Sammanfattning

Sveriges militira materielférsorjning stdr infor ett stort antal struk-
turella utmaningar och strategiska vigval under, sivil som bortom,
den kommande inriktningsperioden 2021-2025. Denna studie be-
skriver, problematiserar och analyserar den svenska militira mate-
rielforsorjningens forutsittningar och utmaningar samt foreslir
mojliga handlingsalternativ infér framtiden. En rad tidigare studier
och inte mindre in fyra statliga utredningar har behandlat Férsvars-
maktens materielférsérjning under de senaste &ren. Syftet med
denna rapport ir att bygga vidare pd resultaten frin tidigare arbete
genom att bidra med ytterligare ingdngsvirden till nista ars forsvars-
politiska inriktningsbeslut samt kommande materielférsérjnings-
strategl.

Mot bakgrund av det férsimrade sikerhetsliget 1 virt niromrdde
har Sverige under det senaste rtiondet okat sina foérsvarsutgifter.
Denna trend kommer av allt att déma fortsitta och forstirkas
ytterligare under den kommande inriktningsperioden. Okningarna
kommer dock efter &rtionden av minskade eller stagnerande for-
svarssatsningar, vilket har lett till omfattande uppdimda behov av att
vidmakthilla, omsitta' och nyanskaffa militir materiel. Dessa behov
méste nu hanteras samtidigt som Forsvarsmakten ska vixa for att
kunna mota det forsimrade sikerhetsliget.

Trots senaste tidens dkningar ir Sveriges forsvarsutgifter som
andel av BNP fortfarande ligst bland linderna runt Ostersjon.
Denna andel ger dock endast en indikation pd hur hégt forsvaret
prioriteras i férhllande till den 6vriga samhillsekonomin och siger
inte nodvindigtvis nigot om ett lands militira férmiga. Aven den
absoluta nivin av militira utgifter ir ett méct pd tillférda resurser
snarare in militdir f6rmdga. Dessa perspektiv missas ofta 1 den

! Omsittning innebir i detta sammanhang att dldre materielsystem avvecklas och ersitts av
nya systemgenerationer.
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offentliga debatten. Att komplettera utgifter med materielmingder
ger ytterligare perspektiv pd olika linders kapacitet och maktbalan-
sen runt Ostersjon. Ryssland stir for 44 procent av regionens
sammanlagda militira utgifter. Landets dominerande stillning blir
dock dnnu tydligare vid en jimférelse av materielmingder bland
Ostersjolinderna dir Ryssland stir for mellan 62 och 81 procent,
beroende pd vapensystem. Inom den militira materielforsérjningen
har det linge funnits en tydlig internationell trend mot minskade
materielvolymer dir firre nya och dyrare system ersitter storre
mingder ildre och billigare. I Sverige har denna trend forstirkts ge-
nom strivan efter hog kvalitet pd materielsystem samt en bibehillen
militir férmagebredd.

Svensk férsvarsindustri har blivit alltmer konsoliderad och inter-
nationaliserad i takt med att den inhemska efterfrigan minskade.
Under 1990- och 00-talen ¢kade utlindskt dgande inom svensk
forsvarsindustri. Samtidigt okade exportens andel av foretagens
omsittning stadigt och &r 2016 stod exportmarknaden for tvd
tredjedelar av férsvars- och sikerhetsféretagens totala omsittning.
Sveriges materielmarknad fortsatte dock att domineras av inhemska
foretag, 1 synnerhet Saab vars marknadsandel 6kade genom indu-
strins konsolidering. Sverige har idag en relativt stor férsvarsindustri
1 forhillande till landets férsvarssatsningar. Detta medfér ett antal
specifika mojligheter, men stiller ocksd landet infér ett antal
specifika utmaningar. Den frimsta utmaningen bestdr 1 hur industri-
ell kapacitet ska kunna bibehillas pd ett kostnadsetfektivt sitt.

Sveriges nira foérsvarsindustriella relation till Storbritannien och
USA kompliceras av den Europeiska kommissionens och flera stérre
medlemslinders strivan efter en 6kad férsvarsindustriell integration
pd EU-niv4, senast genom etableringen av den Europeiska férsvars-
fonden. Sveriges nyligen undertecknade samarbetsavtal kring
utveckling av nytt stridsflygplan tillsammans med Storbritannien
sker 1 ljuset av ett stundande Brexit. Samtidigt har Frankrike och
Tyskland tagit initiativ till ett konkurrerande stridsflygsprojekt vars
utveckling med storsta sannolikhet dtminstone delvis kommer
finansieras genom forsvarsfonden. Dirmed finns en 6verhingande
risk att Sverige kommer behova bidra finansiellt till teknologi-
utveckling av tvd stridstlygplan.
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Organisatoriskt genomgar Sveriges militira materielférsorjning
ett antal reformer utifrdn forslag frin tidigare rapporter och utred-
ningar. Det ir viktigt att dessa nu tilldts etableras och stabiliseras.
Vidare méste forsvarsmyndigheterna ta hinsyn till Férsvarsdeparte-
mentets begrinsade resurser att genomfora fordjupade analyser av
deras underlag. Dessa underlag miste dirfor vara sd begripliga och
transparenta som mojligt. Samtidigt miste regeringen vara tydlig
med férvintningarna pid myndigheternas underlag och fokusera pa
overgripande malstyrning snarare in styrning pa detaljniva.

Idag, sdvil som under kommande artionden, stdr Férsvarsmakten
infor avsevirda materielbehov. Denna rapport dterger och diskuterar
de materielbehov som identifierades av Materielbehovsutredningen
(SOU 2018:7) och Férsvarsmaktens perspektivstudie frdn 2018
samt Forsvarsberedningens rapport frdn 2019. Denna studie delar
Forsvarsberedningens bedémning att stérre delen av beredningens
forslag kommer att kunna genomféras férst under inriktnings-
perioden 2026-2030. Orsaken ir att merparten av reformutrymmet
under kommande inriktningsperiod, 2021-2025, redan ir inplanerad
med tidigare beslutat vidmakth&llande och anskaffning av materiel.
P& kort sikt prioriterar Materielbehovsutredningen, Perspektiv-
studien och Forsvarsberedningen behov som 3tgirdar befintliga
brister, frimst genom att stirka den s kallade "basplattan®” och till-
fora resurser for att vidmakthélla nuvarande organisation.

P4 lingre sikt skiljer sig dock de tre rapporterna 3t. Framforallt
ser Perspektivstudien en kraftigt utokad organisation framfér sig.
Dessa ambitioner priglas dock av ekonomisk éveroptimism och ir
dessutom inte praktiskt genomférbara. Perspektivstudien syftar
frimst till att beskriva ett onskat lige snarare in ett ekonomiskt
avvigt och realiserbart forslag. Problemet ir dock att studien inte
tydliggér vilka behov som ska prioriteras bort ifall den optimistiska
ekonomin inte infinner sig. Forsvarsberedningens och Materiel-
behovsutredningens prioritering av vidmakth3llande 1 nirtid ir vil-
avvigd, men gor ocksd att flera stdrre materielsystem kommer
behéva omsittas under 2030-talet, samtidigt som Perspektivstudien
forestiller sig ett betydligt utokat militirt férsvar. Den samman-
tagna bedémningen ir dirfér att Perspektivstudiens ambitioner
kommer bli ytterst svira att genomféra.

2 Basplattan syftar pd Forsvarsmaktens férmdgor och férutsittningar for att klara sin dagliga
verksamhet, exempelvis tillgdng pd mingdmateriel som uniformer, kingor och eldhandvapen.
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Denna rapport gor inga ansprik pd att ge en heltickande bild av
materielférsérjningens samtliga utmaningar, men har som syfte att
beskriva nigra av de mest centrala. Detta innefattar materielfor-
sorjningens styrning, kostnadsékning och omsittningstake av
materiel samt brister med nuvarande materielférsorjningsstrategi
och bristande ldngsiktighet. Statskontoret limnade i sin rapport frin
2018 ett stort antal forslag for att dtgirda brister inom Forsvars-
maktens styrning. Bland annat har planeringen ofta priglats av
kortsiktighet och 6veroptimism, vilket har lett till 6verplanering och
ryckighet. Statskontorets forslag hiller pa att genomféras, vilket ir
ett steg 1 ritt riktning.

Kostnadsékningar av militir materiel utgér i sig en betydande
utmaning, dir styckkostnaden for vissa materielsystem historiskt
har férdubblats vart tionde &r. Denna problematik ir inte littlost,
men ett forsta steg for att bittre kunna hantera kostnadsékningar ir
att forstd vad de innefattar och hur de kan delas upp. Denna rapport
foresldr ett ramverk fér hur kostnadsékningar bor forstds och
hanteras. Kunddrivna kostnadsékningar beror pi okade krav pd
materielens prestanda och férmigebidrag. Detta utgér ambitions-
okningar och bor hanteras genom 6kade anslag. Forsvarsspecifik
inflation, eller ren prisékning, beror pd férsvarssektorns marknads-
forhllanden sdsom begrinsade mojligheter till outsourcing och
minskade skalférdelar till f6ljd av krympande férbandsvolymer.
Detta kan leda till en hégre inflation dn 6vriga samhillets och bor i
sddana fall kompenseras genom Forsvarsprisindex (FPI). Vidare
finns kostnadsékningar som beror pd en oférmdga att forutse eller
hantera uppkomna finansiella risker, 1 denna studie benimns dessa
fordyringar. Detta kan handla om oférutsedda pris- och valuta-
fluktuationer som bér hanteras genom férbittrad riskidentifikation
och riskhantering. Rent praktiskt dr det svirt att skilja kunddriven
kostnadsékning frin forsvarsspecifik inflation, vilket gor det nist
intill om&jligt att tala om hur stor andel av kostnadsékningen som
FPI ska kompensera for. Denna studies slutsats ir att beslutsfattare
inte bor forlita sig pd, ens ett nytt, FPI {or att 16sa problemet med
kostnadsokningar. I debatten féreslds ibland &terinférandet av en
teknikfaktor som “kompenserar” fér teknologi- och prestanda-
forbittringar som ett alternativ till anslagsékningar. Denna studie
avrider starkt ifrn inférandet av en teknikfaktor. Férutom att det
ir smatt absurt att kompensera f6r en forbittrad formédga skulle det
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frinta politiska beslutsfattare ekonomiskt ansvar fér det férsvar de
har bestillt. Det skulle dessutom skapa incitament fér att driva upp
kostnader och skapa férsvarsspecifik inflation snarare in hantera
den. Sammantaget ir dock det viktigaste budskapet att foérsvars-
anslagen miste mota de forsvarspolitiska ambitionerna och om s3
inte ir fallet m3ste ambitionerna anpassas.

Omsittning av militir materiel ir nédvindig allteftersom system
ndr slutet pd sin tekniska eller operativa livslingd. En alltfér hog
omsittningstakt, dir system avvecklas och ersitts innan slutet av sin
livslingd, riskerar dock att medféra obefogade kostnader for
Forsvarsmakten och staten. Sveriges stridsflyg har linge uppvisat en
relativt hég omsittningstakt och flera system har avvecklats innan
slutet pd sin operativa livslingd. Ub&tar har inte omsatts snabbare i
Sverige in hos jimférbara linder. Diremot kinnetecknas Sverige av
fler ubdtsklasser med firre antal ub&tar i varje klass som anvinds
parallellt. Detta minskar méjligheten il skalférdelar. T och med
vidmakthillandet av JAS 39 Gripen C/D samtidigt som version
Gripen E infors verkar dven stridsflyget dvergd till att ha parallella
versioner i tjinst, i likhet med ubitarna. Dirmed minskar risken for
att  stridsflygplan avvecklas 1 fortid, samtidigt som parallella
versioner innebir minskade produktionsserier och dirmed minskade
skalfordelarna. S&vil den hoga omsittningstakten av stridsflyg som
de parallella klasserna av ubdtar bér forstds mot bakgrund av
forsvarsindustrins behov av en jimn bestillningstakt.

Forsvarsberedningen har féreslagit att regeringen leder arbetet
med framtagningen av en ny materielférsérjningsstrategi. For att
oka forstielsen for vilka utmaningar den kommande strategin
behéver dtgirda beskriver denna rapport problemen med Forsvars-
maktens nuvarande strategi frdn 2007. Forst och frimst ir strategin
en produkt av sin tid med fokus pd internationella insatser. Begrep-
pet forsérjningstrygghet nimns inte ens, vilket behdver 3tgirdas.
Denna studie ifrdgasitter dessutom indamédlsenligheten av den
prioriteringsordning som foreskrivs i strategin och 1 regeringens
principer f6r materielférsérjning, dir vidmakthéllande ska viljas fore
anskaffning och anskaffning av befintlig materiel fére nyutveckling.
Denna prioriteringsordning av upphandlingsformer har inte efter-
levts och dessutom finns inget sjilvindamal i att materiel vidmake-
hills eller anskaffas frin hyllan. Prioriteringsordningen bér om-
formuleras eller dtminstone omtolkas s att vidmakthillande alltid
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bér évervigas tore anskaffning och anskaffning av befintlig materiel
alltid bér overvigas fore nyutveckling. Diremot bér myndigheter
inte styras eller utvirderas efter andelen vidmakthillande eller
befintlig materiel de anskaffar, prioriteringsordningen ir en metod
inte ett m3l. En tids- och kostnadseffektiv materielforsorjning av
Forsvarsmaktens operativa férmdgebehov ir och bor alltjimt vara
den overgripande mailsittningen. Dessutom behéver kommande
materielforsorjningsstrategi beakta val av olika upphandlingsformer
dven pd komponentnivd. Anskaffning av befintliga delsystem och
komponenter kan bidra till kostnadseffektivitet dven hos nyut-
vecklad materiel. Dirfér bor vidmakthillande och anskaffning av
befintliga komponenter alltid 6vervigas innan nyutveckling ockss pd
delsystemniva.

Den nuvarande materielférsérjningsstrategin férordar inter-
nationella samarbeten. Dock har detta visat sig kunna leda till sdvil
férseningar som fordyringar, men det behéver inte nédvindigtvis bli
sd. En tydlig kund och en tydlig huvudleverantér med ett uttalat
mandat som utvecklar en grundversion tycks utgéra framgings-
faktorer for internationella samarbeten. Otydligt ledarskap bland
deltagande industri och spretig kravstillning frin kunder tycks
diremot leda till férdyringar och férseningar. Dirfér bér kommande
materielforsdrjningsstrategi inte f6rbehillslgst férorda internation-
ella materielsamarbeten, men den bor inte heller bortse frin inter-
nationella samarbeten som en méjlig metod foér att uppnd kost-
nadseffektivitet genom skalférdelar eller fér att fi tillgdng il
teknologi. Istillet bér kommande materielférsorjningsstrategi ta
tillvara pd tidigare erfarenheter av internationella samarbeten och
identifiera faktorer fér framging sdvil som motging.

Den kommande materielforsorjningsstrategin behdver vidare
kompletteras med en férsvarsindustriell strategi som definierar
forhillandet mellan stat och industri, vilket dven innefattar en
definition av begreppet visentliga sikerhetsintressen. Denna rapport
menar att begreppet visentliga sikerhetsintressen bor definieras som
formigeomrdden och dirmed skiljas frin de integritetskritiska mate-
rielsystem som dessa omriden innefattar. Denna &tskillnad skulle
utgdra ett forsta steg och gora det littare att berikna materiel-
kostnaden. Det 3terstdr dock att definiera vilken roll staten,
forsvarsmyndigheterna, industrin och &vriga samhillet har inom
respektive férmigeomride.
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Det finns ett behov av lingsiktig planering och tydliga priorite-
ringar inom den militira materielférsérjningen. Detta beror inte
minst pd de linga ledtiderna inom omrddet. Forsvarsberedningen
férordar en preliminir inriktningsperiod foér att kunna inrikta
forsvarsplaneringen pd lingre sikt, ett forslag som denna studie
stodjer. I dagsliget finns dock inga mekanismer for en tydlig
ekonomisk styrning bortom den kommande inriktningsperioden,
2021-2025. Detta ger upphov till ett planeringsvakuum. Den modell
som Investeringsplaneringutredningen (SOU 2014:15) féreslar
skulle kunna utgéra en utgdngspunkt for att dtgirda denna proble-
matik. En mer lingsiktig inriktning, om in preliminir, skulle
forbittra Forsvarsmaktens planeringsférutsittningar. Visserligen
blickar Perspektivstudien fram mot 2035 men dess ekonomi vilar pd
optimistiska antaganden nir det kommer till genomférbarhet av
studiens forslag. Givet risken att denna ekonomi inte realiseras, och
de omfattande omsittningsbehov som kommer infinna sig under
2030-talet, r det viktigt att Férsvarsmakten 1 samband med nista
Perspektivstudie utvecklar en “ekonomisk omfallsplan”. Dir bor det
tydligt framg3 vilka behov som ska prioriteras bort ifall ekonomin
inte motsvarar Perspektivstudiens énskemdl. Om Forsvarsmakten
inte tydliggor sina prioriteringar finns en stor risk att andra aktérers
intressen kan f3 foretride.

De senaste dren har ett stort antal reformer foreslagits inom
Sveriges militira materielforsorjning. Nir de vil har genomférts och
fatt etablera sig har dessa potential att forbittra styrningen av om-
ridet. Den militira materielforsorjningen kommer ocksd fa ytterli-
gare tillférda ekonomiska resurser framéver. Trots forbittrade
forutsittningar kvarstdr ett stort antal behov och utmaningar inom
omridet. Férhoppningen ir att denna studie kan tydliggora dessa
utmaningar och iven ge konstruktiva férslag infér kommande
férsvarspolitiska inriktningsbeslut.
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