasom rantekostnader beaktas.

Ett storre engagemang fran Forsvarsdepartementet i den strategiska
planeringen

Investeringsplaneringsutredningen (SOU 2014:15) foreslar ett Okat ansvar for
regeringen och riksdagen i den langsiktiga planeringen for investeringarna i
forsvarsmateriel.
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Ett tydligare stéllningstagande till ~ Forsvarsmaktens  oOvriga  strategiska
planeringsdokument sdsom FM SI och FM UP/FM VP skulle bidra till att sékerstalla
att regeringens intentioner har tolkats pa ratt satt och att en politisk avstamning av
ambitionerna i planerna gors. Detta for att sakerstélla att ambitionerna ar kompatibla
med den politiska betalningsviljan for Forsvarsmaktens verksamhet. Det maste dock
beaktas att bade FM Sl och FM UP/FM VP ar myndighetsinterna planeringsdokument
for Forsvarsmakten.

Det skulle &ven bidra till att helheten i Forsvarsmaktens verksamhet, och inte bara
materielinvesteringarna, blir foremal for langsiktig provning av statsmakterna.

Ett sadant engagemang fran regeringens och Forsvarsdepartementets sida skulle bade
oka sparbarheten mellan politiska beslut och politisk vilja och Férsvarsmaktens planer
samt bidra till en forbattrad resultatstyrning genom att tolkningar av politiska mal och
ambitioner blir foremal for diskussioner. Det skulle ocksa kunna minska de drivkrafter
som Riksrevisionen (2014:8, s. 37) beskriver som att det:

”[...Jskulle kunna finnas drivkrafter for Forsvarsmakten att forstarka sitt behov,
sdrskilt om myndigheten ser en risk for nedskdrningar utifran de beskrivna behoven.”

Utokade mojligheter till anslagskrediter och anslagssparande

En okad finansiell flexibilitet for Forsvarsmakten skulle kunna underlatta
investeringsplaneringen. Detta skulle tala for dkade mdjligheter till anslagssparande
och anslagskrediter for att darigenom till exempel kunna undvika att av likviditetsskal
vara tvungen att skjuta investeringar till kommande budgetar.

Ett sadant forslag har ocksa lamnats av Investeringsplaneringsutredningen (SOU
2014:15) och har aven tidigare ldmnats av FOI (Murray et al., 2013).

Tydliggora processerna for regeringskansliets handlaggning av
framstallningar om bemyndigande

Da det konstaterats att det inom forsvarsomradet i Sverige “inte finns en faststalld
process for hur materielférsérjningen ska planeras, beslutas och foljas upp mellan
regeringen och myndigheterna samt mellan riksdagen och regeringen™ (SOU 2014:15,
s. 51) kan det vara vardefullt att handlaggningen i regeringskansliet formaliseras pa ett
tydligare sétt an vad som forefaller vara fallet idag. Detta for att 6ka transparensen i
planeringen, men aven for att om majligt minska ledtiderna i materielférsorjningen.

Det skulle exempelvis kunna vara mojligt att aterinfora en tidsram inom vilken
regeringskansliet ska lamna besked pa en framstallning fran Forsvarsmakten. Man
skulle kunna ténka sig att regeringskansliet kan vélja att inom t.ex. tio veckor

e begéra kompletterande information fran Forsvarsmakten eller

e Dbesluta om att aterremittera framstéllningen till Forsvarsmakten for en fornyad
framstéllning.

Detta skulle minska osédkerheterna i hanteringen och bidra till en dkad effektivitet i
processen.
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11 Fortsatt arbete

Samarbetsprojektet med FFI fortsatter under ar 2015. Forutom att denna skriftliga
rapport fran 2014 ars arbete ges ut planeras initialt ett seminarium dar FOI och FFI
gemensamt presenterar resultaten fran vara studier. Seminariet planeras i de former och
for en deltagarkrets som Forsvarsdepartementet anser andamalsenliga.

En detaljerad utformning av planen for 2015 ars verksamhet kommer att utarbetas efter
horande av Forsvarsdepartementet i borjan av aret.

Nedan redovisas nagra av de tankar som finns inom projektet.

Vi kommer ytterligare att bearbeta och dra slutsatser, bl.a. utifran FFI:s rapport inom
projektet som utkommer under forsta kvartalet ar 2015. FOl kommer vidare att
utvardera metoden med mentometerundersokningar som anvants av FFI for att se om
dessa aven kan vara ett vardefullt verktyg i FOI:s forskningsverksamhet.

I dvrigt skall enligt den gemensamma svensk-norska projektplanen studier av s.k.
“hyllvaror” vara en huvudsaklig del av verksamheten. Exempel pa fragor for
kommande studier dr: Finns det egentligen fardiga “hyllvaror” ndr det kommer till
forsvarsmateriel? Vad innebdr egentligen begrepp som Commercial Off The Shelf
(COTS) och Military Off The Shelf (MOTS) i realiteten? Hur skulle de kunna
tillgodogdras och implementeras i materielforsérjningen?

Dessa fragor ar kopplade till produktlivscykeln: Ska man utveckla sjalv och vara
innovator (en s.k. early adopter) eller avvakta och képa en mer ”mogen produkt” som
darmed kanske borjar fa karaktiren av “hyllvara” och darmed har en lagre risk? Ska
man kopa nytt eller begagnat?
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Sammanfattning

Denna rapport ar ett resultat av ett nara samarbete med var systerorganisation i Norge,
Forsvarets Forskningsinstitutt (FFI).

FOI och FFI studerar gemensamt fragor relaterade till en effektiv materielforsérjning.
Detta projekt &r tankt att stracka sig 6ver perioden 2014-16. | den inledande delen av
samarbetet har vi studerat materielforsorjningen ur ett incitamentsperspektiv. En del av
arbetet har varit att kartldgga och analysera skillnader mellan Norge och Sverige vad
galler organisation, aktorer, roller och processer. Denna kartlaggning visar pa bade
likheter och skillnader. Vi har framst studerat skillnaderna och diskuterat deras
innebord och paverkan pa materielférsorjningen.

De vasentligaste skillnader som vi observerat &r att:

- Alla storre statliga investeringsprojekt i Norge, déribland investeringarna i
forsvarsmateriel, maste genomga en extern kvalitetsdkring av en oberoende
extern part.

Motsvarande externa granskning utférd av en oberoende part &r inte
obligatorisk i Sverige.

- Det norska forsvarsdepartementet ar sedan ar 2003 ansvarigt for den strat-
egiska, langsiktiga planeringen av det norska forsvaret, daribland materiel-
forsorjningen.  Resurser for de strategiska funktionerna och langsikts-
planeringen 6verférdes frn Forsvarsstaben till Forsvarsdepartementet. Ar
2003 integrerades Overbefalhavaren och dennes strategiska funktioner i
Forsvarsdepartementet.

I Sverige ansvarar Forsvarsmakten och dess hogkvarter for den langsiktiga
planeringen.

- | Norge har forsvarsgrenarna bade egna forsvarsgrensstaber och egna
driftsanslag for att finansiera forsvarsgrenens verksamhet. Férsvarsgrenarnas
stallning i Norge &r stark och de utdvar ett stort inflytande pa
materielférsorjningen.

I Sverige har vi en “gemensam” forsvarsmakt dir forsvarsgrenarna har en
mindre framtréddande roll och plats i den formella organisationen. De forfogar
inte heller dver anslagen utan dessa &r oftast ramanslag pa forsvarsmaktsniva.

- Materielférsorjningen ar i Norge samlad till en myndighet, den norska
forsvarsmakten. Motsvarigheten till Forsvarets materielverk (FMV) &r i Norge
Forsvarets logistikorganisation (FLO). FLO ingar dock i den norska forsvars-
makten och &r inte som FMV en sjdlvstandig civil myndighet.

- Den svenska forsvarsindustrin, eller snarare den i Sverige verksamma
forsvarsindustrin, &r betydligt storre &n den norska.

Dessa skillnader i de institutioner och spelregler som kringgardar materielférsorjningen
i de bagge landerna blir en viktig utgangspunkt for att studera hur de incitament som
kan tankas paverka materielforsorjningens aktorer ser ut. Rapporten diskuterar kring
dessa skillnader, tillsammans med resonemang kring incitament harledda fran litteratur
pa omradet och empiri som hamtats in genom egna intervjuer och tidigare granskningar
pa omradet. Rapporten lamnar ocksa forslag till forandringar som kan forbattra
styrningen och insynen fran regering och riksdag.

Nyckelord: Forsvarsmakten, Forsvarets materielverk, forsvarsindustri,
forsvarsmateriel, materielforsorjning, materielanskaffning, incitament, nordiskt
samarbete, principal-agent, optimism bias.
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Summary

This report is the result of a close cooperation with our sister organization in Norway,
the Norwegian Defence Research Establishment (FFI).

FOI and FFI are studying issues related to an effective supply of defence equipment.
This project is intended to extend over the period 2014-16. The initial part of the
project has studied the supply of defence equipment from an incentive perspective. Part
of the work has been to identify and analyse differences between Norway and Sweden
in terms of organization, actors, roles and processes related to the supply of defence
equipment. The analysis reveals both similarities and differences. We have studied
these differences and their implications and impact on the supply of defence
equipment.

The most significant differences between the two countries are that:

- All major government investment projects in Norway, including defence
equipment investments, must undergo an external quality assurance by an
independent external party.

In Sweden, there is no corresponding external review by an independent party.

- The Norwegian Ministry of Defence has since 2003 been responsible for the
strategic, long-term planning of the Norwegian Armed Forces, including the
supply of defence equipment. Resources for the strategic functions and long-
term planning were transferred from the Armed Forces Headquarters to the
Ministry of Defence in 2003 and integrated the Supreme Commander and his
strategic functions in the Ministry of Defence.

In Sweden, the Swedish Armed Forces and its headquarters is responsible for
the long term planning.

- In Norway, the services have both their own staff and resource allocation to
finance the services' operations. Services' positions in Norway are strong and
they exert a great influence on the supply of defence equipment.

In Sweden there is a joint Armed Force in which the services have a less
prominent role and place in the organisation. The services do not dispose
funds directly, as these are usually allocated at the joint Armed Forces level.

- Equipment procurement in Norway is gathered to one single authority, the
Norwegian Armed Forces. The equivalent of the Swedish Defence Materiel
Administration (FMV) is the Norwegian Defence Logistics Organisation
(FLO). However, FLO is included in the Norwegian Armed Forces and is not
an independent civil authority as FMV.

- The Swedish defence industry, or rather the in defence industry located in
Sweden, is significantly larger than the Norwegian defence industry.

These differences can affect processes and actors' incentives, which are the subject of
discussion in the report along with a discussion of incentives derived from theory,
literature and empirical data.  The report also makes recommendations for
improvements on the control and insight by the government and the parliament.

Keywords: Swedish Armed Forces, armaments, defence equipment, defence materiel,
defence industry, incentives, nordic cooperation, principal-agent, optimism bias.
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