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Forord

Ekonomistyrningsverket har fatt ett regeringsuppdrag att utvirdera atgérder
som vidtagits for att forstarka Forsvarsmaktens interna styrning och kontroll.
Uppdraget har genomforts av en projektgrupp bestdende av Anne-Marie
Ogren (projektledare), Annika Alexandersson, Johan Brandt, Ulla Duell och
Christina Skogh.

I detta drende har t.f. generaldirektor Mats Wikstrom beslutat.
Funktionsansvarig for intern styrning och kontroll Anne-Marie Ogren har
varit féredragande. I den slutliga handliggningen har ocksa utredarna Annika
Alexandersson, Johan Brandt, Ulla Duell, Christina Skogh och
avdelningschefen Pia Heyman deltagit.

Mats Wikstrom Anne-Marie Ogren
Tf generaldirektor Foredragande
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SAMMANFATTNING

1 Sammanfattning

Regeringen beslutade den 25 februari 2010 att ge ESV i uppdrag att folja upp
Forsvarsmaktens arbete med att stirka den interna styrningen och kontrollen.
Uppdraget innebér att sirskilt bedoma hur Forsvarsmakten har genomfort tidigare
foreslagna atgirder liksom att sirskilt utvirdera genomforandet av Forsvarsmaktens
nya arbetsordning med beaktande av tidigare identifierade problemomraden.
Uppdraget bygger pa den rapport som ESV limnade den 15 maj 2008." For att
komma tillritta med de brister som ESV da identifierade i den interna styrningen och
kontrollen foreslog ESV att Forsvarsmakten skulle vidta féljande atgirder.

e tydliggora ansvar och befogenheter mellan olika befattningar och funktioner
inom Hogkvarteret i Forsvarsmaktens styrande dokument.

e utoka och tydliggora generaldirektorens befogenheter for att stirka
inflytandet av civil kompetens

e inritta en kraftfull stab direkt understélld generaldirektoren for stod med
bland annat planering och uppf6ljning

e utveckla och dokumentera en sammanhallen planerings- och
uppfdljningsprocess for att det ska finnas en aktuell bild av hur processen dr
tankt att fungera

e stirka uppf6ljningens roll, t.ex. genom att fortydliga ansvaret i OB:s uppdrag
till resultatansvariga chefer

e gikra den ekonomiska kompetensen, genom att bland annat utarbeta lampliga
rutiner for Overlamnandet av uppgifter, skapa ldngre rotationstider och
genomfora ett utbildningsprogram i ekonomi for samtliga chefer

Grunden for ESV:s slutsatser i foljande rapport 4r ett trettiotal intervjuer med ledande
befattningshavare och 6vriga medarbetare inom Forsvarsmakten, ansvariga revisorer
fran Riksrevisionen, studier av Forsvarsmaktens interna dokument samt slutsatser i
tidigare utredningar.

1.1 Forsvarsmaktens interna styrning och kontroll

Samtliga forslag som ESV tagit upp i rapporten i maj 2008 har uppméirksammats av
Forsvarsmakten. Flera atgérder har ocksa inforts pa det sitt som ESV foreslagit.
Exempelvis har Forsvarsmakten tydliggjort ansvarsforhallandena for ledande
befattningshavare, sasom generaldirektéren, i nya arbetsordningar. Dels i
Forsvarsmaktens arbetsordning (FM ArbO) som &r den 6verordnade arbetsordningen
for myndigheten, dels i Hogkvarterets arbetsordning (HKV ArbO) som med FM
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ArbO som utgangspunkt reglerar ansvarsforhallanden i olika staber och ledningar i
Hogkvarteret. Vidare har Forsvarsmakten under 2009 utarbetat och dokumenterat en
planerings- och uppfoljningsprocess som beskriver hur planering, genomférande,
uppfoljning och analys ska genomféras. Forsvarsmakten har ocksa i ett forsta steg
genomfort en kortare vidareutbildning inom ekonomi och administration for ett antal
chefer med militdr kompetens.

Utover dessa atgérder har Forsvarsmakten vidtagit andra atgiarder med syfte att stérka
den interna styrningen och kontrollen. Bland annat har Forsvarsmakten valt att
integrera den tidigare ekonomistaben i en ny avdelning i ledningsstaben. Den nya
planerings- och ekonomiavdelningen (PlanEk) inbegriper idag en verksamhet som &r
tankt att driva all central planering och uppfoljning inom Hogkvarteret. Bildandet av
PlanEk motsvarar delvis det forslag som ESV ldmnade om bildandet av en kraftfull
stab for planering och uppfoljning.

Av stor betydelse for den interna styrningen och kontrollen dr ocksa det omfattande
arbetet med att infora det integrerade ekonomi- och resursledningssystemet PRIO.
Nir PRIO ir helt pa plats kommer det enligt ESV:s bedomning finnas @nnu bittre
forutséttningar att halla samman planering och uppfoljning. Detta eftersom all
information did kommer att finnas i ett och samma system. I dag befinner sig
Forsvarsmakten mitt i inforandet av systemet vilket gor att situationen just nu dr
besvirlig for myndigheten. Det finns stora osikerheter i informationen som kommer
ut fran systemet och flera av de intervjuade har framfort farhagor om att det kan
uppstd problem med planeringen for 2011, bland annat med ett bristfélligt
budgetunderlag.

1.2 Tydligare arbetsordningar

Den tydligare regleringen av ansvar och befogenheter for de ledande
befattningshavarna i Hogkvarteret innebér enligt ESV:s bedomning ett framsteg i
arbetet med att stirka den ekonomiska styrningen i Forsvarsmakten. Samtidigt
noterar ESV att det fortfarande finns omraden som behover utvecklas.
Ansvarsfordelningen inom personalprocessen behdver exempelvis klargoras, sérskilt
vad avser ansvarsfordelningen mellan personalstaben, Human Resource Center (HR-
center), produktionsledningen och I6neadministrationen i Boden.

ESV vill vidare betona vikten av att Forsvarsmakten sékerstiller att framtida beslut
avseende organisation och processer som formaliseras i arbetsordningarna
koordineras med PRIO:s mojligheter och begridnsningar. ESV har noterat att dagens
organisation i vissa avseenden skiljer sig fran den organisation som legat till grund
for utvecklandet av PRIO.
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1.3 Generaldirektorens roll

Enligt ESV:s bedomning har de nya arbetsordningarna &ven medfort ett
fortydligande av generaldirektorens roll. Forsvarsmakten har bland annat valt att ge
generaldirektoren ett ansvar att stodja overbefidlhavaren med uppfoljning och analys
av de uppdrag eller andra uppgifter som Overbefdlhavaren har stillt till underlydande
chefer. Generaldirektoren ska dessutom genomfora Overgripande analyser for att
sikerstilla Forsvarsmaktens effektivitet pa sikt. ESV kan av intervjuerna konstatera
att samarbetet mellan overbefdlhavaren och generaldirektoren fungerar vil. ESV har
vidare fatt intrycket av de intervjuade inom Hogkvarteret att Gverbefdlhavaren och
generaldirektoren, idag i hogre utstrickning #n tidigare, uppfattas som en
myndighetsledning.

14 Ekonomidirektorens roll

ESV bedomer att jamfort med situationen 2008 sa har ekonomidirektdren vid
Forsvarsmakten nu fatt ett formellt vidare ansvar, 1 forhallande till
ekonomidirektérens roll som chef for den tidigare ekonomistaben.
Ekonomidirektéren #r idag stdllforetrdidanden chef for ledningsstaben i vilken
ekonomistaben integrerats, och ansvarig for den centrala planerings- och
uppfoljningsprocessen (CPU-processen).

Flera hogre befattningshavare som intervjuats podngterar ocksd  att
ekonomidirektorens roll har inneburit en formell forstirkning, Pa andra nivaer inom
myndigheten uppfattas dock ekonomidirektorens roll som otydlig och urholkad.
Bland annat framfors att det delade ansvaret som stéllforetrdadande chef for
ledningsstaben och processledarskapet for CPU-processen leder till en splittrad roll
jamfort med ekonomidirektorens tidigare roll. Man framhaller ocksa att det kdnns
frimmande att dela upp ansvaret for CPU-processen pa tva befattningshavare. Dels
processansvaret pa ekonomidirektoren dels det organisatoriska ansvaret pa chefen for
PlanEk.

ESV menar att konstruktionen med en processledare och en linjechef kan medfora
svarigheter for processledaren att ta det fulla ansvaret, sirskilt i en starkt hierarkisk
organisation som Forsvarsmakten. For att den nuvarande ansvarsférdelningen i CPU-
processen ska fungera vil stills dérfor, enligt ESV:s bedomning, hoga krav pa
samarbetsformagan mellan ekonomidirektdren och chefen for PlanEk.

ESV bedomer vidare att vissa formella fortydliganden bor goéras avseende
ekonomidirektorens ansvar. Det bor tydliggoras att ekonomidirektoren har ansvaret
att sammanstilla och kvalitetssikra alla styrdokument som utgor slutprodukter i
CPU-processen, det vill sdga arsredovisning (AR), delarsrapport (DAR),
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budgetunderlag (BU), OB uppdrag (OB U) och Forsvarsmaktens utvecklingsplan
(FMUP).

1.5 Delegering med bristande uppfoljning

ESV intryck &r att overordnade chefer inom Hogkvarteret inte alltid haller sig
tillrackligt informerade och uppdaterade inom de omraden de delegerar vidare. Det
overgripande ansvaret kan inte vidaredelegeras och det krivs dédrfér en kontinuerlig
uppfdljning av den delegerade verksamhetens resultat.

1.6 Centrala planerings- och uppféljningsprocessen
(CPU)

I enlighet med ESV:s forslag fran 2008 finns nu processen for central planering och
uppfoljning dokumenterad i en promemoria som beslutats av ekonomidirektoren.” T
ESV:s intervjuer framkommer dock att bilden av hur processen ir tinkt att fungera
inte dr tydlig i organisationen. ESV rekommenderar Forsvarsmakten att fortsétta att
vidareutveckla och kommunicera en enhetlig bild av planerings- och
uppfdljningsprocessen.

ESV bedomer ocksa att i och med bildandet av avdelningen PlanEk inom
ledningsstaben finns det nu bittre forutséttningar att halla ihop planering och
uppfoljning. Aven PRIO-systemet kommer mojliggora en sammanhallning av dessa
delar eftersom all planerings- och uppféljningsinformation da finns i ett och samma
system.

ESV:s bedomer vidare att Forsvarsmaktens ledning inte lyckats tydliggora
kopplingen mellan intern styrning och kontroll och verksamhetsstyrningen och att en
integrering av processen for intern styrning och kontroll i CPU-processen skulle
fortydliga styrningen i Forsvarsmakten. ESV menar ocksa att Forsvarsmakten bor
arbeta vidare med att integrera arbetssétten med planering och uppf6ljning, dels inom
avdelningen PlanEk och dels sa att d&ven produktionsledningen, personalstaben och
insatsledningen tydligare inkluderas i processen.

1.7 Processtankandet behover forankras

I HKV ArbO forsoker Forsvarsmakten klargora befattningshavares overgripande
ansvar for sirskilt betydelsefulla processer i Hogkvarteret. ESV dr positiv till att
Forsvarsmakten initierat en processorientering av arbetet inom Hogkvarteret och ser
detta som en potential for Forsvarsmakten att effektivisera verksamheten.
Processorienteringen forsvaras dock av att myndigheten traditionellt dr en stark

2 Beslut om centrala planerings- och uppféljningsprocessen 2009-10-27
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hierarkisk organisation dir militdra gradbeteckningar paverkar vem som har reellt
inflytande. Da det dessutom finns manga hierarkiska nivaer blir det svart for
personalen att tinka och arbeta i horisontella processer istéllet for i de “normala”
vertikala leden. ESV bedomer att processtinkandet behover utvecklas i hela
verksamheten och foreslar dérfor utbildningsinsatser med processfokus.

1.8 Central controllerenhet

I rapporten 2008 foreslog ESV bildandet av en stab direkt understdlld
generaldirektoren for att stodja myndighetsledningen med planering och uppf6ljning.
Forsvarsmakten valde en delvis annan 16sning. Avdelningen PlanEk bildades i syfte
att fylla behovet av en controllerfunktion inom Forsvarsmakten. I PlanEk har man
samlat alla uppgifter och centrala styrdokument som ingar i den centrala planerings-
och uppfoljningsprocessen vilket ger forutsittningar for att béttre kunna
kvalitetssikra myndighetsledningens beslutsunderlag.

ESV bedomer att PlanEk i dagsldget inte fungerar som den centrala
controllerfunktion den idr tinkt att vara, bland annat di den samlade
kvalitetssdkringen brister. ESV bedomer att Forsvarsmakten bor arbeta vidare med
att stirka funktionens roll som central controller i myndigheten, bland annat genom
att  kvalitetssdkra  inrapporterade  utfall, prognoser och underlag till
planeringsdokument. En central controllerfunktion av detta slag maste ddrutéver ta
ett mer sammanhallet ansvar for myndighetens arbete med intern styrning och
kontroll genom metodstéd och kvalitetssidkring. Denna funktion maste ocksa ta det
samlade kvalitetsansvaret for de dokument som upprittas, till exempel
arsredovisning, delarsrapport och budgetunderlag.

1.9 Personalrotation och nyckelkompetens

I rapporten 2008 foreslog ESV bland annat att Forsvarsmakten borde oOverviga
ldngre rotationstid i befordringsgangen for att sikerstélla kontinuitet och kompetens.

ESV bedomer att personalrotationen, framforallt inom Hogkvarteret, dr hog dven om
den uppges ha minskat nagot. Minskningen antas bero pa att antalet anstillda pa
myndigheten reducerats och att det ddrmed inte finns sd manga lediga tjdnster att
soka. T intervjuerna framkommer dock att Forsvarsmakten &r medveten om
problemet med tjdnsterotationen och att man forsoker paverka de anstillda att stanna
lingre pa sina tjdnster. Personalrotationen sker idag i huvudsak under ledning av
personalstaben, som foreslar omplaceringar. For att bryta det invanda ménstret med
tjansterotation under ledning av personalstaben bor cheferna, enligt ESV, fa ta ett
mer aktivt ansvar for utvecklingssamtal, 16nesamtal och karridrutveckling for de
anstillda. De anstillda bor dessutom mer aktivt sjidlva soka nya tjénster.
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ESV kan konstatera att Hogkvarteret i dag, framforallt inom ekonomiomradet, till
stor del 4r beroende av ett fatal nyckelpersoner exempelvis for att kunna genomféra
visentliga delar av ekonomiadministrationen och for att fa PRIO-systemet att fungera
i det praktiska arbetet. For att forsoka minska beroendet av nyckelpersoner
rekommenderar ESV Forsvarsmakten att aktivt arbeta med arbetsférdelning,
kompetensoverforing och utbildning inom sérskilt viktiga omraden.

1.10 Ekonomisk kompetensutveckling

ESV patalade i rapporten 2008 behovet av att sidkerstilla den ekonomiska
kompetensen for chefer inom Forsvarsmakten. Forsvarsmakten har genomfort en
forsta ekonomiutbildning av en mindre grupp chefer med militdr kompetens inom
Hogkvarteret. ESV  ser positivt pa utbildningsinitiativet och bedomer att
kursinnehallet &r vil avpassat for de tre dagar som avsatts for utbildningen. Det finns
dock inget beslut inom Forsvarsmakten att ga vidare med denna utbildning och ESV
rekommenderar Forsvarsmakten att besluta om att denna typ av ekonomiutbildning
ska fortsdtta. ESV rekommenderar dven att Forsvarsmakten utreder behovet av en
mer fordjupad ekonomiutbildning for chefer.



2 Inledning

2.1 Bakgrund

ESV fick ett regeringsuppdrag den 24 januari 2008 att i ndra samarbete med
Forsvarsmakten och Regeringskansliet genomféra en problemanalys av
Forsvarsmaktens interna styrning och kontroll samt att ldamna forslag till konkreta
forbittringsatgédrder. Anledningen till detta var att Forsvarsmakten hade gjort en
hemstillan till regeringen om att fa omférdela anslagsmedel pa 550 miljoner kronor
mellan tva av sina anslag. Orsakerna till detta angavs vara att kostnaderna dkat mer
in planerat under 2007 och 2008. Regeringen menade att detta maste bero pa brister i
den interna styrningen och kontrollen hos Forsvarsmakten. ESV ldmnade en
slutrapport den 15 maj 2008 med en analys av den interna styrningen och kontrollen
och med ett antal atgirdsforslag.’

Som ett svar pa denna rapport gav regeringen Forsvarsmakten och ESV ytterligare ett
uppdrag, ndmligen att genomfora de atgérdsforslag som ESV hade ldmnat i rapporten
den 15 maj. I det nya uppdraget gav regeringen Forsvarsmakten till uppgift att med
stod av Ekonomistyrningsverket genomfora atgirder for att forbittra och sékerstélla
Forsvarsmaktens interna styrning och kontroll. Detta stoduppdrag pagick under ett ar
och slutrapporterades 31 augusti 2009.

Syftet med detta tredje regeringsuppdrag &r att sérskilt bedoma hur Forsvarsmakten
har genomfort tidigare foreslagna étgdrder. ESV ska ocksa sérskilt utvirdera
implementeringen av Forsvarsmaktens nya arbetsordning med beaktande av tidigare
identifierade problemomraden.

2.2 Tidigare identifierade problemomraden och
atgardsforslag

ESV uppmirksammade i korthet foljande problem med Forsvarsmaktens interna

styrning och kontroll i rapporten i maj 2008:

e att det ekonomiska perspektivet inte far genomslag, utan underordnas det
militdra

e att det finns oklarheter i roller och ansvar mellan olika organisationiska
enheter och befattningshavare i Hogkvarteret

e att den finns brister i den ekonomiska rapporteringen, som en konsekvens av
bland annat otillridckliga kontrollaktiviteter.

® Forsvarsmaktens interna styrning och kontroll (ESV 2008:19)
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e att planering och uppfoljning gors i olika strukturer, vilket medfor
svarigheter att koppla ihop uppfoljning till planering

e att det finns en brist pa kontinuitet pa ekonomiska nyckeltjénster, bland annat
pé grund av hog personalrotation och brist pa rutiner for kunskapsoverforing
nér personal slutar

For att komma tillrdtta med problemen foreslog ESV Forsvarsmakten att vidta
foljande atgérder:

e tydliggora ansvar och befogenheter mellan olika befattningar och funktioner
inom Hogkvarteret i Forsvarsmaktens styrande dokument.

utoka och tydliggora generaldirektérens befogenheter for att stirka
inflytandet av civil kompetens

e inritta en kraftfull stab direkt understilld generaldirektoren for stod med
bland annat planering och uppf6ljning

utveckla och  dokumentera en sammanhéllen planerings och
uppfdljningsprocess for att det ska finnas en aktuell bild av hur processen dr
tiankt att fungera

e stirka uppféljningens roll, t.ex. genom att fortydliga ansvaret i OB:s uppdrag

till resultatansvariga chefer

e gikra den ekonomiska kompetensen, genom att bland annat utarbeta lampliga
rutiner for Overlamnandet av uppgifter, skapa ldngre rotationstider och
genomfora ett utbildningsprogram i ekonomi for samtliga chefer

2.3 Avgransning och metod

ESV har valt att avgrinsa uppdraget till att folja upp hur de atgirder som foreslogs i
rapporten 15 maj 2008 har genomforts. Det innebér att analys och uppfoljning bara
gors pa Forsvarsmaktens Hogkvarter och dér avseende ledningsprocesserna.

Arbetet med utredningen har bedrivits i projektform under ledning av projektledaren
Anne-Marie Ogren som #r funktionsansvarig for intern styrning och kontroll vid
ESV. I projektgruppen har ocksa utredarna Annika Alexandersson, Johan Brandt,
Ulla Duell och Christina Skogh ingatt.

ESV har intervjuat ledande befattningshavare och 6vriga medarbetare fran foljande
enheter, ledningar och staber inom Hogkvarteret: ledningsstaben, insatsledningen,
produktionsledningen, militdra underrittelse- och sidkerhetstjénsten, personalstaben
samt internrevisionen. Intervjuer har ocksa gjorts med Overbefdlhavaren och
generaldirektoren samt med ansvariga revisorer vid  Riksrevisionen.
Minnesanteckningarna &r avstimda med de intervjuade.
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3 Arbetsordning

I rapporten 2008 uppmirksammade ESV patagliga brister i tydligheten géllande
ansvar och roller mellan olika organisatoriska enheter och befattningar i
Hogkvarteret. ESV bedomde att detta hade negativ paverkan pa den faktiska ansvars-
och rollférdelningen i arbetet, vilket bland annat forsimrade mojligheterna for
Forsvarsmakten att fia en samlad bild av den ekonomiska situationen i
Forsvarsmakten.

Under de senaste tva aren har Forsvarsmakten genomfort ett omfattande arbete med
att utveckla en ny arbetsordning, FM ArbO, som ersdtter den tidigare
verksamhetsordningen, VFM. Med utgangspunkt i den nya FM ArbO utarbetades en
reviderad version av Hogkvarterets arbetsordning, HKV ArbO, som dr underordnad
FM ArbO. HKV ArbO reglerar ansvar och roller inom Hogkvarteret.* Utvecklingen
av arbetsordningarna involverade ett stort antal personer fran berdrda delar av
Hogkvarteret. Beslut om FM ArbO fattades den 16 april 2009 och for HKV ArbO
den 24 februari 2010. FM ArbO har varit foremal for revideringar efter hand.

3.1 Tydligare arbetsordning

ESV bedomer att FM ArbO jamfort med den tidigare verksamhetsordningen medfort
en tydligare reglering av ansvar och befogenheter for de ledande befattningshavarna i
Hogkvarteret. Aven verksamheten inom den ombildade ledningsstaben har fatt en
tydligare arbetsordning. For ett antal befattningshavare dr ansvar och befogenheter
nu mer detaljreglerat n tidigare, vilket far till foljd att det dr léttare att skilja dessa
befattningshavares ansvaromraden &t. Aven strukturen i arbetsordningarna har
forandrats sa att ansvar och befogenheter for varje enskild befattningshavare r
samlat i ett sdrskilt avsnitt. Tidigare beskrevs chefernas ansvar och befogenheter
fordelat pa olika ansvarsomraden. Fordndringen har medfort en 6kad tydlighet.

ESV anser att nuvarande arbetsordningar i jaimforelse med tidigare bland annat
tydliggjort foljande:

e Att Overbefilhavaren, i enlighet med internrevisionsforordningen (2006:1228),
beslutar om atgdrder med anledning av internrevisionen iakttagelser och
rekommendationer. Tidigare hade bade 6verbefidlhavaren och generaldirektoren
denna befogenhet.

e Att ekonomidirektoren har ansvar for sakomradet ekonomistyrning. Tidigare
hade dven generaldirektoren ett liknande ansvar.

4ESV hariett tidigare regeringsuppdrag utgjort ett externt stod i utarbetandet av FM ArbO och den del av HKV ArbO
som reglerar ansvarsforhallanden inom ledningsstaben.
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e Att organisationsenheten Hogkvarteret inte ldngre &r understilld chefen for
produktionsledningen. ESV pétalade att detta medforde ett komplicerat rollspel.

e Att chefen for ledningsstaben tillsammans med ekonomidirektdren, som
stallforetradande chef for ledningsstaben, har fatt ett samlat helhetsansvar
avseende framtagning av underlag for 6verbefidlhavaren beslut samt samordning
gillande  verksamhet i Hogkvarteret under Overbefilhavaren och
generaldirektoren.

Vidare har befattningshavares produkt- och produktionsansvar i enlighet med
Forsvarsmaktens ekonomimodell (FEM) tydliggjorts i FM ArbO. Detta saknades i
den tidigare verksamhetsordningen. Dessutom har olika befattningshavares
processansvar tydliggjorts pa ett Overgripande plan i HKV ArbO. De nya
arbetsordningarna har i méanga avseenden inneburit en formalisering av tidigare
organisation och roller, i andra avseenden har de inneburit nya regleringar. De nya
regleringarna omfattar bland annat ansvar och roller i den ombildade ledningsstaben
som foljde efter sammanslagningen av tidigare ledningsstaben och ekonomistaben.

ESV bedomer att de nya arbetsordningarna ir ett framsteg i arbetet med att stirka
den ekonomiska styrningen i Forsvarsmakten. Av intervjuerna med de hogsta
berérda befattningshavarna framkommer att de nya arbetsordningarna ger en
tydligare och mer aktuell utgangspunkt for cheferna for att driva verksamheten.
Befattningshavare pa ldgre niva i myndigheten har en vagare uppfattning om
arbetsordningarnas innehall. De menar generellt att arbetsordningarna i liten
utstrickning paverkat deras arbete.

ESV bedomer vidare att det fortfarande finns omraden som bor utvecklas nér det
giller reglering av ansvar och befogenheter. Ansvarsfordelningen inom
personalprocessen  behover  exempelvis  klargoras, sidrskilt vad  avser
ansvarsfordelningen mellan personalstaben, Human Resource Center (HR-center),
produktionsledningen och 16neadministrationen i Boden. Forsvarsmakten genomfor
nu ett projekt inom personalstaben i syfte att reda ut dessa ansvarsférhallanden. ESV
rekommenderar att ansvaret for personalprocessens olika delar darefter fors in i
berdrda arbetsordningar.

Aven efter faststillandet av FM ArbO och HKV ArbO har arbetet fortsatt med att
16pande se 6ver behovet av uppdateringar av dokumenten. ESV ser positivt pa att
arbetsordningarna med viss regelbundenhet anpassas efter nya omstindigheter och
behov. ESV vill dock betona vikten av att Forsvarsmakten framover sidkerstiller att
beslut avseende organisation och processer som formaliseras i arbetsordningarna
overensstimmer med det integrerade ekonomi- och resursledningssystemet PRIO:s
mojligheter och begrinsningar. PRIO-systemet kommer att ha en stor inverkan pa



ARBETSORDNING

roller och befogenheter i praktiken. Saknas en 6verensstimmelse med PRIO ser ESV
en risk for att tilltron till arbetsordningarna urholkas och att arbetsordningarna inte
kommer att kunna efterlevas.

PRIO-systemet &dr uppsatt efter den organisation och de processer som fastlades av
Forsvarsmakten ar 2007 och att fordndra denna grundkonstruktion tar tid och kan
vara kostsam.

ESV rekommenderar att ansvarsférhéallandena inom personalprocessen, sérskilt
avseende ansvaret mellan personalstaben, HR-center, produktionsledningen och
I6neadministrationen i Boden, tydliggors i berorda arbetsordningar. Vidare
rekommenderar ESV att Forsvarsmakten sékerstéller att utvecklingsarbete géllande
organisation och processer samordnas med PRIO-avdelningen

3.2 Generaldirektorens roll

Generaldirektorens roll har fortydligats i FM ArbO. I den framgar att
generaldirektoren med stod av ledningsstaben ska stodja Gverbefilhavaren med
uppfdljning och analys av de uppdrag eller andra uppgifter som Overbefidlhavaren,
som myndighetschef, har stillt till underlydande chefer. Detta sker till exempel varje
manad da resultatansvariga chefer aterrapporterar resultat och ekonomi till
Overbefilhavaren och generaldirektoren. Generaldirektoren ska ocksd genomfoéra
overgripande analyser for att sékerstdlla organisationens och verksamhetens
effektivitet. Generaldirektéren har dven befogenhet att ge ut direktiv till
underordnade chefer avseende effektiviseringar och verksamhetsutveckling. Enligt
nuvarande forslag till revidering av FM ArbO kommer dock generaldirektorens
befogenhet att ge ut direktiv att tas bort.” Generaldirektoren dr Gverbefilhavarens
stdllforetrddare och de har sinsemellan ett mycket néra samarbete. Generaldirektéren
har dven veckovisa moten med chefen for ledningsstaben och ekonomidirektoren
samt arliga resultatgenomgéangar med respektive resultatansvarig chef.

ESV bedomer att generaldirektorens roll har fortydligats i och med revideringen av
FM ArbO. ESV kan av intervjuerna Kkonstatera att samarbetet mellan
overbefdlhavaren och generaldirektoren fungerar vil. ESV:s bild é&r att
overbefidlhavaren och generaldirektoren tillsammans, idag i hogre utstrickning &n
tidigare, uppfattas som en myndighetsledning.

® Motivet ar bland annat att renodla generaldirektérens roll till att bista OB i myndighetens ledning och att undvika
Overlappningar med C LEDS ansvar.
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3.3 Ekonomidirektorens roll

Ekonomidirektoren har idag ett delvis annat ansvar och andra befogenheter dn vid
tidpunkten for ESV:s granskning 2008. Fran att tidigare ha haft befattning som chef
for den tidigare ekonomistaben har ekonomidirektoren i dag fatt rollen som
stillforetrdidande chef for ledningsstaben. Ekonomistaben har integrerats i
ledningsstaben och ingar nu i planerings- och ekonomiavdelningen (PlanEk). PlanEk
utgér den organisatoriska enhet som genomfor det huvudsakliga arbetet i den
centrala planerings- och uppf6ljningsprocessen (CPU-processen). Som still-
foretradande chef utgér ekonomidirektoren en del av ledningsstabens ledning, vilket
formellt inbegriper ett bredare ansvarsomrade én tidigare.

Ekonomidirektoren ansvar idag ocksa som processledare for CPU-processen. Chefen
for ledningsstaben har dock det formella ansvaret for ledningsprocessen i vilken
CPU-processen ingér. Detta innebér att det dven &r chefen for ledningsstaben som
har det yttersta ansvaret for Forsvarsmaktens ekonomi under Overbefdlhavaren.
Ytterligare en befattningshavare ansvarar for rollen som chef for PlanEk och som
bitridande processledare for CPU-processen.

I den nya arbetsordningen framgar det dessutom att ekonomidirektoren ansvar for de
centrala OH-verksamheterna, bade infor produktavvigningen och i den lopande
uppfdljningen. Tidigare framgick det inte vem som innehade detta ansvar.

ESV ser positivt pa att Forsvarsmakten kopplat ihop verksamhet och ekonomi genom
att samla hela planerings- och uppfoljningsprocessen i en stab och under en
processledare. ESV kan ocksé konstatera att jamfort med situationen 2008 sd har
ekonomidirektoren vid Forsvarsmakten nu fatt ett formellt bredare ansvar. Flera av
de hogre befattningshavare som intervjuats poingterar ocksa att ekonomidirektorens
roll har inneburit en formell forstirkning. Vidare framhaller de att syftet med att 1ata
ekonomidirektoren ansvara for CPU-processen, utan att samtidigt ansvara for
PlanEk, dr att oka forutsittningarna for ekonomidirektdren att kunna fokusera pa
CPU-processen. Samtidigt betonar intervjupersonerna att ekonomidirektéren, som
stdllforetrddande chef for ledningsstaben, har hela staben till sitt forfogande i arbetet.

Diremot framkommer det av intervjuer pa andra nivaer inom Forsvarsmakten att
ekonomidirektorens roll uppfattas som otydlig. De intervjuade menar att det delade
ansvaret som stéllforetridande chef for ledningsstaben och processledarskapet for
CPU-processen leder till en splittrad roll jamfort med ekonomidirektorens tidigare
roll som chef for ekonomistaben. Nagra framfor dessutom att det kdnns frimmande
att dela upp arbetet med planering och uppfoljning etcetera. pa tva befattningshavare.
Dels ett processansvar for CPU for ekonomidirektoren, dels ett organisatoriskt ansvar
for chefen for PlanEk. Nagra intervjuade menar att ekonomidirektdren dérmed
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saknar nodvindiga personalresurser till sitt forfogande och att detta urholkat
ekonomidirektorens roll.

ESV bedomer att det finns en risk att ekonomidirektéren avskirmas fran den
verksamhet som bedrivs inom PlanEk. ESV menar att konstruktionen med en
processledare for CPU och en linjechef kan medf6ra svarigheter for processledaren
att ta det fulla ansvaret, sérskilt i en traditionellt stark hierarkisk organisation som
Forsvarsmakten. For att den nuvarande ansvarsfordelningen i CPU-processen ska
fungera vil stélls det, enligt ESV:s bedomning, hoga krav pa samarbetsformaga
mellan ekonomidirektéren och chefen for PlanEk, Som processledare maste
ekonomidirektéren dessutom ha ett nira samarbete med Ovriga chefer inom
ledningsstaben som ansvarar for delar av processen.

Vidare medfor det faktum att ett stort antal beslutbefogenheter i CPU-processen
ligger pa andra linjechefer én ekonomidirektoren® att det blir otydligt vad som
faktiskt ingér i ekonomidirektérens processansvar for CPU. I FM ArbO framgar
bland annat att ekonomidirektdren ska sammanstilla Forsvarsmaktens ekonomiska
redovisningar och dartill kopplade underlag. ESV bedomer dock att vissa formella
fortydliganden bor goras avseende ekonomidirektorens ansvar och att det slas fast att
ekonomidirektéren ansvarar for sammanstillningen och kvalitetssdkringen av
samtliga styrdokument som utgor slutprodukter i CPU-processen.

ESV rekommenderar att ekonomidirektorens roll fortydligas bland annat avseende
sammanstillning och kvalitetsséikring av alla styrdokument inom CPU-processen.
Detta skulle inkludera ett ansvar for arsredovisning (AR), delarsrapport (DAR),
budgetunderlag (BU), OB uppdrag (OB U) och Forsvarsmaktens utvecklingsplan
(FMUP).

34 Delegering med bristande uppfdljning

Delegering av beslutanderitt och arbetsuppgifter dr en nddvéndig forutséttning for att
organisationer ska fungera effektivt. Delegering innebdr att sjdlvstindig
beslutanderitt fors 6ver till den person som far ritt att besluta. Det kan ocksa vara
nodvindigt att fordela arbetsuppgifter nedat i organisationen utan att delegera den
formella beslutanderitten. I bada dessa fall ligger det overgripande ansvaret fortsatt
kvar hos den som delegerar befogenheter och arbetsuppgifter.

Delegation ska ges pa sa sitt att drenden blir effektivt behandlade och
kvalitetssdkrade med ritt kompetens pa samtliga berérda nivaer i myndigheten.
Ansvar och befogenheter bor ocksa foljas at. For att kunna ta det Gvergripande

® | bilaga 1 framgar bland annat befattningshavares formella ansvar for olika delar i CPU-processen.
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ansvaret maste dock den som delegerar uppgifter och beslutanderitt vara tillrackligt
informerad och uppdaterad om hur verksamheten genomfors och vad fattade beslut
innebir.

ESV intryck dr att det inom Hogkvarteret finns ett problem med att Gverordnade
chefer inte alltid haller sig tillrdckligt informerade och uppdaterade inom de omraden
de delegerar vidare. Som en intervjuad uttryckte det: “Ndgon-annan-ismen dr vdl
utbredd. Ledande befattningshavare loser problem genom att delegera till nagon
annan.”

ESV har fatt indikationer pa detta problem till exempel i samband med utvecklandet
av PRIO-systemet. Ledningen delegerade i detta fall ansvaret for utvecklingsarbetet
till PRIO-projektet utan att sedan halla sig tillrdckligt informerad och uppdaterad om
inneborden av de vidgval som gjordes. Problem har i efterhand uppstatt da ledningen
fattat nya beslut om organisation och processer som i vissa avseenden skiljer sig fran
det beslut som 1ag till grund f6r utvecklandet av PRIO.

Aven internrevisionen har uppmirksammat problem med en alltfor langtgiende
delegering bland annat i granskningen av Helikopter 10.
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4 Centrala planerings- och
uppfoljningsprocessen

ESV patalade i rapporten i maj 2008 att Forsvarsmakten behovde fortsitta att
utveckla den centrala planerings- och uppfoljningsprocessen (CPU) for att skapa en
aktuell bild av hur processen &r tidnkt att fungera. Forsvarsmakten har sedan dess
reviderat planerings- och uppfoljningsprocessen i syfte att fortydliga hur planering,
genomforande, uppfoljning och analys ska genomfbras i Gverensstimmelse med
ekonomimodellen. Processen bestar av fem delprocesser: inriktning, planering,
genomforande, uppfoljning och analys. Se vidare ESV:s kronologiska uppstéllning
av processen i bilaga 1. (Sammanstillningen dr avstimd med Forsvarsmakten)

4.1 Planering

Med hjidlp av CPU faststills Forsvarsmaktens 10 éariga verksamhetsplan
(Forsvarsmaktens utvecklingsplan, FMUP). FMUP anger vilka produkter som ska
produceras och inkluderar ekonomi och resurser och aterfinns sedan i hela
uppdragskedjan.

Underlag for beslut om genomforande utgér fran regleringsbrevet som omsitts med
stod av FMUP till 6verbefilhavarens beslut om uppdrag (OB U) och riktar sig till
understillda chefer. OB U omsitts vidare till verksamhetsuppdrag (VU) till
forbanden respektive order eller beslut av de chefer som har fatt uppdrag i OB U.
Uppdragen ska ocksa vara ett kontrakt med resultatansvariga chefer.

Utover dessa styrdokument finns Forsvarsmaktens strategiska styrdokument som
innehéller verksamhetsidé, vision och virdegrund samt i dagsldget sex strategiska
forandringsmal. Arbetet med de strategiska malen bedrivs i CPU-processens
delprocesser “Inrikta”, ”Genomfora” och “Folja upp”. 1 delprocessen “Inrikta”
faststélls Forsvarsmaktens strategiska styrdokument och ingéar som ett av underlagen
till planerings- och budgetdirektivet (PBD) som ocksa faststills i denna delprocess.

4.2 Uppf6ljning

Aterrapportering av OB U sker 16pande till ledningsstaben frin resultatansvariga
chefer. Budgetenheten (BUD) inom PlanEk sammanstiller materialet som sedan
foredras i Forsvarsmaktens ledningsgrupp. Resultat och slutsatser fran uppfoljningen
rapporteras manatligen till Overbefilhavaren och generaldirektoren (se vidare
sammanstillning av CPU i bilaga 1). Méanadsuppfoljningen bestar av en PowerPoint-
presentation som innehaller uppfoljning av ekonomi och verksamhet samt
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avvikelserapportering. Aven prognoser foljs upp pa detta sitt. Dessa byggs upp
underifran genom att varje forband, skola och centrum varje manad gor en egen
prognos som faststélls av forbandschefen och rapporteras till produktionsledningen
Forband pa Hogkvarteret. Dér sker en konsolidering och utvirdering i samrad med
respektive sakavdelning for att skapa en samlad prognos mot OB U. Aven
produktionsledningens enhet for materiel (PROD Materiel), insatsledningen,
ledningsstaben och militdra underrittelse- och sikerhetstjdnsten gor prognoser mot
OB U. Reglerna kring uppfoljning och limnande av prognoser ir tydligt beskrivna i
handbok ekonomi (HEK) som ges ut av PlanEk. I den stills langtgdende krav pa
ekonomisk kunskap pa forbanden for att klara av att ta fram prognoser. Bland annat
ska manatliga periodiseringar av kostnader goras vilket till exempel inkluderar att
berédkna kostnader fér genomford verksamhet som dnnu inte har fakturerats.

I likhet med vad ESV rapporterade 2008 ir det fortfarande ESV:s bild att
nyckelpersoner inom produktionsledningen, inte PlanEk, tar ett avgorande ansvar for
aterrapportering till 6verbefidlhavaren och generaldirektoren. ESV:s bedomning #r att
PlanEk, med direkt involvering av ekonomidirektoren som processledare bor ta
huvudansvaret for de I6pande uppfoljningarna och rapporteringarna till
overbefdlhavaren och generaldirektoren.

4.3 Utvecklingsbehov i CPU-processen

ESV har iakttagit utvecklingsbehov inom f6ljande omraden:

4.3.1 Processtinkandet behover forankras

ESV ser positivt pa att HKV ArbO, utover chefernas ansvar i linjeorganisationen,
klargor befattningshavares overgripande ansvar for sirskilt betydelsefulla processer i
arbetet. Arbetet med att beskriva processer inom respektive stab och ledning och att
processorientera arbetet har ocksa kommit igang. Att kartldgga processerna #r viktigt
for att hitta potentialer for att effektivisera verksamheten. Man kan till exempel
uppticka att man arbetar med samma sak pa flera stillen eller att vissa uppgifter
“faller mellan stolarna”. Att styra i processer #dr diremot svarare eftersom detta
krockar med linjestyrningen. En svarighet med processledarskapet dr att ett stort
antal beslutsbefogenheter som ror processen ligger pa linjechefer. Dessa linjechefer
har sina uppdrag formulerade pa andra sitt vilket gor att de kan behéva gora andra
prioriteringar #n de som passar for processen. Det dr déarfor viktigt att hogsta
ledningen ger signaler om vilka processer som maste prioriteras. Det kan till exempel
vara sa att olika processer ir viktiga i olika tider. Om linjecheferna ska prioritera
vissa processer maste detta klargéras fran ledningsnivan. Eller som en av de
intervjuade uttryckte det: “Det finns tillfillen dd linjen maste kliva tillbaka for
processerna”. ESV ser Forsvarsmaktens arbete med processorientering som en
positiv utveckling, men ser samtidigt nagra hinder pa vigen. Resultatet av tidigare
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ambitiosa forsok att processorientera Forsvarsmakten har varit magert, och dven i
dag noterar ESV en del problem.

Processorienteringen forsvaras av att Forsvarsmakten traditionellt dr en hierarkisk
organisation, dir militdra gradbeteckningar i linjeorganisationen paverkar
kommunikationsvigarna och fragan om vem som har reellt inflytande.
Processorienteringen paverkas ocksa av att antalet hierarkiska nivaer #r betydande.
Processorienterat arbete #r sérskilt problematiskt i de fall processer skédr mellan
ledningarna och staberna i Hogkvarteret.

I véra intervjuer beskrivs problemet med processorientering exempelvis som att fa
kontakter tas pa medarbetarnivd inom ramen for CPU-processen, mellan sektioner
inom PlanEk eller mellan PlanEk och produktionsledningen etc. Istéllet sker
kontakter ofta mellan personer med chefsbefattningar pa motsvarande niva. Detta far
enligt ESV:s bedomning negativa konsekvenser, som till exempel 6kad risk for
dubbelarbete och okat beroende av personer med nyckelbefattningar. Fokuseringen
pa chefsnivan riskerar ocksa att forstirka svarigheter for personal att tdnka i
horisontella processer snarare dn vertikala led.

ESV bedomer att processtinkandet behover utvecklas i hela verksamheten och
rekommenderar dédrfor Forsvarsmakten att fortsdtta det omfattande arbetet som
paborjats med att utveckla och beskriva processerna inom Hogkvarteret. Samtidigt ar
det av vikt att fa till stand fordndringar i chefers och medarbetares sitt att se pa
styrning, arbete och kommunikation. ESV foreslar dérfoér utbildningsinsatser med
processfokus.

ESYV rekommenderar Forsvarsmakten att fortsitta arbetet med att utveckla och
beskriva processerna inom Hogkvarteret. Vidare rekommenderar ESV
Forsvarsmakten att informera och utbilda med syfte att utveckla en forstaelse for
arbete i processer.

4.3.2 Organisering av en central controllerfunktion

I den tidigare rapporten foreslog ESV en ombildning av davarande stodfunktioner till
en stabsfunktion direkt understéilld generaldirektoren for att stodja ledningen i
strategisk ledning, planering, budgetering, redovisning och uppfoljning av
verksamheten. Forsvarsmakten valde en delvis annan 16sning genom att bilda en ny
avdelning inom ledningsstaben, PlanEk.

PlanEk bildades genom en integrering av ekonomistaben i ledningsstaben i syfte att
fylla behovet av en controllerfunktion inom Forsvarsmakten och for att bittre kunna
kvalitetssikra myndighetsledningens beslutsunderlag. Tanken &dr att PlanEk infor
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chefen for ledningsstaben och ekonomidirektdren ska ansvara for samordningen av
fraigor som ror styrning och uppféljning. I stort har enheterna fran gamla
ekonomistaben och tidigare strategiavdelningen i ledningsstaben lyfts in i den nya
avdelningen. I avdelningen ingér ocksa Nordsam som #r en verksamhet som avviker
fran de Gvriga delarna av PlanEk.” PlanEk:s organisation illustreras i nedanstiende
bild.

C PLANEK
St. f chef
LED
PLAN . NORDSAM RED
CPU inrikta| |Stategiska
mal
BUD
ICPU genom- A Il
i CPU analys
féra/ uppf.

Bild 1: organisation av PlanEk

PlanEk har cirka 30-40-talet medarbetare och dr i dag uppdelad i sju enheter med var
sin enhetschef under chefen for PlanEk. Chefen for PlanEk har i sin tur en
stallforetradande stabschef.

ESV bedomer att bildandet av PlanEk ligger i linje med ESV:s forslag dd man i
PlanEk har samlat alla uppgifter och centrala styrdokument som ingér i den centrala
planerings- och uppfoljningsprocessen. Tidigare var till exempel ansvaret for
utarbetande av Forsvarsmaktens utvecklingsplan (FMUP) fordelat till ledningsstaben
medan ansvaret for budgetunderlaget (BU) och OB U lig pé ekonomistaben.
Diremot ser ESV ett behov av att stidrka funktionens roll som central controller i
Forsvarsmakten. I intervjuer framkommer att PlanEk upplevs som “en onddig
overbyggnad” da huvuddelen av all planering och uppféljning sker pa
produktionsledningen och insatsledningen och den samlade kvalitetssikringen pa
PlanEk brister. Ett forslag som fors fram dr att produktionsledningens enhet for

7 Nordsam arbetar med dvergripande koordinering mellan de nordiska férsvarsmakterna och de nordiska landernas
férsvarsdepartement.
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planering (PROD PLAN) och forbandsverksamhet (PROD FORBAND) samt
motsvarande delar av insatsledningen lyfts upp till PlanEk. Diarmed anser man att
PlanEk skulle forstirkas med verksamhetskompetens och att fler och mer
djuplodande analyser skulle kunna genomforas.

Av PlanEks 30-tal anstillda innehar nio personer en chefsbefattning. Det betyder i
genomsnitt cirka fyra anstillda per chef. ESV ifragasitter effektiviteten i en
organisation med en sd pass hog chefstithet och dirmed s& manga enheter.
Organisationsenheter blir ofta med automatik “egna stuprér” och dven om
gemensamma arbetssitt forordas sa forsvaras de av organisationshinder. Intervjuerna
visar heller inga tydliga tecken pa att enheterna integrerats mer genom
sammanslagningen. For att arbetet ska bli framgangsrikt &r det visentligt att
Forsvarsmakten fordndrar dagens arbetssédtt i praktiken genom att integrera
arbetsuppgifterna och organisera medarbetarna sa att ett dagligt samarbete
underlittas.

ESV framholl i rapporten 2008 att uppfoljningen av verksamheten pa férbandsniva
var omfattande medan den centrala ekonomiska uppfoljningen var svag. ESV
bedomer att den centrala ekonomiska uppfoljningen fortfarande behdver utvecklas
och da sirskilt den 16pande ekonomiska uppféljningen. I intervjuerna har det till
exempel framkommit synpunkter pa att det saknas 16pande ekonomisk analys i den
centrala planerings- och uppfoljningsprocessen. Ett antal intervjuade framhaller
ocksa att det inte rdcker med de analyser som gors i samband med delars- och
arsbokslut.

Enligt ESV:s bedomning medfor de langtgdende kraven pa ekonomisk forstaelse pa
forbanden att Forsvarsmakten maste ha ett vilutvecklat kvalitetssystem i
uppfdljningen av rapporteringen. ESV rekommenderar att Forsvarsmakten
framforallt pa central niva, inom PlanEk, vidareutvecklar arbetet med just siddan
kvalitetssdkring. Det maste &dven fortsdttningsvis finnas ekonomer och
verksamhetskunniga inom produktionsledningen och insatsledningen som forser den
centrala funktionen med detaljunderlag for kvalitetssdkringsarbetet. De personer
som arbetar pa den centrala kvalitetsfunktionen kommer dock successivt att sjdlva fa
egen kunskap och erfarenhet for att kunna gora kvalitetssdkringen av inlimnade
prognoser. Den centrala kvalitetsfunktionen blir ocksa den instans inom
Forsvarsmakten som kommer att ha den samlade bilden 6ver myndighetens
verksamhet och ekonomi och som dven fér ta kvalitetsansvaret for de dokument som
upprittas, till exempel arsredovisning, delarsrapport och budgetunderlag.
Riksrevisionen framfoérde efter granskningen av arsredovisningen 2009 att
arsredovisningen visade brist pa slutavstimning och kvalitetssidkring av de olika
ingéende delarna.
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ESYV rekommenderar att Forsvarsmakten ser 6ver PlanEks organisation i syfte
att tydliggora ansvaret och rollerna for arbetet och 6ka méjligheterna till
samordning bade internt inom avdelningen och i forhallande till den Gvriga delar
av Hogkvarteret. Med en mer integrerad organisation anser ESV att det
exempelvis skulle bli enklare att sammanstélla en helhetsbild 6ver risker och
enklare att etablera en effektiv och samordnad CPU-process for att pa sa sitt ge
ett bittre stod till verksamheten. En sadan organisering skulle ocksa kunna
erbjuda Ovrig organisation mer stdéd och samordning. Inom ramen for
verksamheten anser ESV att foljande aktiviteter bor ingé:

- Sammanhallande vad avser myndighetens arbete med styrning och kontroll
genom metodstod och kvalitetssidkring till exempel vad avser kvalitetssikring
och analyser av inrapporterade utfall, prognoser med mera och
kvalitetssdkring av underlag till planeringsdokument

- Forebyggande och stodjande arbete i enlighet med de styrdokument som
ledningen faststéllt.

- Utveckla, underhélla och samordna metoder, modeller, processer och rutiner.

- Utveckla, underhalla samt folja upp genomférandet av regler och
styrdokument.

- Ta fram myndighetsovergripande sammanstéllningar och riskanalyser.

- Folja upp genomforandet av processen for intern styrning och kontroll.

- Sammanstilla och presentera underlag som ska ligga till grund for
myndighetsledningens bedomning 6ver hur den interna styrningen och
kontrollen bedrivs inom myndigheten.

Det operativa arbetet med intern styrning och kontroll bor ddremot ligga i linjen
inom ramen for det ansvar som har delegerats.

4.3.3 Dokumenterad CPU-process

I enlighet med ESV:s tidigare forslag finns sedan oktober 2009 processen for
planering och uppfoljning beskriven i en promemoria som beslutats av
ekonomidirektoren.®. ESV:s intervjuer visar dock att bilden av hur processen ir tinkt
att fungera inte dr tydlig i organisationen. Eller som en respondent uttrycker det
"CPU-processen ldater bra teoretiskt, men dr i praktiken obefintlig.” Flera av de
intervjuade dr skeptiska till att processen inte samordnar all styrning och uppfoljning
inom Forsvarsmakten. Exempelvis att det strategiska styrdokumentet inte &r helt
integrerat i processen. Samtidigt uppger de intervjuade att det strategiska
styrdokumentet utvecklats och fatt mer substans dn tidigare. Syftet med det nya
planerings- och budgetdirektivet som inférdes av generaldirektoren 2009 ir att

® Beslut om centrala planerings- och uppféljningsprocessen 2009-10-27
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astadkomma en mer samordnad process. Det nya direktivet tycks dock dnnu inte,
enligt intervjuerna, fatt genomslag i organisationen. Mot bakgrund av detta
rekommenderar ESV att Forsvarsmakten fortsétter att vidareutveckla och
kommunicera en enhetlig bild av planerings- och uppfoljningsprocessen.

434 Integrering av planering och uppféljning

ESV konstaterade i sin rapport 2008 att det saknades balans mellan planering och
uppfdljning och att planering och uppf6ljning gjordes i skilda strukturer. ESV
bedomer att i och med bildandet av avdelningen PlanEk finns det nu bittre
forutsittningar att halla ihop planering och uppfoljning. Hela planerings- och
uppfdljningsprocessen finns nu inom samma stab och hanteras i huvudsak inom
avdelningen PlanEk. For att lyckas koppla ihop planering och uppf6ljning kréavs dock
dven ett vil utvecklat integrerat arbetssitt. I ESV:s intervjuer framkommer dock att
det @nnu inte finns nagra tydliga tecken pa att arbetet i de enheter som ingar i PlanEk
integrerats mer dn tidigare. ESV rekommenderar att Forsvarsmakten arbetar vidare
med att integrera arbetet med planering och uppfoljning inom PlanEk. For att
planeringen och uppfoljningen ska bli mer sammanhallen krédvs ocksa, enligt ESV:s
bedomning, att det finns ett utvecklat arbetssdtt som ocksa tydligare inkluderar
produktionsledningen, personalstaben och insatsledningen i den centrala planerings-
och uppfoljningsprocessen.

Nir PRIO-systemet &r helt pa plats kommer det finnas dnnu béttre forutsittningar att
hélla samman planering och uppfoljning eftersom all information da kommer att
finnas i ett och samma system. I dag befinner sig Forsvarsmakten mitt i inférandet av
systemet vilket gor att situationen just nu #r besvirlig for myndigheten. Det finns
stora osédkerheter i informationen som kommer ut fran systemet och flera av de
intervjuade har framfort farhagor om att det kan uppsta problem med planeringen for
2011, bland annat med ett bristfélligt budgetunderlag.

4.3.5 Integrering av intern styrning och kontroll i CPU-processen

ESV:s intryck dr att intern styrning och kontroll dr ett begrepp som allmént forefaller
relativt okdnt inom Forsvarsmakten. Forordningen om intern styrning och kontroll
(2007:603) stiller krav pa Forsvarsmakten att strukturera och systematisera arbetet
enligt den process som foreskrivs. ESV rekommenderar myndigheter som omfattas
av forordningen att dven forsoka integrera arbetet med intern styrning och kontroll
med den lopande styrningen av verksamheten. ESV:s bedomning &r att
Forsvarsmaktens ledning inte lyckats tydliggora kopplingen mellan intern styrning
och kontroll och verksamhetsstyrningen. I dagens organisation inryms det centrala
arbetet med intern styrning och kontroll i en egen enhet inom PlanEk. Enheten
genomfor sina arbetsuppgifter vid sidan av CPU-processen. ESV bedomer att en
integrering av processen for intern styrning och kontroll i CPU-processen skulle
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fortydliga styrningen i Forsvarsmakten. Det dr en fordel att ha est system som
beskriver “hur arbetar vi” jamfort med olika system och processer. ESV
rekommenderar vidare Forsvarsmakten att 6verviga om en sadan integrering kan ske
i OB U och VU.1 OB U skulle iven de strategiska forindringsmélen kunna ing3.

ESV rekommenderar att Forsvarsmakten fortsitter att vidareutveckla och
kommunicera en enhetlig bild av planerings- och uppfoljningsprocessen

ESV rekommenderar ocksa att Forsvarsmakten arbetar vidare med att integrera
arbetet med planering och uppf6ljning inom PlanEk samt att utveckla arbetssitten sa
att dven produktionsledningen, personalstaben och insatsledningen tydligare
inkluderas i planerings- och uppfoljningsprocessen

ESV rekommenderar Forsvarsmakten att utarbeta en modell for hur arbetet i
enlighet med forordning om intern styrning och kontroll (2007:603) samt styrningen
genom de strategiska fordndringsmalen ska integreras i verksamhetsstyrningen.
Forsvarsmakten bor forsdkra sig om att modellen dr vil forankrad i organisationen.
Forsvarsmakten bor ocksa Overviga om integrationen kan ske inom ramen for
styrning genom OB U och VU.

4.4 PRIO - stdd for planering och uppféljning

Statskontoret har fran 2005, pa regeringens uppdrag, granskat Forsvarsmaktens
inférande av det integrerade ekonomi- och resursledningssystemet PRIO. I juni i ar
lamnade de sin slutrapport till regeringen. I rapporten konstaterar Statskontoret att
flera fordandringar i positiv riktning har genomforts. Bland annat har en ny styrmodell
(FEM-modellen) inforts. Modellen innebdr ett betydligt okat deltagande och
ansvarstagande fran verksamhetsansvariga jamfort med nér den forsta fasen av PRIO
infordes. Den andra fasen sattes i produktion i april 2010. Statskontoret konstaterar
att det dr for tidigt att kunna dra slutsatser av det inférandet.

ESV kan utifran intervjuerna konstatera att inférandet av PRIO i hog grad sitter sin
prigel pa verksamheten. Det framfors att arbetet med PRIO for nédrvarande i manga
fall sker pa bekostnad av det ordinarie arbetet. Aktiviteter som utbildning,
uppsittning av behorigheter, uppligg av sa kallade masterdata och problem med
fakturahantering dr exempel pa arbetsuppgifter som just nu &r prioriterade inom
ramen for PRIO-projektet.

Ett problem som framhallits i flera intervjuer &r att Forsvarsmakten linge betraktade
PRIO som ett IT-system snarare dn det verksamhetsstyrningssystem det dr. PRIO
péaverkar inte bara sittet att redovisa ekonomi utan styr dven organisation, processer
och arbetsrutiner. ESV kan konstatera att hittillsvarande arbete pa ledningsniva med
att utveckla organisation och processer i vissa delar har brustit i samordning med
PRIO-projektet. Detta har bland annat medfort att nuvarande organisation i vissa
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avseenden skiljer sig fran den organisation som beslutades ar 2007 och pa vilken
PRIO bygger. Numera har Forsvarsmakten en organisation som innebdr att alla
forband (exklusive Hogkvarteret) dr understéllda chefen for produktionsledningen. I
PRIO-uppsittningen dr forbanden dock direkt understillda 6verbefilhavaren (vilket
var den organisation som radde 2007). Detta har inneburit att Forsvarsmakten har
tvingats hitta en sirlosning i PRIO-systemet for att anpassa systemet till den nu
radande organisationen.

I intervjuerna betonas sirskilt ledningens kunskap, engagemang och ledarskap som
avgorande for systemets funktionalitet i framtiden. For att sdkerstilla ansvaret for
genomforandet av PRIO har projektet nu omvandlats till en avdelning inom
ledningsstaben. Tidigare bedrevs verksamheten 1 ett eget projekt utanfor
Hogkvarteret. ESV bedomer att detta dr en positiv fordndring, men vill ocksa betona
att samverkan ocksa maste utvecklas i praktiken.
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5 Ekonomisk kompetens
5.1 Utbildningsprogram for hogre chefer inom
Hogkvarteret

ESV patalade i rapporten 2008 behovet av att sidkerstdlla den ekonomiska
kompetensen for chefer inom Forsvarsmakten. Som svar pa ESV:s forslag uppgav
Forsvarsmakten att man planerade en utbildningsinsats inom ekonomiomradet.
Utbildningen skulle framst rikta sig till personal med militdr kompetens som innehar
nyckelbefattningar pa chefsniva.

En vidareutbildning inom ekonomi och administration av chefer med militdr
kompetens har genomforts i ett forsta steg under hosten 2009. Utbildningen
omfattade tre kursdagar fordelade pa tva kurstillfallen. 30 chefer fran
Forsvarsmakten och Forsvarsdepartementet, pa nivaerna major till general,
genomgick ekonomiutbildningen. Utbildningen behandlade dmnena; Forstaelse for
ekonomiska modeller, ekonomiska begrepp, internpriser, produktkalkyler; syfte och
anvindning inom ramen for CPU-processen, hur man far ut mer effekt for pengarna,
utveckling av resultatstyrning och finansiell styrning 1 staten, hur
resultat/produktstyrning kombineras med finansiell styrning, krav och utveckling av
resultatstyrning och ekonomistyrning inom Forsvarsmakten, generaldirektorens syn
pa utvecklingen av mal- och resultatstyrning, praktiskt inférande av Férsvarsmaktens
ekonomimodell med mera. Deltagarna var mycket positiva i sina omdomen om
kursen. Intrycket dr att deltagarna har stor nytta av kursen i sitt arbete och att de har
fatt forstaelse for ekonomistyrningsomradet som de inte hade tidigare.

ESV ser positivt pa utbildningsinitiativet och bedomer att kursinnehallet #r vil
avpassat for de tre dagar som avsatts for utbildningen. Vi ser kursen som en bra
introduktion till imnesomradet men tror att det 4ven kommer att finnas ett behov av
en mer fordjupad utbildning i framtiden.

Enligt den information som ESV fatt finns i dagsldget inget beslut inom
Forsvarsmakten om en fortséttning av ekonomiutbildningen for hogre chefer inom
hogkvarteret. ESV ser det som angeldget att denna typ av ekonomiutbildning
fortsitter.
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ESV rekommenderar att Forsvarsmakten fattar beslut om att ga vidare med
ekonomiutbildning for hogre chefer pa nyckelbefattningar. Ett forslag som framforts
inom Forsvarsmakten dr att inkludera denna typ av ekonomiutbildning i den
ordinarie officersutbildningen. Det kommer dock att ta lang tid innan alla militdra
befattningshavare har fatt del av denna utbildning och fram tills dess &r det lampligt
att Forsvarsmakten fortsitter med ekonomiutbildningen i form av interna kurser eller
i form av en introduktionsutbildning. ESV rekommenderar dven att Forsvarsmakten
utreder behovet av en mer fordjupad ekonomiutbildning.

5.2 Personalomsattning och nyckelkompetens

ESV patalade i rapporten 2008 att det behdvs en forbittrad kunskapsoverforing och
kontinuitet pa centrala ekonomiska funktioner i samband med att ett
tjansteférordnande gar ut. ESV foreslog darfor att Forsvarsmakten borde utarbeta
lampliga rutiner for 6verlimnande av arbetsuppgifter nédr personer ldmnar sin tjanst
och att man skulle dokumentera arbetsuppgifter och processer. ESV foreslog ocksa
att Forsvarsmakten borde dverviga ldngre rotationstiden i befordringsgangen.

Vid uppfoljning av vad som hint med dessa foreslag har vi fatt uppgift om att det i
dagsldget #dnnu inte finns en Overgripande policy for hur Overlimnandet av
arbetsuppgifter vid personalbyten ska ske. Detta ansvar dr delegerat till respektive
chefsniva och i vilken omfattning man pa de olika chefsnivaerna genomfort detta kan
ESV inte bedoma.

ESV bedomer att det fortfarande finns ett problem med personalrotationen,
framforallt inom Hogkvarteret. Personalrotationen bygger pa en vil inarbetad
struktur for personal med militdir kompetens inom Forsvarsmakten. For att
vidareutvecklas, och framforallt for att fa hogre grad och 16n, har byte av tjinst varit
en forutsdttning. Personalrotationen har letts av personalstaben som har foreslagit
omplaceringar. Detta system har bland annat haft den nackdelen att chefer inte hunnit
med uppfoljning och analys av sina foreslagna atgérder innan det varit dags att flytta
till nésta tjansteplacering. Enligt ESV:s uppfattning &r detta en bidragande orsak till
att omradet uppfoljning och analys har fatt sta tillbaka for planering och
utvecklingsplaner.

Enligt uppgift fran vara intervjuer har personalomsittningen i form av personer som
lamnar Forsvarsmakten minskat. Inom Forsvarsmakten har rotationstiden blivit
langre vilket till viss del beror pa att myndigheten reducerats i antal anstillda. Detta
har inneburit att det inte finns s& manga lediga tjinster att soka. I vara intervjuer har
det framkommit att Forsvarsmakten dr medveten om problemet och att man forsoker
paverka de anstillda att stanna ldngre pa sina tjénster.
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Enligt ESV:s bedomning bor Forsvarsmakten forsoka att bryta det invanda monstret
med tjdnsterotation under ledning av personalstaben och istillet forma cheferna att ta
ett mer aktivt ansvar for utvecklingssamtal, 16nesamtal och karridrutveckling for de
anstillda. De anstdllda bor dessutom mer aktivt sjdlva soka nya tjanster. Om
personalrotation inte blir den enda vigen till karridrutveckling och hogre 16n bor det
ocksa bli littare att behalla nyckelpersoner i sina befattningar under ldngre tid.

ESV kan vidare konstatera att Hogkvarteret idag, framforallt inom ekonomiomradet,
till stor del &r beroende av nagra nyckelpersoner exempelvis for att kunna genomfora
visentliga delar av ekonomiadministrationen och for att fa PRIO-systemet att fungera
i det praktiska arbetet.

ESV rekommenderar Forsvarsmakten att mer aktivt arbeta med arbetsdelning,
kompetensoverforing och utbildning for att minska beroendet av nyckelpersoner.
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Bilaga 1

BILAGA 1

Central planerings- och uppfoljningsprocess pa
Forsvarsmakten (sammanstéllningen 4r avstimd med Forsvarsmakten)

Delprocess Inriktning

Ansvar: Stillforetrddande chefen for PlanEk leder och samordnar delprocessen

Tidpunkt Aktivitet/produkt Syfte Innehall Ansvarig

Maj (i Planerings- och Att klarldgga och 1. Militdrstrategisk och finansiell | C PlanEk utarbetar forslag
framtiden budgetdirektiv 2010 dokumentera tolkningen av analys. till direktiven med stod av
tas denna (PBD) efterfragan fran Riksdag, 2. Inriktningen uttrycks per ovriga ledningar och staber i
fram pa regering och verksamhetsgren. HK. Stor del av underlaget
hosten. Forsvarsmakten. 3. Kopplar samman tas fram av C PlanEk/Plan.

Tar utgangspunkt i
FMUP2001-2020.

Forsvarsmaktens langsiktiga
perspektivstudiearbete (PerP)
med forsvarsmaktsplaneringen
genom forsvarsplanen

Stillforetradande C PlanEk
ar ansvarig.

Beslut: C LEDS och OB

Strategiskt styrdokument,
SSD

Strategiska forindringsmal
som loper 6ver flera ar.

6 mal som foljs upp i form genom
olika matt i OB U

1.

wk W

Oka férmagan att verka med
andra.

Oka tillgangligheten

Forindra personalforsorjningen
Oka attraktionskraften

Stirk virdegrunden genom
handling

Effektivisera administrativt
stod och logistik

C PlanEk, Led utarbetar
forslag t strategiskt styrdok
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Central planerings- och uppfoljningsprocess pa Forsvarsmakten (sammanstéllningen ir avstimd med Forsvarsmakten)

Delprocess Planering

Ansvar: Chefen for PlanEk Plan leder och samordnar delprocessen med

utgangspunkt i bl.a. PBD, och med stod av 6vriga ledningar och staber i

Hogkvarteret. Analys sker i varje steg i denna process. Uppfoljning sker framst

genom delarsbokslut och arsredovisning, ibland studeras kvartalsrapporter.

Tidpunkt Aktivitet/produkt Syfte Innehall Ansvarig
Februari Forsvarsmaktens Utgor underlag for Grundas pa underlag fran VG- C PlanEk Plan utarbetar
utvecklingsplan 2012-2021 resultatansvariga chefers och | produktansvarigas forslag till forslag till FMUP samt
(FM UP) stabschefers planering av prioriteringar. Avvigning sker forslag till BU
Utgor underlag for BU och verksamheten i form av OB genom kénslighetsanalys och Beslut: C LEDS och OB
OB U U och Direktiv utgor grunden for FMUP.
utvecklingsforslag. Avvigningsansvarig dr C LEDS.
1 mars till 1 Analys och Utgor underlag for C LEDS Vad har foréndrats? Exempelvis C PlanEk Plan ansvarar for
juli planeringsforutséttningar direktiv om insats organisation, beslut processen.
Aktivitet (APF) produktutforande. insatser.
Beslut: C LEDS
Péverkas av VAP Material redovisas, sammanstills
och beslut fattas som utgor
direktiv tor produktutférande.
1 augusti till | Produktutférande Utgor underlag for C LEDS Produktspecifikation C PlanEk Plan bedomer hur
1 november direktiv om avvédgning Produktkalkyler stort avvagningsproblemet
Aktivitet Paverkas av BP Prioteringar inom VG ar.
Ekonomiska ramar
Materialet redovisas,
sammanstélls.
1 november Avvigning Utgor underlag for Insatsférmagor C PlanEk Plan
till 15 Paverkas av RB OB U Ambitionsnivaer sammanstiller, C LEDS
december Kriterier presenterar for FML for
Aktivitet Avvigningsforslag orienterande Gverlaggning
Beslut: OB
December Skriva och indatera FMUP och BU tas fram C PlanEk Plan
till feb
Aktivitet
Delprocess Genomforande
Ansvar: Chefen for PlanEk Bud ansvarar for att leda och samordna delprocessen
genomforande med stod av 6vriga ledningar och staber i HK
Tidpunkt Aktivitet/produkt Syfte Innehall Ansvarig
December Overbefilhavarens uppdrag Ettariga uppdrag till Uppdrag och uppgifter som dr C PlanEk BUD
(OB U) chefen for lednings- specifika for ett visst ar. Uttrycker Utarbetar 6verbefilhavarens

(RB, FMUP och BU utgor
underlag)

staben, insatschefen
produktionschefen,
chefen for MUST samt
uppgifter till personal-
direktoren, ekonomi-
direktoren, chefs-
juristen och
informationsdirektoren.

OBs vilja avseende vilka resultat
som ska uppnas under aktuellt ér.
Innehéller matt for strategiska
fordndringsmal.

uppdrag (OB U).

Beslut: C LEDS och OB
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Delprocess Uppfoljning
Ansvar: Chefen for PlanEk Bud ansvarar for att leda och samordna delprocessen
uppfoljning med stod av 6vriga ledningar och staber i HK

Tidpunkt Aktivitet/produkt Syfte Innehall Ansvarig

Maénadsrapport OH-presentation av resultat och Resultatansvarig chef
finansiellt. Varje chef presenterar pa | Foredragning i FML
FML.
Plan, budget, utfall och prognos

Kvartalsrapport Rapportering till regeringen Baseras pa manadsrapporter PlanEk Bud
Skriftlig och muntlig redovisning av
liget, forvintat maluppfyllelse, Beslut: C LEDS och OB
prognos, avvikelser

5 ganger/ar faststillda Rapportering till regeringen Prognoser i forhallande till PlanEk Bud

datum RB statsbudget, enligt anslag+ till

foregdende prognos+ antagande som | Beslut: C LEDS och OB
ligger till grund for prognoserna.

Delarsrapport Rapportering till regeringen Delarsredovisning PlanEk Bud
PlanEk Red (finansiella
delar)
AR Rapportering till regeringen PlanEk Bud
enligt RB PlanEk Red (finansiella
aterrapporteringskrav. delar)
Strategisk Kvartals-, delars- och Separat rapportering PlanEk Led utarbetar
forandringsledning arsrapporter rapporter.

Redovisas till OB och GD

Delprocess Analys
Ansvar: Chefen for PlanEk Ana ansvarar for att leda och samordna delprocessen
analys med stod av ovriga ledningar och staber i Hogkvarteret.

Tidpunkt Aktivitet/produkt Syfte Innehall Ansvarig
april Forsvarsmaktens Ekonomiska Tydliggora ekonomiska Overgripande och fordjupad C PlanEk Ana.
analys forutsittningar och att skapa | analys av FM ekonomi.
beslutsunderlag for Fokuserar pa hur ekonomin
effektiviseringar utvecklas och hur produktionen

kan effektiviseras.

Inriktningen pa analysomraden i
FM ekonomiska analys dr
behovsstyrd genom dialog med
chefer och controllers involverade
i CPU eller angridnsande

processer.
Under éret Verksamhetsovergripande C PlanEk Ana.
analyser
Bygger pa mtrl fran
organisationen.
Februari FM samlade Riskanalys C PlanEk ISK utarbetar

forslag till riskanalys
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ESV utvecklar och férvaltar en effektiv ekonomisk styrning av staten.
Vi tar fram bra beslutsunderlag fér den ekonomiska politiken.

Vi skapar goda forutséttningar for regering och riksdag till en tydlig och
effektiv styrning av statliga myndigheter.

Vi sékerstéller god tillgang fér myndigheterna till bra metoder och
effektivt stdd i sin verksamhetsstyrning

ESV har bred och djup kompetens och arbetar i ndra samverkan med
Regeringskansliet och myndigheterna.

Ekonomistyrningsverket Drottninggatan 89 Tfn 08-690 43 00
Box 45316 Fax 08-690 43 50
104 30 Stockholm Www.esv.se




