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Sammanfattning

Slutrapport perspektivstudien 2005 — 2007 ar Forsvarsmaktens forslag till utveck-
ling av Forsvarsmakten i ett tjugoarigt perspektiv. Studien utgér Forsvarsmaktens
underlag till regeringens langsiktiga inriktning av Férsvarsmakten.

Bakgrund

Studierapporten svarar pa regeringens uppdrag att foresla alternativ till langsiktig ut-
veckling av Forsvarsmakten. Grunden i studiearbetet har, utifran en beddmning av om-
varldsutvecklingen, utgjorts av dvervaganden avseende langsiktigt behov av militar for-
maga. Utifran dessa har alternativa I6sningar for att tillhandahalla en tillracklig sadan
formaga 6vervagts inom den ekonomiska ram som framgar av regeringens budgetpropo-
sition for 2008.

Det forsvarsmaktskoncept som Forsvarsmakten foreslar ar resultatet av flera ars arbete
vilket successivt har redovisats i tvd delrapporter, 2006 och 2007.* Omvérldens utveck-
ling med dess osakerheter, hot och risker har analyserats noga. Grundlaggande har varit
MUST omvarldshedomningar i tiodrsperspektivet vilka vidareutvecklats till att omfatta
ett tjugoarigt perspektiv. Vidareutvecklingen har genomforts med stod av motsvarande
arbete inom EU:s militara kapacitets- och formageutveckling (Long Term Vision) och
genom olika vetenskapliga studier. Slutsatser av omvarldsutvecklingen har legat till
grund for en analys av behovet av nddvandig militar formaga, i ett tjugoarigt perspektiv,
for att bidra till att Sveriges grundlaggande varden och intressen kan varnas pa och i
nérheten av eget territorium samt genom att bidra till sdkerhetsframjande internationella
operationer. Arbetsmomentet har i allt vasentligt foljt den metod som tillampas inom
EU:s formage- och kapacitetsutvecklingarbete.

Utifran de operativa behoven har slutligen forbandsstruktur, principer fér férbandspro-
ducerande system och grundorganisation dversiktligt definierats. Olika alternativ har
overvagts. | delrapporten varen 2007 redovisades tre olika koncept, i olika ambitionsni-
vaer, for operativ formaga till internationella insatser, forsvar av svenskt territorium och
for att bidra till sakerheten i naromradet. Delrapporten visade att det inom anvisad eko-
nomi erfordras en hogre kostnadseffektivitet i det formageproducerande systemet for att
utveckla en formaga som tillrackligt svarar mot de identifierade behoven. Det i studien
foreslagna konceptet bygger pa forandringar som langsiktigt skapar sadan kostnadsef-
fektivitet.

! Rapport frén perspektivstudien 2006, "Forsvarsmakten som sakerhetspolitiskt instrument” samt rap-

port fran perspektivstudien 2007, ”Konsekvenser av olika militarstrategiska koncept™.
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Inledning — forslagets huvudsakliga omfattning

Den sédkerhetspolitiska omvarldsutvecklingen och det alltmer vidgade sékerhetsbegrep-
pet medfor att militdra maktmedel har en delvis ny roll. Sverige ar invavt i ett europeiskt
sékerhetssystem med global rackvidd med tydliga transatlantiska kopplingar. En even-
tuell militar kris dar Sverige utsatts for ett militart hot fran en annan stat kommer darfor
att berdra dven andra stater i naromradet. Genom ett utvecklat europeiskt samarbete och
samarbete med vara grannlander kan mojligheterna att avhalla fran och méta sadana hot
utvecklas. En forutsattning ar en trovardig och allsidigt anvandbar nationell militar for-
maga anpassad for att kunna utnyttjas globalt, i Europa samt pd och i narheten av
svenskt territorium. Ett utokat samarbete med vara nordiska grannlander och inom den
europeiska gemenskapen behdver déarfor avspeglas i Forsvarsmaktens utformning.

For att mota dagens och framtidens utmaningar behover tillgangligheten och anvénd-
barheten for Forsvarsmaktens forband forbattras. Darfor foreslas forandringar inom
framforallt personalforsorjningssystemet. Dessa innebdr att soldater och sjomén anstélls
for tjanstgoring i insatsforbanden. Anstéllningarna féregas av en grundutbildning till
vilken man soker frivilligt. Forslaget utgor darmed ett naturligt nasta steg i den pagaen-
de reformeringen av Forsvarsmakten. Den foreslagna utvecklingen paverkar och maste
tillatas att paverka hela verksamheten inom Forsvarsomradet.

Studien foreslar en Forsvarsmakt som ar utformad for att svara mot de langsiktiga behov
av militar insatsformaga, Sveriges behov av operativ férmaga, som foljer av de osaker-
heter, hot och risker som bedoms foreligga utifran omvérldens utveckling 6ver en tjugo-
arsperiod. | studien foreslaget koncept ger Sverige militara resurser som kan anvandas
globalt, i Europa och vart naromrade samt nar sa behovs pa eget territorium. Insatsfor-
bandens tillganglighet 6kar jamfoért med i dag och kan styras mer flexibelt Gver tiden.
Formagan att satta samman olika forbandsdelar till fungerande insatsstyrkor med strate-
gisk och operativ rérlighet kommer att vara god nar konceptet &r implementerat. Voly-
men forband ar liten. Flera formagor narmar sig gransen for kritiska nivaer, men ar anda
nodvandiga att vidmakthalla. Ytterligare reduceringar innebér att den formagebredd som
ar nodvandig for att svara mot konstaterade langsiktiga operativa behov och mot av
statsmakterna faststalld ambition inte kan innehallas.

Militarstrategiska utgangspunkter och behov av militar formaga

De stdrsta utmaningarna och riskerna for var sakerhet finns i dag pa den globala arenan.
Sonderfallande stater, olika former av extremism inklusive rena terrorangrepp ar liksom
intressekonflikter kring sinande naturresurser nagra exempel. Andra ar konflikter som
kommer ur ekonomiska skillnader och, pa langre sikt, ur konsekvenser av klimatforand-
ringarna. Svenska militara forband behdver darfor under 6verskadlig tid kunna nyttjas
for internationella sakerhetsframjande operationer, ibland pa stora avstand fran Sverige.

Var del av varlden har under den senaste tioarsperioden upplevt en omvélvande men i
huvudsak positiv utveckling. Framtiden innebédr dock en rad nya utmaningar, vilka vi
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delar med andra stater i vart naromrade. Nya olje- och gasfyndigheter i polar- och Ba-
rentsomradet Okar i betydelse i takt med ckande globala energibehov och samtidigt
sinande tillgangar. Klimatférandringarna gor det lattare att utvinna fyndigheterna i det
arktiska omradet.

Utvecklingen i Ryssland kommer aven i framtiden att paverka vart naromrade. Bilden
av utvecklingen i Ryssland ar blandad. Det finns positiva trender i form av ekonomisk
tillvaxt och hojd levnadsstandard och darmed mojligheter till 6kad integration vasterut.
Men det finns dven oroande tecken pa en allt mer centraliserad politisk och ekonomisk
maktkoncentration och en forsvagning av demokratiska styrprinciper. De militéra sats-
ningarna 6kar den militara handlingsfriheten. Kvalificerade forband finns i saval Oster-
sjobomradet som de norra omradena. Langsiktiga bedomningar om utvecklingen i Ryss-
land &r idag svarare att gora an for bara nagra ar sedan.

Den strategiska och militara utvecklingen i vart naromrade omfattas saledes av en bety-
dande dynamik. Risken for kriser som kan komma att medfdra att militdra resurser
blandas in kan 6ver tiden inte negligeras. De militdra operationer eller incidenter som
inom 6verskadlig tid kan komma att paverka oss vid en eventuell kris beddms dock vara
av begransad omfattning. Eventuella framtida militdra incidenter eller operationer som
utvecklas ur mindre kriser kan komma att innehalla férband och férmagor som kan ver-
ka i en eller flera operativa dimensioner — pa och under havsytan, i luften, pd marken
och inom informationsarenan.

Sammantaget innebar utvecklingen att tillganglighet och anvandbarhet, det vill sdga att
snabbt och precist kunna satta in forband med ratt kvalitet for uppgiften &r mer betydel-
sefullt for den framtida Forsvarsmakten an en stor volym forband. Forsvarsmakten be-
hover dven i framtiden ha en mangsidig forbandsstruktur som kan verka i samtliga ope-
rativa dimensioner i olika tankbara konfliktnivaer, &ven om volymen av de olika for-
bandstyperna ar liten.

Foreslaget koncept har darfor dimensionerats for att kunna:

e Bidra till internationella sékerhetsframjande insatser.

e Utnyttjas tillsammans med samarbetspartners for att moéta hot och risker som kan
komma att uppsta i vart naromrade.

e Avvérja och avhalla fran krankningar, incidenter och patryckningar dar militara me-
del anvénds mot svenskt territorium.

e Over tiden svara mot kraven pa tillganglighet, anvandbarhet och mangsidighet.

e Vidmakthalla kompetens som innebar handlingsfrihet att vid ett avsevart forsamrat
omvérldslage och efter sarskilda beslut kunna utveckla en storre volym férband.

Tillganglighet — Anvandbarhet - Mangsidighet

Aven om det direkta militdra hotet i dag ar litet innehéller den I&ngsiktiga globala och
regionala utvecklingen betydande risker och osékerheter. Ett mangsidigt forsvar, med
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tillgangliga forband utvecklade for att kunna anvéndas i internationella sakerhetsska-
pande insatser, insatser for att tillsammans med vara grannlander bidra till en séker och
stabil utveckling i vart naromrade, samt for att varna var territoriella integritet, ar nod-
vandigt for att langsiktigt kunna forsvara vart land och vara grundlaggande varderingar
och intressen. Denna studie utgor Forsvarsmaktens underlag for nasta steg pa vagen mot
ett langsiktigt hallbart forsvar for framtida sékerhet.

Konceptet som studien foreslar tillhandahaller militara resurser som flexibelt och 6ver
tiden substantiellt kan bidra till EU:s och andra internationella samarbetsorganisationers
krishanteringsformaga. Konceptet innehaller aven resurser for att langsiktigt kunna
skydda Sverige och svenska intressen pa och i narheten av eget territorium sa lange den
sakerhetspolitiska utvecklingen inte forsamras. Forslaget svarar darmed mot de langsik-
tiga styrningar som anges i regeringens budgetproposition och mot den bakgrund som
anges i Forsvarsberedningens rapport.

Det foreslagna konceptet maste genomforas successivt med en till dagens struktur och
uppgifter anpassad tidsplan for att undvika en momentan nedgang i den operativa effek-
ten.

Det ar ekonomiskt anstrangande och tar lang tid (decennium) att aterta férmaga som helt
utgatt. Detta styrks av praktiska erfarenheter i Sverige och i andra lander. Perspektivet
maste, da militar férmaga planeras och beslutas, darfor vara langsiktigt. Dagens operati-
va behov av forband for internationella siakerhetsframjande insatser ar uttalat. Aven om
behoven i Sveriges naromraden i dagslaget ar sma kan inte risken for att militdra medel
kan komma att nyttjas helt negligeras. Pa langre sikt kan militara angreppshot inte ute-
slutas. Avvagningen mellan en langsiktigt hallbar militar formaga och en tillracklig in-
satsformaga i det nara tidsperspektivet innebar darfor grannlaga 6vervaganden. Det i
studien foreslagna konceptet har balanserats harefter.

Foreslaget koncept innebér att eventuella konsekvenser av fordndrade politiska styr-
ningar av forsvarets utveckling kan ske genom att balansera tillganglighet mot mangsi-
dighet, det vill siga formaga i dag och sdkerhet pa langre sikt. En sadan balansering kan
genomforas inom ramen for foreslaget koncept varvid risker och begransningar i den
operativa formagan tydligt kan identifieras. Harigenom kan konsekvenser av olika am-
bitionsnivaer tydliggoras i operativa termer. Oavsett vald ambitionsniva och oavsett vad
som gors for att i framtiden balansera tillganglighet och mangsidighet maste forbandens
anvandbarhet sékerstéllas. Detta kréver ett nytt personalférsorjningssystem, en tillrack-
lig kvalitet i forbanden och en fortsatt utveckling av internationellt samarbete.

Avvagningar mellan tillganglighet och mangsidighet kan genomforas narhelst detta an-
ses nodvandigt. Tillgangligheten inom foreslaget koncept ar beroende av hur manga
anstallda eller kontrakterade soldater som finns i férbanden. Begrénsningen ligger dér-
for framst i hur stor andel av anslaget som kan eller ar rimligt att satsa pa hdg bered-
skap. Mojligheterna att rekrytera och utbilda kan utgora begréansande faktorer om till-
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gangligheten snabbt ska 6kas. Det ar dock inte mojligt att snabbt 6ka mangsidigheten —
en formaga som reducerats helt tar mycket lang tid att aterskapa.

Insatsorganisationen

Den foreslagna insatsorganisationen bestar av staende forband med anstallda och kon-
trakterade soldater for insatser globalt, i Europa och dess naromraden, i vart naromrade
samt nar sa behdvs pa eget territorium. De staende forbanden kompletteras for insatser
pa svenskt territorium med hemvarnsforband och mobiliserande forband med lagre be-
redskap.

De staende forbanden har en hdg reaktionsformaga genom god utbildning och god mate-
riell standard lamplig for internationella insatser. Beredskapen for internationella insat-
ser ar normalt 30 dagar eller hogre. For insatser pa eller i narheten av eget territorium
utnyttjas anstéllda forband i grundberedskap.

Forband i lagre beredskap personalforsorjs i forsta hand fran de staende forbanden. For
att mobilisera dessa forband for nationella uppgifter utnyttjas pliktlagen, men varnplik-
ten som grundutbildningsform féreslas utga. Den materiella standarden &r lagre jamfort
de staende och kontrakterade forbanden. Forbanden har normalt en beredskap om 360
dagar vilken kan hojas genom att repetitionsutbildning genomfors.

De staende och kontrakterade forbanden kan i ett prolongerat omvarldslage prioriteras
mot internationella uppgifter. Formagan till internationella insatser okar darmed i takt
med att det nya personalforsorjningssystemet implementeras. Fartygsforband foreslas ha
anstdllda besattningar vilket ger vasentligt 6kade mojligheter att nyttja dessa redan i
grundberedskap.

Utifran dessa grunder foreslas en insatsorganisation som i huvudsak bibehaller dagens
forbandstyper men med vissa vasentliga forbattringar och undantag. Insatsorganisatio-
nens totala personalvolym reduceras kraftigt. Tillgangligheten dkar i motsvarande grad,
liksom forbandens anvandbarhet, genom att soldater och sjoman anstélls. De operativa
forbanden gors mer generella, vilket innebar att delar av olika forbandstyper ges liknan-
de utbildning och materiel. Detta gor att de kan nyttjas i tillfalligt sammansatta férband
vilket 6kar handlingsfriheten i insatsorganisationen med prioritet till markarenan.

Hemvarnsforbanden foreslas reduceras. Forbanden prioriteras for att skapa formaga att
snabbt skydda viktiga samhallsfunktioner i framforallt storstadsomraden. Den okade
formaga som erhalles genom de staende forbandens hogre tillganglighet och anvandbar-
het redan i grundberedskap méter reduceringarna i hemvarnets volymer. Antalet saker-
hetsbataljoner minskar till en, men med bibehallen funktionalitet i avgorande delar. Far-
tygsforbanden omsétts genom att stridsstodsfartyg anskaffas. Amfibieférbandens for-
maga till rorlighet pa marken ¢kas och halvtidsmodifieringen 6verses mot nya krav. Det
medellangrackviddiga luftvarnsforbandet satts inte upp; formagan tillhandahalles genom
stridsfartygsforbandens luftvérnsystem och genom det kvalificerade stridsflyget. Inom
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det kvalificerade stridsflyget prioriteras tillganglighet for internationella insatser och
incidentberedskap inom tva divisioner med hdg operativ forméga. Ovriga divisioner kan
langsiktigt ges en lagre tillganglighet. Antalet helikoptrar for framforallt taktiska trans-
porter foreslas 6ka mot slutet av perioden.

Lednings- och logistikfunktionerna i insatsorganisationen rationaliseras mot de operati-
va forbandens behov. Vidare studier kravs for att styra utvecklingen inom funktionerna
mot de krav som f6ljer av foreslaget forsvarsmaktskoncept. Informationsbataljonen or-
ganiseras inte men funktionaliteten i konceptet utvecklas.

Ekonomiska ramvillkor och nyttjandet av forsvarsanslaget

Den forsvarsmaktstruktur som studien foreslar ar balanserad mot en ekonomisk niva
motsvarande den som anges i regeringens budgetproposition for 2008. Studien konstate-
rar att denna niva ar tillracklig for att langsiktigt kunna tillhandahalla nédvéandig opera-
tiv formaga, men endast under forutsattning att omfattande rationaliseringar genomfors
inom hela forsvarsomradet. Inom Forsvarsmakten kravs en ny balans mellan direkta
kostnader for insatsorganisationen och kostnader for stéd och ledning. Det innebar
langtgaende forandringar i stod- och ledningsstruktur.

For att klara de 6kade kostnader i forbandsverksamheten som den hogre tillgangligheten
i konceptet innebér maste en langsiktig ombalansering genomforas till forman for anslag
6:1 (forbandsverksamhet, beredskap och fredsframjande truppinsatser m.m.) fran anslag
6:2 (materiel och anlaggningar). Materielforsorjningen maste darfor rationaliseras enligt
den faststallda materielforsérjningsstrategin. Fokus behover sattas pa att skapa langre
serier, 6kad modularitet och lagre kostnader for utveckling. Det kan bland annat astad-
kommas genom fordjupat samarbete med vara narmaste grannlander.

Foreslaget koncept innebér att ytterligare rationaliseringar i grundorganisationen lang-
siktigt ar nédvéandiga och mojliga. En optimering av grundorganisationens lokalisering,
lednings- och stddorganisation behover darfor ske successivt vilket ger lagre totala
kostnader och en kontrollerad utveckling mot konceptet. Erfarenheter visar att kostna-
derna for att aterta den kompetensforlust som blir foljden av stora och snabba omflytt-
ningar ofta 6verstiger de reduceringar i hyreskostnader som erhalls.

Ovriga myndigheter inom férsvarsomradet behdver anpassas mot det nya forsvars-
maktskonceptets behov. Detta innebér forandringar i uppgifter, struktur och verksamhet.
De genom en sadan rationalisering frigjorda ekonomiska resurserna behéver tillforas
forbandsverksamheten.

Kostnadsutvecklingen inom forsvarssektorn verstiger erfarenhetsmassigt systemet for
priskompensation i staten. For att Forsvarsmakten 6ver tiden skall kunna bibehalla iden-
tifierat behov av operativ formaga kréavs aven att en sadan kostnadsutveckling kan mo-
tas. Det ger, om inte kostnadsokningarna kan kompenseras, ytterligare behov av rationa-
lisering och 6kad kostnadseffektivitet. Det kan bland annat ske genom internationellt
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samarbete. Alternativet ar att formagan successivt urholkas. Forhallandet delas med de
flesta mindre stater i Europa.

Med hansyn till studiens langa tidsperspektiv, 10 — 20 ar, ar det ofrankomligt att kost-
nadsberakningar ar behaftade med osékerheter. Oséakerheterna kan hanforas till utveck-
lingen av parametrar sasom teknikutveckling, personalkostnader, kostnader for insatser
och samhéllsekonomisk utveckling i stort éver studiens tidsperspektiv.

For att erhalla storsta mojliga militara effekt av forsvarsanslaget foreslar studien foljan-
de dvergripande atgarder nar det géller kostnadseffektiviseringar:

e En successiv rationalisering av grundorganisationen.

e En satsning pa mer generella forband, dar 6kad systemlikhet mellan olika férbands-
typers materiel ger langre serier, storre utbytbarhet och darmed minskade utveck-
lings- och driftskostnader samt mer rationell utbildning.

e Att materielforsorjningsstrategin genomfoérs fullt ut, med en 6kad andel direktan-
skaffning. Egenutveckling genomfoérs endast i de fall dar detta ar den mest kostnads-
effektiva I6sningen eller oundgangligen ndédvéndigt av andra skal.

e En omfattande satsning pa flernationellt samarbete inom hela den férmageproduce-
rande verksamheten i syfte att reducera kostnader for produktion sa att medel frigors
for bredare och mer kvalitativ forbandsverksamhet, och darmed hdgre operativ ef-
fekt &n vad som annars skulle vara mojligt. Principerna for detta ar utredda och re-
dovisade i en mojlighetsstudie avseende fordjupat norsk-svenskt samarbete.

e Att implementering av det personalforsorjningssystem som foreslas i studien inleds
snarast och att utbildnings- och férbandstraningssystemet utvecklas mot de principer
som studien foreslar. Detta innebér att den totala utbildningsvolymen av soldater och
sjoman pa sikt mer &n halveras samt att tillampningarna av pliktsystemet forandras.

e Att insatsorganisationens forband prioriteras pa bekostnad av stodfunktioner, vilka
behdver utvecklas mot det nya konceptet, och att férbandsutveckling genomfors mot
mer generella system inom och mellan férbandstyper och funktioner.

e Att en Oversyn genomfors av 6vriga forsvarsmyndigheters utveckling och stod till
Forsvarsmakten.

Sammantaget behover dessa forutsattningar uppfyllas for att Forsvarsmakten langsiktigt
och inom angiven ekonomi ska kunna utveckla en formaga i paritet med de operativa
behov som foljer av omvérldens utveckling.

Avslutning

Den foreslagna langsiktiga utvecklingen tar sin utgangspunkt i begreppen tillganglighet,
anvandbarhet och mangsidighet. Det forslag som presenteras i studien beskriver For-
svarsmaktens syn pa hur detta ska kunna astadkommas inom anvisad ekonomisk ram.
Foreslaget forsvarskoncept ger en insatsférmaga som kan varieras 6ver tiden med han-
syn till aktuella uppgifter i aktuell sédkerhetspolitisk situation. Konceptet sékerstéller en
nationell militar kapacitet for att 16sa de uppgifter Sverige som suverén stat bor ha ambi-
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tioner att kunna hantera utan internationell hjalp. Det sékerstéller aven att Sverige kan
bidra substantiellt vid internationella sékerhetsframjande operationer. Vidare ger kon-
ceptet en formaga som kan nyttjas i samverkan med andra stater om en kris i vart nar-
omrade skulle uppstd. Om en sadan kris skulle eskalera till full militar konflikt ar dock
Sverige helt beroende av internationellt samarbete. | en sadan situation &r det avgdérande
att Sverige har en grundlaggande forsvarsformaga vilken kan bidra till att skapa politis-
ka mojligheter att 16sa konflikten. Foreslaget koncept ger en grundldggande sadan for-
maga anpassad till de hot och risker som kan bli aktuella i framtidens sakerhetspolitiska
situation pa medellang och lang sikt. Strukturen behover dock kompletteras vid ett av-
sevart forsdmrat omvarldslage och efter sarskilda beslut kunna utveckla en storre volym
forband.

Den foreslagna insatsorganisationen speglar behoven av férband for att méta framtidens
hot och risker. En mindre insatsorganisation, eller en insatsorganisation med lag till-
ganglighet alternativt lag anvandbarhet hos forbanden, innebar att den samlade ambi-
tionsnivan for Sveriges forsvar maste forandras. Forsvarsmakten maste i sa fall ges upp-
gifter i forhallande till en sddan ambitionssankning. Drastiska reduceringar i Forsvars-
maktens formaga innebér att maojligheterna att verka pa alla operativa arenor inte kan
vidmakthallas. En reducering av det slaget skapar en avsevard langsiktig operativ risk-
tagning.
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