Kommittédirektiv

Oversyn av materiel- och Dir.
logistikforsorjningen till FOrsvarsmakten 2015:71

Beslut vid regeringssammantrade den 25 juni 2015

Sammanfattning

En sarskild utredare ska se Over materiel- och
logistikforsorjningen for att det ska bli mojligt for regeringen
att, med tillgangliga resurser, utforma och organisera denna
med hansyn till Forsvarsmaktens justerade mal i enlighet med
2015 ars forsvarspolitiska inriktningsproposition.

Utredaren ska bland annat

e foresla hur den samlade materiel- och
logistikforsorjningen bor utformas utifran kravet pa
okad operativ formaga i krigsforbanden, kravet pa
att logistiktjansterna organiseras for detta och
kravet pa att logistiktjansterna ska kunna styras och
foljas upp av Forsvarsmakten,

o foresld  hur  Ekonomistyrningsverkets  och
Statskontorets iakttagelser ndr det galler den
verksamhetsmassiga och finansiella styrningen
inom  materiel- och logistikomradet  bor
omhandertas,

e analysera ansvarsforhallandena mellan
Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk, och

e analysera materiel- och logistikférsérjningen i
forhallande till myndighetsforordningens krav pa
ledningens ansvar.

Uppdraget ska redovisas senast den 15 december 2016.
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Bakgrund

Regeringen konstaterar i den forsvarspolitiska
inriktningspropositionen Sveriges forsvar 2016-2020 (prop.
2014/15:109, bet. 2014/15:F6U11, rskr. 2014/15:251) att den
sékerhetspolitiska situationen i Europa har forsamrats.
Regeringen anser darfor att den svenska forsvarsformagan ska
stérkas och de forsvarspolitiska samarbetena med andra lander
och organisationer férdjupas. Utformningen av forsvaret bor i
forsta hand bygga pa formagan att méta ett vapnat angrepp.
Riksdagen har pa regeringens forslag beslutat om fortydligade
mal for Forsvarsmakten. De moderna konflikternas snabba
forlopp stéller krav pa hog tillganglighet i fredstid men ocksa
hog beredskap for den handelse regeringen beslutar om hojd
beredskap vid krig eller krigsfara. Samtliga krigsférband ska
darfor ha ett krav pa tillganglighet i fred och ett beredskapskrav
for den héndelse regeringen beslutar om hgjd beredskap.

I den forsvarspolitiska inriktningspropositionen anfor
regeringen vidare att materiel- och logistikforsérjningen ar den
verksamhet som syftar till att forse FOrsvarsmakten med de
varor och tjanster som myndigheten behdéver for att kunna
utfoéra sina uppgifter. Regeringen betonar att materiel- och
logistikférsorjning, inklusive forskning och teknologiutveckling
ar medel for att stodja Forsvarsmakten i att uppratthalla en
relevant operativa formaga i fred saval som vid hojd beredskap.
Forsvarsmaktens operativa behov ska darmed vara styrande for
materiel- och logistikforsorjningen.

Alla delar av Forsvarsmakten som har uppgifter vid hojd
beredskap ska organiseras som krigsférband. Materiel- och
logistikforsorjningens organisation och planering ska utga fran
den verksamhet som krévs for krigsforbandens mobilisering och
anvandning vid hojd beredskap. Av detta foljer att
Forsvarsmaktens logistik och relevanta delar av dagens
basorganisation ska organiseras som krigsforband och inga i de
forsvarsmaktsgemensamma  stridskrafterna. Det dr en
forutsattning for att dessa delar, tillsammans med
logistikfunktionerna i Forsvarets materielverk och det civila
forsvaret, ska kunna vara en funktionellt sammanhallen helhet
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som effektivt kan utfora den bakre logistiken i hadndelse av hojd
beredskap. Det ar vidare en forutséattning for att kunna stalla
krav pa beredskap och krigsduglighet och for uppféljning av
dessa krav.

| propositionen anfor regeringen att man avser att tillsatta en
utredning med uppgift att utvdrdera den samlade materiel- och
logistikforsorjningen utifran bl.a. kravet pd okad operativ
formaga i krigsforbanden. Regeringen anger ocksa att
utredningen  ska  omhanderta  Ekonomistyrningsverkets
iakttagelser (ESV 2013:57, ESV 2014:39) nadr det galler
styrning och uppfoljning inom materiel- och
logistikforsorjningsomradet.

Regeringen tillsatte 2009 Forsvarsstrukturutredningen (dir.
2010:45), som skulle lamna forslag pa en mer dndamalsenlig
och kostnadseffektiv stodverksamhet pa forsvarsomradet.
Utredaren ldmnade i betdnkandet Forskning och utveckling
samt forsvarslogistik — i det reformerade forsvaret
(SOU 2011:36) flera forslag om hur materiel- och
logistikforsorjningen till Forsvarsmakten borde foréndras for att
kunna rationaliseras och effektiviseras och darigenom hantera
insatsorganisationens krav. | juni 2012 fattade regeringen beslut
om é&ndrad ansvarsférdelning mellan Fdrsvarsmakten och
Forsvarets materielverk ndr det galler inkdpsverksamhet,
ledningsverksamhet och bestallningsverksamhet. | besluten
gavs uppdrag till myndigheterna att féra dver viss verksamhet
fran Forsvarsmakten till Forsvarets materielverk for att
darigenom effektivisera forsvarets stddverksamhet. Syftet har
varit att rationalisera materiel- och logistikforsérjningen och
omfordela medel till annan verksamhet inom Férsvarsmakten
(prop. 2011/12:86, bet. 2011/12F6U09, rskr. 2011/12:291).

| samband med regeringens beslut om att rationalisera den
fredstida materiel- och logistikférsorjningen gav regeringen
Statskontoret i uppdrag att félja och utvardera Forsvarsmaktens
och Forsvarets materielverks arbete med att effektivisera
forsvarslogistiken. Statskontoret har lamnat tre rapporter mellan
2013 och 2015 (2013:14, 2014:15, 2015:11).

Riksdagen har i olika sammanhang efterfragat en utvecklad
redovisning av beslutade materielinvesteringar, senast vid
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behandlingen av budgetpropositionen for 2013. Regeringen har
i samband med budgetpropositionen vidtagit atgarder for att
tillmotesga riksdagens krav pa forbattrad aterredovisning av
materiel- och logistikforsorjningen. Regeringen tillsatte i maj
2013 &ven Investeringsplaneringsutredningen for att utreda en
andrad process for hur regeringen styr investeringar i
forsvarsmateriel (dir. 2013:52). Syftet med utredningen var att
utforma en andamalsenlig ordning for styrningen av
Forsvarsmaktens materielinvesteringar och ¢ka mojligheterna
for riksdagen och regeringen att fatta investeringsbeslut pa
strategisk niva. Utredningen redovisade i mars 2014
betdnkandet Investeringsplanering for forsvarsmateriel (SOU
2014:15) med forslag pa hur den nya processen bor vara
utformad. | den forsvarspolitiska inriktningspropositionen 2015
konstaterar regeringen att arbetet med att ta hand om utredarens
forslag pagar och att man avser att aterkomma till riksdagen i
kommande budgetpropositioner med hur arbetet med utredarens
forslag ska inarbetas i samband med budgetprocessen.
Samtidigt som materiel- och logistikforsdrjningen utretts
flera ganger under de senaste aren har utformningen av den
finansieringsmodell som ligger till grund for verksamheten inte
analyserats narmare. Darfor beslutade regeringen i juni 2013 att
ge Ekonomistyrningsverket i uppdrag att utreda hur den
finansiella styrningen och uppféljningen av Férsvarsmakten och
den avgiftsfinansierade stodverksamheten som utfdrs av
Forsvarets materielverk kan fordndras och fortydligas
(F62013/1169/ESL). | uppdraget ingick bl.a. att for anslagen
6.1:3 Anskaffning av materiel och anldggningar och 6.1:4
Vidmakthallande, avveckling m.m. av materiel och
anlaggningar utreda hur nuvarande finansieringsmodell
forhaller sig till kraven pa utveckling och rationalisering av
stodverksamheten,  hur  bestallningsbemyndiganderamarnas
innehall kan fortydligas i forhallande till budgetlagens begrepp
“ekonomiska &taganden for staten”, hur den ekonomiska
uppfdljningen kan bli tydligare och om indelningen mellan
anslagen kan fortydligas. Ekonomistyrningsverkets rapport
Finansiell styrning av forsvaret (ESV 2013:57) lamnades till
regeringen i oktober 2013. | januari 2014 fick
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Ekonomistyrningsverket ett tilliggsuppdrag att analysera och
foresla hur materielforsorjningens finansiella transaktioner for
anslagen 6.1:3 Anskaffning av materiel och anlaggningar och
6.1:4 Vidmakthallande, avveckling m.m. av materiel och
anlaggningar kan koncentreras till Forsvarsmakten eller
Forsvarets materielverk. Rapporten Fungerande styrning av
forsvarets materiel- och logistikforsorjning (ESV 2014:39)
lamnades till regeringen i maj 2014.

Sedan  forsvarslogistikreformen  beslutades har den
sékerhetspolitiska miljon i Europa forsamrats bl.a. som ett
resultat av den ryska aggressionen mot Ukraina. Utifran det
forsamrade omvérldslaget anser regeringen att det nu é&r
lampligt att se over det pagaende omstéllningsarbetet for att
astadkomma en materiel- och logistikforsérjning som i hogre
grad &r anpassad for att stodja krigsforbanden vid hojd
beredskap, inklusive vid mobilisering. Avsikten ar att gora
nodvéandiga justeringar for att inrikta myndigheterna mot de
uppgifter som framhalls i Fdorsvarsberedningens rapport
Forsvaret av Sverige — Starkare forsvar for en osdker tid
(Ds 2014:20) och  den  forsvarspolitiska inriktnings-
propositionen 2015.

Brister kopplade till materiel- och logistikforsoérjningen

En materiel- och logistikforsorjning som é&r rationell i fredstid
kan i manga fall sta i konflikt med krigsforbandens behov vid
hojd beredskap och krig. Héjda ambitioner for krig och hojd
beredskap kan samtidigt medféra att den fredstida
tillgangligheten gar ner. Fredstida tillganglighet och hojd
beredskap maste saledes kontinuerligt balanseras mot varandra.
Med anledning av de justerade malen for Forsvarsmakten och
det regeringen anfor om Forsvarsmaktens utformning for att
kunna mota ett vapnat angrepp behdver logistikreformen ses
Over for att om nddvandigt genomfora justeringar av den
liggande inriktningen och den dartill kopplade verksamheten.
Forsvarsstrukturutredningens forslag (SOU 2011:36) syftade till
att rationalisera den fredstida materiel- och
logistikforsorjningen.  Sedan  myndigheterna  pabdrjade
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omstallningsarbetet har regeringens krav pa Forsvarsmaktens
formaga andrats, vilket staller andra krav pa beredskap och
tillganglighet. Det innebar &ven att hogre krav stalls pa att
Forsvarets materielverk, som &r en civil myndighet, ska sta i
beredskap. Detta fordndrar forutsattningarna for myndigheten
och dess personal.

Riksdagens och regeringens beslut (prop. 2011/12:86, bet.
2011/12:FOU9, rskr. 2011/12:291) innebar att Forsvarsmakten
ska vara bestéllare och Forsvarets materielverk leverantor av
forsvarslogistik, det vill saga ett fortsatt nyttjande av den sa
kallade bestallar-utforarmodellen. Syftet med den &r att saval
bestéllaren som utforaren ska gdras medvetna om kostnader,
effektivitet och hur resurserna anvands. Forsvarsmakten har
dock en reglerad skyldighet att bestélla forsvarslogistik av
Forsvarets materielverk. For Forsvarets materielverk blir
darmed incitamenten for att effektivisera verksamheten svaga,
samtidigt som Forsvarsmakten i praktiken har sma mojligheter
att stalla krav pa effektivitet och produktivitet.

Hur Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk ska
samverka i fragor om materiel- och logistikforsorjningen &r
otydligt reglerat i deras respektive instruktioner och
regleringsbrev.  Regeringen har darmed &verlatit  till
myndigheterna att sjdlva komma Overens om detta, vilket sker
genom ett mellan myndigheterna uppréttat samordningsavtal. |
juridisk mening &r samordningsavtalet inte ett avtal utan en
Overenskommelse mellan myndigheterna utan réttslig verkan
eftersom samtliga statliga myndigheter ingar i den juridiska
personen staten. Enligt Statskontoret &ar inte heller
myndigheternas ekonomiska relationer eller hur bestéllningarna
av vidmakthallande ska ga till i tillrackligt stor utstrackning
reglerat. Detsamma galler de finansiella gransytorna och hur de
ekonomiska transaktionerna ska ga till.

Ansvarsfordelningen i fragor om  materiel- och
logistikforsorjning har gemensamt utarbetats av myndigheterna.
Den innebar att Forsvarsmakten specificerar sina krav pa
formaga och att materielverket utifran angivna krav utarbetar
mojliga  forsorjningslosningar.  Ansvarsforhallandena  efter
reformen &r i grunden desamma, &ven om rollerna har
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forskjutits och Forsvarets materielverk fatt mer inflytande dver
logistikforsorjningen av forsvaret. Trots rollforskjutningen har
regeringen inte dndrat sin styrning av Forsvarets materielverk.

Statskontoret lyfter fram ett antal centrala fragor som
kvarstar att losa ut i relationen mellan myndigheterna kopplade
till omstéllningen av materiel- och logistikforsorjningen. Det
galler bestdllningar av vidmakthallande, valet av gemensamt
langsiktigt it-system samt hur Forsvarsmaktens krav pa
beredskap ska tillgodoses.

Forsvarsmakten dar dgarforetradare och ansvarig for
materielens status samt hur den anvdnds. Samtidigt har
huvuddelen av teknik- och materielkontoren forts over till
Forsvarets materielverk. Grénsytorna mellan myndigheternas
verksamheter &r otydliga varfor risken for att man bygger upp
parallella kompetenser &r 6verhédngande. Det finns heller ingen
Overenskommelse om hur man ska félja upp hur Forsvarets
materielverk genomfor vidmakthallandet av  materielen.
Forsvarsmakten har ett krav fran regeringen att aterredovisa hur
materielen har brukats under aret. Att ta fram underlag for en
sadan redovisning ar i dag mycket komplicerat.

Statskontoret framhaller att reformen av materiel- och
logistikférsorjningen medfért att myndigheternas behov av
systemstdd har forandrats. Det forandrade arbetssattet kréaver ett
storre informationsutbyte mellan myndigheterna. Man har i dag
manga it-system och hoga kostnader for drift och underhall.
Fragan om vilka system Forsvarsmakten och Forsvarets
materielverk ska anvanda gemensamt har diskuterats i flera ar
utan att myndigheterna har lyckats komma 6verens om en
langsiktig 16sning. Det finns darfor behov av att utarbeta en
langsiktig I6sning for detta.

Ekonomistyrningsverket har pekat pa att nuvarande
finansieringsform fér materiel- och logistikforsorjningen gor att
det finansiella flodet mellan Forsvarsmakten, Forsvarets
materielverk och industrin blir mycket komplext. | kombination
med att manga projekt stracker sig dver langa tidsperioder leder
det till att FoOrsvarets materielverks prestationer ofta &r
fragmenterade och svara att folja pa ett samlat satt. Modellen
for finansiering medfor &ven att anslagen inte behdver belastas
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nér statens utgift intraffar utan nér myndigheterna sjalva véljer
att sa ska ske. Denna flexibilitet i nar en handelse ska
aterredovisas innebar att regeringens och riksdagens finansiella
styrning forsvaras.

Myndigheterna &r regeringens viktigaste instrument for att
genomfdra sin politik. De ansvarar for att tillampa de lagar och
utféra den verksamhet som riksdag och regering har beslutat
om. En tydlig ansvarsfordelning mellan myndigheterna é&r
darfor en grundldggande forutsattning for en fungerande
styrning av statsforvaltningen. Ekonomistyrningsverket gor
beddmningen att nuvarande finansiella utformning medfor att
Forsvarsmakten inte kan leva upp till myndighetsférordningens
(2007:515) krav pa ledningens ansvar. Darmed kan man inte
heller leva upp till kraven pa ansvar for den militara formagan i
forordning (2007:1266) med instruktion Forsvarsmakten.

Uppdraget om en éversyn av materiel- och
logistikforsorjningen

Materiel- och logistikforsorjning, inklusive forskning och
teknologiutveckling ar medel for att stddja Forsvarsmakten i att
uppratthalla en relevant operativa formaga i fred saval som vid
hojd beredskap. Forsvarsmaktens operativa behov ska darmed
vara styrande for materiel- och logistikforsérjningen.

Utredarens dvergripande uppdrag &r att se Over materiel- och
logistikforsorjningen, utifran ovan namnda inriktning, for att det
ska bli mojligt for regeringen att, med tillgangliga resurser,
utforma och organisera materiel- och logistikforsorjningen med
hansyn tagen till Forsvarsmaktens justerade mal.

Utredaren ska darfor

o foresld hur den samlade materiel- och
logistikforsorjningen bor utformas utifran kravet pa
okad operativ formaga i krigsforbanden och kravet
pa att logistiktjansterna organiseras for detta,

e fOresla hur den samlade materiel- och
logistikforsorjningen bor utformas utifran kraven pa
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att logistiktjansterna ska kunna styras och foljas
upp av Forsvarsmakten,

foresla  hur  Ekonomistyrningsverkets  och
Statskontorets iakttagelser nédr det galler den
verksamhetsmassiga och finansiella styrningen
inom  materiel- och logistikomradet  bor
omhandertas,

analysera ansvarsforhallandena mellan
Forsvarsmakten och  Forsvarets materielverk
avseende materiel- och logistikforsorjningen utifran
Forsvarsmaktens behov av att kunna styra och félja
upp de samlade logistiktjansterna inom forsvaret,
analysera om ansvarsforhallanden och
samverkansfragor mellan  myndigheterna  bor
regleras pa annat satt och redovisa hur en sadan
reglering i sa fall bor vara utformad,

redovisa om  nuvarande  materiel-  och
logistikforsorjningsldsning mojliggor for
myndigheterna att leva upp till

myndighetsforordningens krav pa ledningens
ansvar,

foresla nodvandiga organisatoriska justeringar for
att tillmotesgd kraven pa en &andamalsenlig
materiel- och logistikforsorjning utifran malet om
krigsforbandens operativa formaga vid hojd
beredskap och krig,

foresla en  langsiktig  losning  for  hur
myndigheternas systemstdd ska inriktas,

redovisa de personella konsekvenserna av sina
forslag, och

foresla forfattningsandringar och andra atgarder
som ar nédvandiga.
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Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska hélla sig informerad om och beakta relevant
arbete som pagar inom Regeringskansliet och inom ramen for
EU samt internationella samarbeten.

Utredaren ska &ven halla sig informerad om pagaende
organisationsfordndringar med anledning av regeringens beslut
den 28 juni 2012 om effektivisering av forsvarets
stodverksamhet.

Utredaren ska folja regeringens och myndigheternas arbete
med inforandet av ett nytt planeringssystem  for
forsvarsmateriel.

Utredaren ska samverka med andra offentliga utredningar i
de fall det &r relevant. Vidare ska utredaren samverka med
Forsvarsmakten, Forsvarets materielverk, Totalforsvarets
forskningsinstitut och Fortifikationsverket.

Regeringen har i maj 2015 gett i wuppdrag &t
Ekonomistyrningsverket att foresla hur den verksamhet vid
Forsvarets materielverk som nu finansieras med avgifter i stallet
kan finansieras Over ett nytt anslag pa statens budget.
Regeringen anfor i den forsvarspolitiska
inriktningspropositionen att anslagsstrukturen inom
utgiftsomrade 6 kan behova ses Over for att pa lampligt satt
korrigera den finansiella styrningen av Forsvarets materielverks
avgiftsfinansierade  verksamhet, genom att  sérskilja
forvaltningskostnader fran Ovriga kostnader. Utredaren ska
samverka med Ekonomistyrningsverket i relevanta delar av
respektive uppdrag.

Utredaren ska ocksa inhdmta information fran Statskontoret i
den utstrackning som det ar nédvandigt.

Uppdraget ska redovisas senast den 15 december 2016.

(Forsvarsdepartementet)



