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Sammanfattning

Overbefalhavaren faststillde Forsvarsmaktens —materielforsorjningsstrategi
(MFS) 2007. Sedan dess har det sékerhetspolitiska laget i Sveriges naromrade
forsamrats vilket inneburit att Forsvarsmaktens fokus har skiftat fran interna-
tionella insatser till nationellt forsvar. Syftet med denna studie var att belysa
vilken betydelse det forandrade sakerhetspolitiska laget har pa MFS andamals-
enlighet och att identifiera forandringsbehov infor framtiden.

Studien har utifran semistrukturerade intervjuer undersokt hur Forsvarsmakten,
Regeringskansliet samt Forsvarets materielverk ser pa betydelsen av det
forandrade sakerhetspolitiska laget for MFS, samt vilka behov och utmaningar
som finns infor framtiden. Till det har tidigare studier och utredningar, fran Total-
forsvarets forskningsinstitut och andra myndigheter, sammanstallts for att ge en
bredare utgangspunkt for studiens analys.

Studien konstaterar att det finns brister i den nuvarande strategin for Forsvars-
maktens materielforsorjning. Det fordndrade sékerhetspolitiska ldget har
resulterat i att fokus skiftat till nationellt forsvar, vilket bland annat innebér ett
Okat behov av forsorjningstrygghet i hogre konfliktnivaer. Den nuvarande
strategin beaktar inte denna aspekt i tillrackligt stor utstrédckning. Strategin ger
heller ingen tydlig vagledning kring hur effektmal ska prioriteras eller uppnas.

En reviderad strategi for Forsvarsmaktens materielforsérjning behover darfor pa
ett tydligare satt beakta det forandrade sdkerhetspolitiska laget i omvérlden och i
forlangningen risken for hojd beredskap och krig i Sveriges naromrade. En
reviderad strategi bor ta hansyn till hur det militara forsvaret ar tdnkt att nyttjas.

Nyckelord: Materielférsorjning, Strategi, Forsvarsmakten, FOrsorjningstrygghet
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Summary

The materiel supply strategy for the Swedish Armed Forces was established in
2007. Since then the security environment has deteriorated in Sweden’s vicinity,
giving rise to a change in focal point from international missions towards
territorial defence. This study examines how the change in the security environ-
ment has affected the expedience of the materiel supply strategy with regard to
current prerequisites in order to identify the need for revisions.

A set of semi-structured interviews was conducted with representatives from the
Swedish Armed Forces, the Ministry of Defence and the Swedish Defence
Materiel Administration. In addition, the study has reviewed previous studies,
from the Swedish Defence Research Agency as well as other government
agencies, in order to provide a broader perspective for the analysis.

The study concludes that there is a need for revising the current materiel supply
strategy. The change in focal point from international missions towards territorial
defence has, among other things, put a greater emphasis on security of supply for
the Swedish Armed Forces. This aspect is not completely covered in the current
strategy. Moreover, the current strategy does not provide guidance as to how
desired objectives are to be prioritized or achieved.

Keywords: Materiel supply, Strategy, Swedish Armed Forces, Security of
supply
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1. Inledning

Bakgrund

Det sdkerhetspolitiska laget i Sveriges naromrade har forsamrats under det senaste
decenniet vilket inneburit att Forsvarsmaktens fokus har skiftat fran
internationella insatser till nationellt férsvar. Den forsvarspolitiska inriktningen
for 2016-2020 anger att det enskilt viktigaste under perioden ar att hdja den
operativa formagan i krigsforbanden och sakerstélla den samlade férmagan i
totalforsvaret.! Aven Forsvarsberedningen understryker vikten av att Forsvars-
maktens operativa formaga forstarks forhallandevis snabbt.?

Overbefalhavaren faststillde Forsvarsmaktens —materielforsorjningsstrategi
(MFS) 2007.2 Samtidigt beslutade chefen for Forsvarets materielverk (FMV) att
strategin &ven skulle tillampas inom FMV. Arbetet med framtagandet av strategin
genomfordes gemensamt av Forsvarsmakten och FMV med deltagande fran
Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI).

MFS é&r skriven under en tid da internationella insatser var i fokus. Denna studie
belyser hur den forandrade inriktningen for Forsvarsmaktens verksamhet
paverkar strategins andamalsenlighet och relevans. Studien har genomforts pa
uppdrag av Forsvarsmakten inom ramen for FOIl-projektet Stod till Militér-
strategisk Inriktning (SMI). Till foljd av att Férsvarsberedningen i sin slutrapport*
uttrycker ett behov av en ny materielférsorjningsstrategi for det militara forsvaret,
kan foreliggande rapport utgora ett underlag.

Syfte och fragestallningar

Syftet med denna studie ar att belysa vilken betydelse det férandrade sakerhets-
politiska laget har pA MFS andamalsenlighet och att identifiera férandringsbehov
infor framtiden.

Studien syftar till att besvara foljande fragestallningar:

e Vilka effekter var det tankt att MFS skulle uppna nér den faststalldes?
e Har prioriteringarna av dessa effekter forandrats dver tid?

! Prop. 2014/15:109. Forsvarspolitisk inriktning - Sveriges forsvar 2016-2020.

2 Ds 2019:8. Varnkraft. Inriktning av sakerhetspolitiken och utformning av det militara forsvaret 2021-
2025.

3 Forsvarsmakten, Strategi for Forsvarsmaktens materielforsorjning. Bilaga, 23 283:61994, 2007

4 1bid, s. 268
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e Finns det svagheter med MFS i det nya sékerhetspolitiska laget och vilka
utmaningar och behov finns med anledning av det infor framtiden?

Metod

Studiens utgangspunkt har varit att tillvarata berérda aktorers syn pa MFS. For att
uppna detta har ett antal intervjuer genomforts med medarbetare fran
Forsvarsmakten, Regeringskansliet och FMV. Samtliga intervjupersoner har
erfarenhet av att arbeta med materielforsorjning inom respektive myndighet och
har forkunskaper om MFS. Inom respektive myndighet arbetar intervjupersonerna
pa strategisk niva. Utdver intervjuerna har skriftlig dokumentation, bland annat
tidigare studier av MFS, analyserats for att ge en bakgrund till MFS.

Totalt intervjuades sju personer under perioden mars-april 2019. Intervjuerna var
semi-strukturerade, vilket innebar att intervjuerna utgick fran en pa foérhand
utarbetad mall med Oppna frageomraden. Vid samtliga intervjuer anvandes
samma mall for fragorna som stalldes. Intervjumallens frageomraden fokuserade
pa hur intervjupersonerna upplevde att den forandrade inriktningen av Forsvars-
maktens verksamhet paverkat prioriteringar av effektmal samt vilka behov och
utmaningar som finns infor framtiden kopplat till MFS. Som underlag till fragorna
som handlade om prioriteringar anvandes de fem effektmal som identifierades av
FOLl i en utvardering av MFS fran 2011.° Dessa effektmal beskrivs narmare under
kapitel 3 av denna rapport.

Intervjuerna skrevs ut i textform. Infor slutbearbetningen av datamaterialet lastes
hela textmaterialet igenom flera ganger. Delar av textmaterialet med liknande
innehall sammanfordes till kategorier. Denna sammanstallning ligger till grund
for den resultatredovisning som aterfinns i denna rapport.

Avgransning

Malséttningen for denna rapport &r att belysa olika aspekter som behover beaktas
vid en eventuell omarbetning av nuvarande MFS. Rapporten ger ddaremot inte
explicit forslag pa hur en eventuell framtida strategi bor utformas, utan endast
nagra utgangspunkter for en reviderad strategi. Vidare utgar studien fran punkt-
satserna 1 - 5 i materielférsorjningsstrategin, som aterges i kapitel 3.

5 Axelson m.fl. Utvardering av Forsvarsmaktens materielforsorjningsstrategi. FOI-R--3209--SE, 2011.

8 (23)



FOI-R--4790--SE

2. Teoretiska utgangspunkter

Det finns flera olika definitioner av begreppet strategi och olika uppfattningar om
vad en strategi fyller for funktion. Foljande kapitel syftar till att utifran valda delar
av litteraturen pa omradet tillhandahalla nagra olika perspektiv for att kunna
resonera kring strategier och huruvida en strategi ar &ndamalsenlig eller inte.

Vad ar en strategi?

Det finns ingen allmént vedertagen och entydig definition som beskriver hur
begreppet strategi ska forstas och avgransas.

Freedman menar att ett strategiskt forhallningssatt, i en vid bemarkelse, handlar
om att tanka langsiktigt kring hur ett mal ska kunna uppnas. Att ha en strategi
betyder att ndgon har reflekterat kring sitt och andras agerande i forvag i
forhallande till sina mal och sina resurser. ®

Mintzberg menar i sin tur att det inte gar att beskriva begreppet strategi med enbart
en ensam definition, utan syftar istallet till ndgot av fem P:n: Plan; Ploy; Pattern;
Position; eller Perspective.’

En strategi i formen av en plan k&nnetecknas av att den utformas i foérvag och
syftar till att beskriva eller ge vagledning éver hur ett medvetet agerande ska se
ut for att ett mal ska kunna uppnas. | och med att en strategi ofta maste beakta
andra aktorer kan en sadan strategisk planering ibland ga ut pa att paverka nagon
annans beteende i en viss riktning genom exempelvis vilseledning eller hot. Ett
annat satt att se pa en strategi ar dock att den utgor ett handlingsmaénster, snararare
an en plan. Handlingsmanstret kan i viss man vara produkten av en organisations
omedvetna beteende. Pa engelska brukar begreppet emergent strategy anvandas
for att beskriva en strategi som har sitt ursprung i ett handlingsmonster snarare &n
medveten planering.

Samtidigt behdver en strategi inte nddvandigtvis ge uttryck for vare sig planering
eller handlingsmdnster. En strategi kan snarare syfta till att positionera organi-
sationen i en omvarldsmiljo, for att pd sa vis matcha organisationens interna
kontext med omvérldens externa. Likval kan en strategi vara ett perspektiv, dar
fokus ligger pa organisationens syn pad omvarlden och pa de normer och
vérderingar som styr organisationens agerande.

® Freedman, L. Strategy. 2 Revised edition. Oxford: Oxford University Press Inc, 2015.
" Mintzberg. H. The Strategy Concept I: Five Ps For Strategy. California Management Review. 30:1, 1987.
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Nar &r en strategi andamalsenlig?

Det ar ofta omajligt att vara fullstandigt saker pa att en viss strategi leder till ett
onskvart lage. Rumelt menar dock att en andamalsenlig strategi bor uppfylla ndgra
grundlaggande kriterier:®

1.

Strategin ska vara konsekvent. En strategi ska skapa ett gemensamt
sammanhang for en organisation och bidra till samordning av ett
kollektivt agerande. Strategin ska darfor beskriva mal och/eller medel
som ar inbordes logiska i forhallande till varandra och med andra
strategier inom organisationen.

Strategin ska ta hansyn till omvarlden. Strategin ska hjélpa en organi-
sation att anpassa sig till omvérlden och till avgérande férandringar i
denna.

Strategin ska skapa varde. En strategi maste innebéra att nadgon sorts
varde skapas eller vidmakthalls. | vissa situationer kan det handla om att
skapa en konkurrensfordel gentemot en annan aktor.

Strategin ska vara genomférbar. En strategi kan inte forutsatta resurser
som inte existerar eller fa sddana negativa konsekvenser for andra
omraden att den blir oacceptabel. Strategin ska kunna genomféras med
de fysiska, personella och monetéra resurser som finns tillgangliga.

Dessa grundlaggande kriterier kan utgora utgangspunkten for en strategi-
utvardering. Om strategin misslyckas med att uppna nagon eller nagra av
kriterierna kan det ses som en indikation pa att strategin inte &r andamalsenlig och
att den darfor behdver forandras. Strategiutvardering ar med detta synsatt en
process som skapar en aterkoppling mellan planering, mal, medel och resultat:
forandrade omstandigheter eller oférutsedda handelser behover aterspeglas i en
forandrad strategi. Samtidigt ar det viktigt att komma ihag att en bra strategi,
enligt Rumelt, &r en strategi som inte kraver standiga omformuleringar.

8 Rumelt, R. P. Evaluating business strategy. | The Strategy Process, Mintzberg, H., Quinn, J.B. and
Ghoshal, S. (red.), Revised Edition, London: Prentice Hall Europe, 1998.

10 (23)



FOI-R--4790--SE

3. Materielférsorjningsstrategin

Beskrivning

Materielforsorjningsstrategin (MFS) &r ett for Forsvarsmakten och FMV styrande
dokument som syftar till att inrikta och styra materielférsorjningen. MFS syftar
aven till att realisera den av statsmakterna uttryckta viljan till en, ur ett livscykel-
perspektiv, mer kostnadseffektiv och samtidigt séker materielférsorjning utifran
insatsforsvarets uppgifter och behov.® De 6vergripande malen for strategin &r:

1. Insatsforsvarets uppgifter och behov skall vara styrande for
Forsvarsmaktens materielforsorjning.

2. Materielforsorjningen skall vara kostnadseffektiv ur ett
livscykelperspektiv och tillgodose kravet pa 6kad leveranssakerhet.

De metoder som MFS anger ska anvandas for att uppna dessa mal &r:

3. Materielforsorjningen skall styras av tydliggjorda och medvetna val
mellan kostnad, effekt och handlingsfrihet.

4. Materielférsorjningen skall via en iterativ kravanpassning i hogre grad
nyttja Forsvarsmaktens befintliga materiel och marknadens méjligheter
samt ske samordnat med utformning.

5. Internationell samverkan skall vara huvudalternativet vid all utveckling,
anskaffning och vidmakthallande och nyttan av internationellt
materielsamarbete skall maximeras. Exporten av i Férsvarsmakten
existerande materielsystem skall frdmjas dér det &r till stor nytta for
insatsforsvarets behov.

6. Materielforsorjningen skall ske samordnat med Forsvarsmaktens
forskning och teknikutveckling.

7. Antalet olika system skall minskas genom tkad teknisk
systemsamordning.

8. Okad kostnadseffektivitet skall sokas genom att minska statens egen
verksamhet och ge leverantorerna storre ataganden.

9. Materielforsorjningen skall ledas av en myndighetsgemensam
integrerad materielledning.

Angréansande till MFS &r de principer for materielférsorjning som riksdagen
beslutat bade i den forsvarspolitiska inriktningen 2009 och 2015. | inriktnings-
propositionen fran 2009'° angavs att Forsvarsmaktens behov av materiel ytterst

® Forsvarsmakten, 2007, s. 2.
10 proposition 2008/09:140. Ett anvandbart forsvar.
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bestams av krav pa operativ formaga i olika avseenden. Materielforsorjningen ar
darmed att betrakta som ett medel for att forse insatsorganisationen med den
materiel som behdvs for att utrusta forbanden. Enligt propositionen ska detta
uppnas genom att tillampa tre grundprinciper: att sa langt som mojligt anvanda
och vidmakthalla befintlig materiel, eventuell nyanskaffning bor ske genom
befintlig och beprévad materiel, utveckling bér genomféras forst nér behoven inte
kan tillgodoses av de andra principerna. | inriktningspropositionen fran 2015
angavs att all materielférsorjning bor bedémas utifran uppgiften att under
forsvarsinriktningsperioden 2016 t.o.m. 2020 héja krigsforbandens operativa
formaga, dock med samma grundlaggande principer som i tidigare proposition.

Enligt fordraget om den Europeiska unionens funktionssitt (EUF) ska
upphandling av forsvarsmateriel enligt huvudregeln ske under konkurrens, men i
enlighet med fordragets Artikel 346 kan undantag goras fran denna huvudregel,
forutsatt att upphandlingen innefattar vasentliga sakerhetsintressen. Efter att
Forsvarsmakten faststéllde MFS har regeringen &ven pekat ut tre omraden inom
materielforsorjningen som vasentliga sakerhetsintressen. | den forsvarspolitiska
inriktningspropositionen fran 2015 lyftes stridsflyg- och undervattensférmagan
fram som omrdden av vasentlig betydelse for Sveriges forsvar. |
budgetpropositionen fran 2018 tillkom aven integritetskritiska delar av lednings-
systemomradet sasom sensorer, telekrig och krypto, som vasentliga sikerhets-
intressen. Anskaffningarna knutna till dessa omraden omfattas av EUF-fordragets
artikel 346 och kan saledes anses ligga utanfor materielforsorjningsstrategin.

Tidigare studier och utredningar

I en FOIl-rapport? fran 2011 utvarderades tillampningen av MFS. Forfattarna
utgick fran ekonomisk forskning om verksamhetsutveckling och strategisk
tillampning och darmed forknippade effektmal, dvs. de 6vergripande effekterna
som efterstravas. 1* Effektmalen for verksamheter definieras vanligen som
kvalitet, kostnad, flexibilitet, leveranssékerhet och hastighet. I studien av MFS
operationaliserades dessa till: insatsforsvarets behov; kostnad; handlingsfrihet;
leveranssakerhet; och kortare ledtider.

Den 6vergripande slutsatsen fran utvarderingen var att tillimpningen av MFS
hade varit begrénsad. Tre forklaringar angavs. For det forsta var det oklart hur
strategins effektmal enligt ovan skulle tolkas och hur de skulle prioriteras in-
bordes. Det fanns exempelvis inte klart beskrivet hur medel och metoder skulle

1 Proposition 2014/15:109. Forsvarspolitisk inriktning - Sveriges forsvar 2016-2020, s. 99.
12 Axelson m.fl. Utvardering av Forsvarsmaktens materielforsorjningsstrategi. FOI-R--3209--SE, 2011.
13 Slack, N., Chambers, S. & Johnson, R. Operations Management. London: Prentice Hall, 2007.
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styra mot de i rapporten identifierade effektmalen.'* En viktig poang fran tidigare
studier &r ocksa att ingen organisation kan optimera alla effektmal, utan en
prioritering mellan effektmalen &r nodvandig.*® Eftersom det inte var tydligt vad
strategin skulle leda till var konsekvensen, enligt forfattarna, att det blir svart, om
inte omdjligt, att styra och folja upp tillampningen. For det andra hade
organisationerna inte forandrats for att kunna omhéanderta MFS. Forfattarna
menade exempelvis att arbetsmetoder var oklara, att det fanns begrénsningar i
samarbetet mellan de olika myndigheterna och att det saknades en systematisk
uppféljning av strategin. For det tredje skapade regeringens principer for
materielforsorjningen en parallell styrning av materielférsérjningen, aven om
forfattarna understrok att det inte fanns nagra tydliga konflikter mellan dessa
principer och MFS fran 2007.1

I Riksrevisionens granskning'” fran 2011 av Sveriges internationella forsvars-
materielsamarbeten  undersoktes huruvida det internationella forsvars-
materielsamarbetet styrs respektive genomfors pa ett effektivt satt av regeringen
och ansvariga myndigheter. Granskningen konstaterade att forseningar ar relativt
vanligt forekommande inom internationella materielsamarbeten. Riksrevisionen
konstaterade i granskningen att fordelarna med internationella materiel-
samarbeten maste vagas mot en okad risk for fordyringar, forseningar, formage-
glapp*® och en minskad nationell handlingsfrihet.*®

| ett FOI-memo?° fran 2016 togs en taxonomi for olika anskaffningsformer fram.
I memot konstateras bland annat att det pa grund av den hoga komplexiteten ofta
ar svart att dela in militara anskaffningsprojekt i férenklade anskaffningsformer.
En sa kallad ren hyllvaruanskaffning, i betydelsen att inga som helst justeringar
eller anpassningar sker, ar svar att genomfora. Det konstateras att det ur ett
styrnings- och uppféljningshanseende finns ett behov av att etablera granser inom
vilka en anskaffning kan definieras som en hyllvara, en anpassnings- eller en
utvecklingsprodukt.

En annan FOI-rapport? fran 2016 tog avstamp i principerna for den svenska
materielférsorjningen och utredde i vilken utstrackning olika anskaffhingsformer

4 Axelson, 2011.

15 Slack m.fl., 2007.

16 Axelson, 2011.

7 Riksrevisionen. Leverans pa utsatt tid? En granskning av forsvarets internationella
materielsamarbeten. RiR 2011:13, 2011.

18 Ingdende och utgdende system sammanfaller inte i tid.

9 Riksrevisionen, 2011, 5.11-12.

2 Jonsson & Lusua. Off the Shelf or by yourself? Towards a Framework for Categorizing Military
Acquisitions. FOl Memo 5741, 2016.

21 Nordlund m.fl. Effektiv materielférsorjning. Utveckla, anpassa eller képa fran hyllan? FOI-R--4265--
SE, 2016.
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anvands i materielanskaffningen till Forsvarsmakten. De olika anskaffnings-
formerna som undersoktes var kop av befintlig materiel, anpassning av befintlig
materiel och utveckling av ny materiel. En viktig slutsats var att det inte fanns
nagon enhetlig definition av dessa olika anskaffningsformer; snarare ar det sa att
ett antal olika definitioner férekommer.

I en FOl-rapport?? fran 2017 jamfordes MFS med motsvarande strategier i
Finland, Norge och Danmark. Slutsatsen fran studien var att de nordiska landernas
strategi eller prioriteringar gallande militar materielforsorjning var forhallandevis
lika. Samtidigt fanns skillnader mellan l&ndernas strategier. Den finska strategin
for materielforsorjning ar exempelvis starkt knuten till samhallets och forsvarets
formaga att dver tid kunna uppratthalla stridsduglighet, samtidigt som Danmark
och Norge prioriterar NATO-kompabilitet i materielforsérjningen. Ytterligare en
skillnad mellan Sverige och de dvriga nordiska landerna var att dessa definierat
ett antal kritiska teknologiomraden, dar det i enlighet med EUF-fordragets artikel
346 samt i Norges fall EES-avtalets artikel 123, kan goras undantag fran
huvudregeln att upphandling av férsvarsmateriel ska ske under konkurrens medan
Sverige definierat tvd formageomraden. Studien understrok dock att prio-
riteringen av dessa teknologiomraden inte nédvandigtvis innebar att det ar den
inhemska forsvarsindustrin som ska tillhandahalla dessa, utan att det ar tillgang-
ligheten till dessa teknologiomraden som &r det centrala.

Utredningen om Forsvarsmaktens langsiktiga materielbehov 22 foreslog i sitt
betdnkande att en strategi bor tas fram for att kunna sékerstélla leveranser av
tjanster och materiel, likvél som tillgang till kompetens, under saval fred, som vid
hojd beredskap och i krig. Utredningen konstaterade bland annat att
stridsflygsformagan och ubdt tillsammans star for narmare en tredjedel av
materielanslagen under perioden 2017 till och med 2029. Férsvarsmakten, ar
enligt utredningen, starkt beroende av ett enskilt foretags kompetens nar det géller
saval stridsflygsformagan som undervattensférmagan. Det tycks dock inte vara
klarlagt hur beroendet ska hanteras pa langre sikt avseende vidmakthallande och
underhall. Utredningen konstaterade saledes att beroendet av forsvarsindustrin
och dess paverkan pa tillganglighet, uthéllighet och operativ formaga bor
analyseras. Utredningen konstaterade vidare att grundliga analyser av risker och
mojligheter bor genomféras infor beslut om internationella materielsamarbeten.

22 Olsson & Nordlund. Effektiv materielférsérjning. Nordiska landernas strategi, organisation och
forsvarsindustri. FOI-R--4452--SE, 2017.
2 50U 2018:7. Forsvarsmaktens langsiktiga materielbehov.
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4. Resultat fran intervjuer

| detta kapitel presenteras en sammanstéllning av de intervjuer som genomforts
med medarbetare i Forsvarsmakten, Regeringskansliet och FMV. Bearbetningen
av intervjuerna gav upphov till fyra kategorier som tillsammans beddéms skapa en
Overgripande beskrivning av det insamlade datamaterialet: Operationsmiljons
betydelse; Behov av forsorjningstrygghet; Internationella samarbeten samt
Samspelet med andra strategier.

Operationsmiljons betydelse

Intervjuerna pekar pa att det forandrade sakerhetspolitiska laget har resulterat i att
prioriteringarna mellan identifierade effektmal i MFS har forandrats. Fokus har
skiftat fran kostnadseffektivitet i ett insatsforsvar inriktat mot internationella
insatser till operativa behov i ett lage dar nationellt forsvar ater ar i centrum.

Intervjupersonerna ger en samstdmmig bild 6ver hur MFS starkt &r praglad av den
tidsanda som radde nar den togs fram. MFS ar “ett barn av sin tid”, menar
exempelvis en intervjuperson fran FMV. Det sakerhetspolitiska ldget gjorde att
det nationella forsvarets behov var nedtonade. Istéllet blev kostnadseffektivitet
och besparingar det Gverordnade effektmalet. Fokus for Forsvarsmaktens
verksamhet var internationella insatser. Detta medforde att korta ledtider, som
medgav att forband kunde goras tillgangliga for internationella insatser, ocksa
kom att prioriteras hogt. MFS skulle bidra till att ett insatsforsvar kunde byggas
upp som var “smalare och vassare” och som kunde verka "hdr och nu”. Vagen
fram dit skulle dock ske i den takt som ekonomin medgav”’, understryker en
intervjuperson fran Forsvarsmakten.

Intervjupersonerna beskriver aven hur MFS &r préglad av den historiska
kontexten. En intervjuperson fran FMV beskriver exempelvis hur framtagandet
av MFS var ett sétt att ta avstand fran hur materielférsorjningen till Férsvars-
makten genomforts tidigare: i framtiden skulle I1dnga utvecklingsprojekt undvikas.
En liknande bild ges av en intervjuperson fran Forsvarsmakten, som menar att
MFS var ett sétt att "bryta monstret fran det kalla kriget”: strategin skulle vara
ett satt att tydliggora att egenutveckling inte ldngre var huvudalternativet.
Intervjupersoner fran Regeringskansliet och FMV beskriver ocksa hur det fanns
en forhoppning om att besparingar i anskaffningsprojekt kunde uppnas, samtidigt
som forseningar kunde undvikas, om materielférsérjningen inriktades mot att i
hogre grad an tidigare anskaffa fardigutvecklad materiel som fanns tillganglig pa
marknaden. En forutsattning for detta var det da rddande sakerhetspolitiska laget
som medgav att materielforsorjningen kunde ta sin utgangspunkt i marknaden.
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Samtliga intervjupersoner beskriver dock hur dagens forsémrade sakerhets-
politiska lage har fatt ett stort genomslag i hur MFS:s effektmal prioriteras. Det
nationella forsvarets behov har kommit att bli det hogst prioriterade effektmalet.
En intervjuperson fran Forsvarsmakten beskriver det som en “hotdriven
utveckling”. Leveranssdkerhet har alltjdmt en stor betydelse, men nu i och med
att krigsorganisationen ska byggas upp under en relativt kort tidsperiod. En annan
intervjuperson fran Forsvarsmakten understryker i detta sammanhang betydelsen
av att materielforsorjningen levererar pa ett sadant sétt att den ar i fas med
krigsforbandens uppbyggnad. Kostnadseffektivitet &r pa sa satt, menar intervju-
personerna, inte langre det Gverordnade effektmalet. Det ar dock inte samma sak
som att kostnadseffektivitet inte &r viktigt. Snarare, menar en intervjuperson fran
Regeringskansliet, ar det sa att kostnader ar en aspekt som alltid ska beaktas vid
anskaffning av materiel.

Behov av forsorjningstrygghet

Intervjupersoner fran bade Forsvarsmakten och FMV ger uttryck for ett behov av
att MFS i framtiden pa ett tydligare satt adresserar forsérjningstrygghet. Det
handlar om att kunna “leverera i alla ligen”, som en intervjuperson fran
Forsvarsmakten utrycker det. Detta behov har sin grund i det férandrade
sékerhetspolitiska laget: “det mdste finnas en medvetenhet kring att krig dr en
mdjlighet”. Det handlar ocksa om att de avtal som tecknas med leverantérer
beaktar vad som hé&nder under héjd beredskap eller i samband med ett férsamrat
omvarldslage. Att sékerstélla att leveranser kan ske i ett fordndrat sakerhetsléage
betyder att forsorjningstrygghet behéver tas med som en aspekt nar val om
forsorjningslosningar gors. Det kan betyda att sarskilt viktiga omraden pekas ut
pa forhand och att detta till viss del blir styrande for vilken forsérjningslésning
som anvands. | dagslaget tar inte MFS upp dessa fragor pa ett tydligt satt, menar
intervjupersoner fran Forsvarsmakten och FMV.

Intervjupersonerna ger en samstammig bild 6ver att det satt pa vilket MFS har fatt
ett genomslag i materielférsorjningen framst &r genom en 6kad anvandning av
konkurrensupphandlingar och, till viss del, kop av fardigutvecklad materiel. Att
fullt ut félja MFS och principerna i inriktningspropositionerna upplevs dock som
ett alltfor forenklat forhallningssatt. Intervjupersoner fran Regeringskansliet
menar att materielsystem som anskaffas har en sadan sarart att det ibland inte gar
att pa forhand peka pa en given forsorjningslésning. Snarare ska principerna ses
som en utgangspunkt varifran avsteg kan goras och har gjorts. Intervjupersonerna
fran Regeringskansliet menar exempelvis att utpekandet av vasentliga sakerhets-
intressen inneburit avsteg fran de principer for materielférsorjningen som anges i
MFS och av statsmakterna.
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Intervjupersoner fran FMV och Regeringskansliet pekar ocksa pa att den svenska
staten inom vissa omraden egentligen koper produktionskapacitet av forsvars-
industrin, snarare an enskilda enheter av materiel. Samtidigt erkanner inte MFS
detta, menar intervjupersonerna. De prioriteringar 6ver forsorjningsldsningar som
anges i MFS, men &ven i statsmakternas principer for materielférsorjningen,
behdver darfor kompletteras av en tydlig strategi for den nationella forsvars-
industrin.

Internationella samarbeten

Intervjupersoner fran Regeringskansliet och FMV pekar pa att internationella
samarbeten, och da sarskilt utvecklingsprojekt, inte nodvandigtvis leder till
minskade kostnader. Intervjupersoner fran FMV menar exempelvis att de stora
ekonomiska fordelarna med internationella samarbeten snarare finns att hdmta nar
Sverige kan delta i ett samarbete dar kravstallningsfasen redan ar avklarad. Det
kan ge skalfordelar och vara positivt for eftermarknad?* och vidmakthallande.
Utifran erfarenheter leder samarbeten dar det sker gemensam kravstallning pa den
materiel som &mnas anskaffas inte alltid till kortare ledtider eller kostnads-
besparingar. En intervjuperson fran Regeringskansliet understryker dock att
internationella samarbeten ibland kan motiveras av andra skal.

Samspelet med andra strategier

Intervjupersonerna fran Forsvarsmakten och FMV framhaller att MFS i ¢kad
utstrackning behdver ta hénsyn till sakerhetspolitisk inriktning, militarstrategisk
doktrin samt taktiskt upptradande.

En intervjuperson fran Forsvarsmakten pekar exempelvis pa att en materiel-
forsorjningsstrategi inte kan vara frikopplad fran det doktrin- och strategiarbete
som sker i Forsvarsmakten. Det finns alltid flera sétt att 16sa en uppgift, och risken
finns att MFS tecknar in vagval pa forhand genom att peka ut forsorjnings-
I16sningen for den materiel som ska anskaffas. Intervjupersonen understryker att
militar forméaga byggs genom ett samspel av personal, materiel, utbildning och
moraliska faktorer. Alla dessa delar maste vara synkroniserade med varandra: det
maste finnas en “systembalans”.

Dessutom, menar en annan intervjuperson fran Frsvarsmakten, kan det finnas en
podng med att upptrada annorlunda &n en tankt motstandare for att nd taktiska
fordelar. Pa sa vis behover materielen som anskaffas ocksa vara anpassad till det

2+ Marknad efter anskaffning sa som service och underhall.

17 (23)



FOI-R--4790--SE

satt som Forsvarsmakten avser upptrada. Bade intervjupersoner fran Forsvars-
makten och FMV understryker i detta sammanhang betydelsen av ett ¢kat fokus
pa det nationella forsvaret. Att mota en kvalificerad motstandare i Sveriges
naromrade staller helt andra krav dn de uppgifter som Férsvarsmakten har haft
tidigare, och svenska sarkrav kan fa en 6kad betydelse. Det kan exempelvis handla
om det svenska klimatet eller den specifika operationsmiljon i Ostersjon.
Samtidigt, menar en intervjuperson, &r MFS skriven i en anda av "det som duger
dt andra, duger dt oss”. MFS maste pa sa satt, enligt en intervjuperson fran
Forsvarsmakten, beakta det satt pa vilket sakerhetspolitisk inriktning,
militarstrategisk doktrin samt taktiskt upptradande har férandrats sedan 2007.
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5. Diskussion

Syftet med denna studie har varit att belysa vilken betydelse det férdndrade
sakerhetspolitiska laget har pda MFS andamalsenlighet och att identifiera
forandringsbehov infor framtiden.

Utifran studiens resultat och teoretiska ansats konstaterar vi att det finns brister i
den nuvarande strategin for Forsvarsmaktens materielforsorjning. Bedémningen
grundar sig pa foljande observationer:

1. Strategin &r inte i harmoni med omvérlden. Syftet med MFS 2007 var att
positionera materielforsorjningen i det omvarldslaget som da var
radande, men &ven gentemot ett tidigare handlingsmdnster. Det
forandrade sakerhetspolitiska laget har resulterat i att fokus skiftat till
nationellt forsvar vilket bland annat innebér ett 6kat behov av forsorj-
ningstrygghet i flera konfliktnivaer.

2. Strategin ger ingen tydlig végledning kring hur effektmalen ska
prioriteras eller uppnas. Strategin ger bland annat inte nagon végledning
for hur forsorjningstrygghet i hogre konfliktnivaer ska kunna uppnas
samt prioriteras gentemot andra effektmal.

N&r MFS faststalldes var internationella insatser i fokus for Forsvarsmakten.
Intervjuerna aterger en samstammig bild: nar strategin faststalldes var syftet att
tydligt positionera materielférsorjningen genom att ta avstand fran ett tidigare
handlingsmdnster dar anskaffning inte sallan innebar langa och kostsamma
utvecklingsprojekt.

I och med det forsamrade sakerhetspolitiska laget i Sveriges naromrade samt
Europa har Forsvarsmaktens fokus skiftat till nationellt forsvar och operativ
formaga. > Malsattningen for Forsvarsmakten ar att ha en krigsavhallande
formaga genom att kostnaderna for ett vapnat angrepp ska anses vara orimliga for
angriparen.?® En strategi maste kunna hantera forandringar i omvarlden och till
avgdrande handelser i denna om den ska kunna vara relevant 6ver tid. Skiftet mot
det nationella forsvaret har resulterat i att MFS, utifran studiens teoretiska ansats,
inte beddms vara i harmoni med omvarlden. En strategi for Forsvarsmaktens
materielforsorjning behdver darfor pa ett tydligare satt beakta det forandrade
sékerhetspolitiska laget i omvarlden och i férlangningen risken for héjd beredskap
och krig i Sveriges naromrade.

% Prop. 2014/15:109. Forsvarspolitisk inriktning - Sveriges forsvar 2016-2020. & Ds 2014:20. Forsvaret
av Sverige. Starkare forsvar for en osaker tid.
% Fgrsvarsmakten. Militarstrategisk doktrin. MSD 16. s. 6. FM2016-7676:1, 2016.
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Med malséttningen att uppna forsérjningstrygghet for det nationella forsvaret
beddmer vi att det krévs alternativa metoder jamfort med nar MFS faststélldes.
Det nationella forsvaret ska kunna verka i fred, kris och krig. Det faktum att
operationsmiljon numera ar i naromradet, och att det dimensionerande hotet &r en
kvalificerad motstandare, staller hogre krav pa forsorjningstrygghet jamfort med
nér MFS faststélldes. Detta understryks &ven av det fornyade behovet av total-
forsvarsplanering och utveckling av totalforsvaret. En strategi for Forsvars-
maktens materielforsorjning bor saledes visa pa hur behovet av forsorjnings-
trygghet for Forsvarsmaktens organisation kan tillgodoses i hogre konfliktnivaer.

MFS foreskriver vidare att mojligheten till internationella materielsamarbeten
alltid ska undersokas. Premissen faller sig naturlig i multinationella intern-
ationella insatser dar samarbetslanderna delar operationsmiljé och motstandaren
ar relativt icke-kvalificerad. Samtidigt har Riksrevisionen visat att internationella
materielsamarbeten i hog utstrackning praglas av leveransférseningar.?” Det
finns, menar vi, ett behov att klargdra vilka materielprojekt som lampar sig for
internationella samarbeten och vad det eftersokta malet (effektmalet) med
samarbetet r.

Vi konstaterar att strategin i dess nuvarande form anger vad som dmnas uppnas i
form av effektmalen. Samtidigt konstaterar vi att strategin inte pa ett lampligt sétt
urskiljer hur effektmalen ska uppnds. En strategi for Forsvarsmaktens
materielférsorjning bor ge en tydlig végledning till Férsvarsmakten, FMV och
statsmakterna kring hur effektmalen ska uppnas och aven hur malen sinsemellan
ska prioriteras. Det ar dock viktigt att prioriteringen av effektmalen, dvs. vad som
amnas uppnas, tillats variera for olika kategorier av materielsystem, betingat
krigsforbandens varierande behov. Pa liknande satt ska medel och metoder, dvs.
hur effektmalen uppnas, variera for olika kategorier av materielsystem. MFS
foreskriver i dess nuvarande form att alla typer av materielsystem anskaffas pa
samma satt, vilket i vissa fall forefaller vara orimligt. Valet av anskaffnings-
forfarande bor saledes vara beroende av materielsystemets dimensionerande
effektmal, som i sin tur ar beroende av krigsférbandens behov.

Vi bedémer att strategins medel och metoder inte kommer mota Férsvarsmaktens
behov av stod i de prioriteringar som maste goras till foljd av en forandrad
operationsmiljo. Detta riskerar att motverka den formagetillvaxt under forsvars-
beslutsperioden 2021-2025 som foreslas i Forsvarsberedningens rapport.28

2" Riksrevisionen, 2011.
28 Ds 2019:8.
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Rumelts kriterier for en strategi kan vara relevant att beakta vid en eventuell
revidering av materielférsorjningsstrategin.?® I Forsvarsmaktens fall skulle det
innebdra:

e Strategin ska vara konsekvent. Hur det militdra forsvaret ar tankt att
utvecklas och nyttjas bor utgora utgangspunkten for materielforsorj-
ningsstrategin. En reviderad strategi bor darfor bland annat ta hansyn till
eventuella férdndringar i Forsvarsmaktens militarstrategiska doktrin.

e Strategin ska ta hénsyn till omvéarlden. En reviderad strategi bor vara
robust i forhallande till omvérlden och férandringar i den. Med det bor
strategin bland annat beakta det 6kade behovet av forsorjningstrygghet.

e Strategin ska skapa varde. En reviderad strategi behover utga fran ett
tydligt koncept som beskriver hur materielforsérjningen bidrar till att
Forsvarsmakten kan I6sa sina uppgifter. Utifrdn detta koncept bor
strategin identifiera tydliga effektmal som sedan prioriteras olika for
olika materielsystem.

e Strategin ska vara genomforbar. En reviderad strategi maste kunna
genomforas med de fysiska, personella och monetara resurser som finns
tillgangliga samt ta hansyn till de organisatoriska och marknadsmassiga
forutsattningar som finns inom forsvarsomradet. Strategins medel och
metoder bor ta hansyn till att olika typer och kategorier av materielsystem
inte kan anskaffas pd samma satt.

2 Rumelt, 1998.
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