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Forord

I denna rapport redovisar Ekonomistyrningsverket regeringsuppdraget om en gversyn
av Forsvarsmaktens anslag inom utgiftsomrade 6 Forsvar och samhallets
krisberedskap (F02014/2044/MFU). Generaldirektor Mats Wikstrom har beslutat om
rapporten. Utredare Ellen Rova har varit foredragande.

Uppdraget har genomforts av utredarna Ellen Rova och Carina Franzén. | den
slutgiltiga handlaggningen har ocksa avdelningschef Pia Heyman och enhetschef
Anne Bryne deltagit.
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SAMMANFATTNING

1 Sammanfattning

Ekonomistyrningsverket (ESV) foreslar i denna rapport hur Forsvarsmaktens anslag
kan renodlas, for att tydligt avgransa anskaffning av materiel fran anvandning och
vidmakthallande av materielen. ESV anser att forslagen skulle forbattra den
ekonomiska styrningen och ge forutséttningar for en effektiv materielforsorjning och
forsvarsverksamhet.

Rapporten ar var redovisning av regeringens uppdrag till ESV om en 6versyn av
Forsvarsmaktens anslag inom utgiftsomrade 6 Forsvar och samhallets krisberedskap
(F62014/2044/MFU). Uppdraget har bestatt i att analysera och foresla hur anslagen
kan renodlas i syfte att tydliggtra och effektivisera dess anvandning, med
utgdngspunkt i inriktningen i Investeringsplaneringsutredningen®. Vi har ocksa utrett
om en renodling av anslagen skulle motivera en hojning av anslagskrediten pa anslag
1:3 Anskaffning av materiel och anlaggningar.

Vi konstaterar att det finns flera principiella problem med férsvarslogistikens
nuvarande anslagsindelning. Anslagens andamal ar otydliga och delvis 6verlappande.
Det har utvecklats en praxis for vilket anslag en utgift belastar, men Férsvarsmakten
tillampar inte denna praxis konsekvent. Det leder till att dimensioneringen av
verksamheten inte &r styrande och att anslagets utfall inte ar ett tillforlitligt
beslutsunderlag. Vi har dven noterat att det finns begrepp inom
materielforsorjningen, exempelvis vidmakthallande och formaga, som anvands med
olika innebérd i olika sammanhang. Det medfér att kommunikationen mellan
myndigheterna, regeringen och riksdagen forsvaras.

| rapporten redogor vi for flera olika alternativ till renodling av Forsvarsmaktens
anslag. For nyinvesteringar i materiel och anlaggningar foreslar ESV ett anslag som
har utgangspunkten i investeringsplanens indelning. Vi bedémer att den finansiella
styrningen av investeringar blir tydlig och transparent om anslaget och
investeringsplanen hanger ihop. Vi anser &ven att utgangspunkten for
investeringsplanen och anslagen borde vara den langsiktiga planeringsprocessen for
forsvarsmateriel.

Nar det galler utgifter for vidmakthallande av befintliga investeringar foreslar ESV
att de ska finansieras med Forsvarsmaktens forbandsanslag. Forslaget foljer
inriktningen i Investeringsplaneringsutredningen i det att samtliga utgifter for
vidmakthallande finansieras med ett anslag. Det frangar dock inriktningen genom att
inte avgransa utgifterna till ett enskilt anslag. Vi redogor aven for ett sadant alternativ

! Investeringsplanering for férsvarsmateriel — en ny planerings-, besluts- och uppféljningsprocess (SOU 2014:15)
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men avrader fran det. ESV anser att den finansiella styrningen ska utga fran
Forsvarsmaktens huvuduppdrag, inte fran ett materielstyrningsperspektiv. Materielen
inom forsvarsomradet ar ett medel, eller en produktionsfaktor i likhet med soldater
och lokaler. Forsvarsmakten ska inte leverera ubatar och JAS-plan till brukare,
Forsvarsmakten ska leverera ett forsvar av Sverige vilket sker med hjalp av bland
annat soldater, stridsvagnar, JAS-plan och lokaler. D&rfor anser vi att utgifter for
vidmakthallande bor finansieras med samma anslag som andra utgifter som uppstar i
anvandningsskedet, exempelvis I6ner. ESV likstéller materielstyrningsperspektivet
med en styrning i kostnadsslag vilket riskerar att leda till suboptimeringar och
svarighet att utfora huvuduppdraget effektivt.

ESV anser att det finns flera alternativ till styrning som kan sakerstélla riksdagens
behov av insyn och inflytande dar forsvarets huvuduppdrag &r utgangspunkten for
anslagen. Denna alternativa styrning kan ske bade genom anslag och med hjalp av
andra styrverktyg. For att sakerstalla att vidmakthallande atgarder inte blir eftersatta
gar dessa till exempel att folja i en utvecklad investeringsplan enligt forslag till nytt
regelverk for styrning av statliga investeringar.

I rapportens konsekvensanalys konstaterar ESV att en renodling av anslagen kan
skapa ett okat behov av en hojd anslagskredit pa det nya anskaffningsanslaget. Det
beror pa att flexibiliteten i granserna mellan anslagen minskar i och med vart forslag.
ESV anser emellertid att modellen med dubbla finansiella floden inte ar 1amplig att
kombinera med en hojd anslagskredit. Om finansieringsmodellen med milstolpar
andras anser ESV dock att 6kad flexibilitet genom en stdrre mojlighet till
anslagssparande och anslagskredit kan vara nédvandig.
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2 Inledning

Detta kapitel presenterar kortfattat de problem som &r bakgrunden till uppdraget. Det
innehéller dven var tolkning av uppdraget, avgransningar, samt de arbetsmetoder vi
har anvant. | kapitel fem utvecklar vi problembilden med hjalp av vara iakttagelser.

2.1 Bakgrund till uppdraget och problembeskrivning

Riksdagen och regeringen har lange varit intresserade av att dimensionera
Forsvarsmaktens investeringar i materiel med hjalp av anslagets utformning. Infor
budgetaret 2009 delades det davarande materielanslaget in i ett anslag for
anskaffning av materiel och anlaggningar samt ett anslag for vidmakthallande.

Statsmakterna har emellertid anda inte varit ndjda med materielférsérjningens
styrning och regeringen beslutade i maj 2013 att tillsatta en sarskild utredare.
Utredarens uppdrag var att foresla en andrad process for hur regeringen ska styra
investeringar i forsvarsmateriel. Utredningen Investeringsplanering for
forsvarsmateriel — en ny planerings-, besluts- och uppféljningsprocess (SOU
2014:15) lamnade sitt betankande till regeringen i mars 2014. Utredningen benamns i
denna rapport Investeringsplaneringsutredningen.

Investeringsplaneringsutredningen pekade pa problemet att materielrelaterade
utgifter finansieras med flera anslag utdver de tva materielanslagen och att granserna
mellan anslagen dr otydliga. Darfor foreslog utredaren bland annat att det bor ske en
renodling av anslagen inom utgiftsomrade 6 Forsvar och samhéllets krisberedskap.
Enligt betdnkandet skulle tydliga definitioner av begrepp mojliggéra en
anslagsindelning dar alla nyinvesteringar finansieras med ett anslag och alla
vidmakthallande atgéarder med ett annat anslag. Malsattningen med renodlingen var
att forbéttra forutsattningarna for den ekonomiska styrningen.

Med utgangspunkt i Investeringsplaneringsutredningens forslag beslutade regeringen
i december 2014 att ge Ekonomistyrningsverket (ESV) ett uppdrag. Vi ska foresla
hur den ovan beskrivna renodlingen av anslagen inom utgiftsomrade 6 Forsvar och
samhéllets krisberedskap kan astadkommas.

Uppdraget beskrivs dven i regeringens proposition Férsvarspolitisk inriktning —
Sveriges férsvar 2016-2020°. | den anger regeringen att renodlingen ska méjliggéra

2 Prop. 2014/15:109
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Okad tydlighet och transparens i investeringsplaneringsprocessen, genom att utveckla
kopplingen mellan verksamhet och finansiering.

ESV ska dven utreda hur en renodling paverkar konsekvenserna av en hojd
anslagskredit pa anslaget 1:3 Anskaffning av materiel och anlaggningar. Vi ska
sarskilt analysera hur en eventuell héjning skulle paverka statens utgiftstak och
lanebehov. Analysen ska omfatta en bedémning om varfor renodlingen av anslagen
skulle motivera en hdjning av anslagskrediten.

I den har rapporten presenterar vi ESV:s svar pa regeringens uppdrag i form av
iakttagelser, analyser, slutsatser och forslag.

2.2 ESV:s tolkning av uppdraget

| uppdraget till ESV framgar att vi ska utga fran den inriktning som anges i
Investeringsplaneringsutredningen.

Som ESV tolkar Investeringsplaneringsutredningens inriktning &r ambitionen att ett
anslag ska finansiera nyinvesteringar och ett annat ska finansiera vidmakthallande av
befintliga investeringar. Utgangspunkten for indelningen ska vara tydliga definitioner
av centrala begrepp sasom drift, underhall, vidmakthallande och investering. ESV
uppfattar &ven att utredningens inriktning ar ett utdkat livscykelperspektiv vid beslut
om materielanskaffning.

Var tolkning av syftet med renodlingen ar for det forsta att den ska skapa tydligare
anslag. Anslaget for investeringar ska exempelvis kunna stéllas i relation till
leveranser av materiel. For det andra ska renodlingen mojliggora en effektivare
materielforsorjning genom finansiering med farre anslag. ldag finansieras
exempelvis vidmakthallande atgarder med fyra anslag, vilket kan leda till att
anslagsutrymme och inte effekt ligger till grund for val av atgard.
Investeringsplaneringsutredningen lyfter aven fram att langsiktiga
planeringsforutsattningar ar viktigt for en effektiv materielforsérjning.

Den andra delen av uppdraget till ESV om att en eventuell héjning av
anslagskrediten, ska avgrénsas till "utgifter utanfor staten”. ESV:s tolkning &r att
regeringen med begreppet “utgifter utanfor staten” menar utgifter for fakturor fran
industrin. ESV har tidigare avratt fran en hojd kredit inom ramen for nuvarande
bestallar- utférarmodell. Var tolkning av fragestallningen i detta uppdrag &r att den
avser huruvida en renodling forandrar var bedémning.
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2.3 Avgransningar

ESV har fokuserat pa alternativ till anslagsindelning som foljer av:
— Regelverk och principer for finansiell styrning i staten
— Inriktningen i Investeringsplaneringsutredningen
— De resonemang ESV fort i samband med vart uppdrag att implementera
forslagen i rapporten En forbattrad redovisning, styrning och kontroll av
statliga investeringar (ESV 2013:59).

Inom ramen for arbetet har vi inte haft méjlighet att fullt ut granska att de principer
som Forsvarsmakten for fram att de anvander vid val av anslag, &ven tillampas i
praktiken.

ESV har valt att avgransa forslagen till att omfatta principer for vad som bor
redovisas pa respektive anslag. Det innebar att vart forslag ar av dvergripande
karaktar och att vi inte presenterar forslag till nya &ndamalsbeskrivningar.

ESV har inte heller fullt ut kunnat utreda de konsekvenser som forslagen medfér. Det
galler framst hur forslagen till anslag kan behdva kompletteras med annan styrning.
Det omfattar dven hur forslagen paverkar Forsvarsmaktens affarssystem PRIO och
Forsvarsmaktens ekonomimodell. Slutligen har det inom den begrénsade tidsramen
inte varit mojligt att géra mer an en indikativ bedémning om behov av omférdelning
av medel mellan anslagen.

2.4 Metod

Var ansats ar den finansiella styrningen av investeringar och vara forslag syftar till en
konsekvent styrning av forsvarsinvesteringar i forhallande till 6vrig styrning av
statliga investeringar. Vi har darutdver tagit hansyn till de specifika forutsattningarna
for forsvarets materiel- och logistikférsorjning.

Vi har utgatt fran de iakttagelser som Investeringsplaneringsutredningen redovisar
samt de remissvar som lamnades for den. ESV har angripit fragestéllningarna genom
att komplettera problembilden med fokus pa hur anslagen &r indelade idag och vilka
utgifter respektive anslag finansierar. For att fa en bild av detta har vi genomfort
dokumentstudier. Vi kunde dock tidigt konstatera att det finns begrénsat med
underlag att utga fran och darfor baseras vara iakttagelser framst pa intervjuer.

Utgangspunkten for de slutgiltiga forslagen har varit inriktningen i
Investeringsplaneringsutredningen och de forslag som redovisas i rapporten En
forbattrad redovisning, styrning och kontroll av statliga investeringar (ESV
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2013:59). Dessutom har vi beaktat resonemangen om olika indelningsgrunder for
anslagsposter som ESV for i rapporten Finansiell styrning av forsvaret (ESV
2013:57) och inriktningen i propositionen Fdrsvarspolitisk inriktning — Sveriges
forsvar 2016-2020°.

Valda delar av vara iakttagelser har skickats for faktagranskning till Forsvarets
materielverk (FMV), Forsvarsmakten och Riksrevisionen. Samtliga myndigheter har
lamnat synpunkter. I ett sent skede, nar ESV arbetat fram ett utkast pa forslag har
FMV och Forsvarsmakten aven haft méjlighet att lamna synpunkter pa vilka
konsekvenser forslagen kan fa. Bade FMV och Forsvarsmakten har lamnat
synpunkter.

241 Intervjuer

Eftersom ESV:s iakttagelser av dagens anslagsgranser framst baseras pa intervjuer
har vi genom att anvéanda flera kéllor forsokt att fanga sa manga aspekter som
mojligt.

Vi har genomfort nio intervjuer for att kartldgga principerna for anslagens
anvandning och hur de tillampas av Forsvarsmakten och FMV. Bland de vi intervjuat
finns foretradare fran Forsvarsmakten, FMV, Riksrevisionen, Statskontoret och
Forsvarsdepartementet.

For att komplettera materialet fran intervjuerna har ESV éven stallt en rad fragor som
besvarats skriftligen och via telefon.

2.4.2 Dokumentstudier

Forutom Investeringsplaneringsutredningen med tillnGrande remissvar, har vara
dokumentstudier utgatt fran de regelverk som ar relevanta for uppdraget. Vi har i
forsta hand fokuserat pa regeringsformen, budgetlagen (2011:203),
anslagsforordningen (2011:223) och kapitalférsorjningsférordningen (2011:210) med
forarbeten. Darutdver har de forslag som ESV ldmnat i rapporterna En forbattrad
redovisning, styrning och kontroll av statliga investeringar (ESV 2013:59) och
Finansiell styrning av forsvaret (ESV 2013:57) varit viktiga utgangspunkter i arbetet.

Vi har dven beaktat:
— Statskontorets rapporter om reformeringen av forsvarslogistiken, 2014:15
och 2015:11

® Prop. 2014/15:109



— Prop. 2014/15:109. Forsvarspolitisk inriktning — Sveriges forsvar 2016-2020
— Riksrevisionens rapport Forsvaret — en utmaning for staten, RIR 2014:8,
samt avrapportering fran den arliga revisionen av Forsvarsmakten.

Avslutningsvis har vi studerat budgetpropositionerna for 2014 och 2015,
Forsvarsmaktens och FMV:s &rsredovisningar for 2014, Arsredovisningen for staten

2014, Forsvarsmaktens regleringsbrev for 2014 och 2015 samt Forsvarsmaktens
instruktion.

INLEDNING
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3 Regelverk for anslagsstyrning

Kortfattade och grundldggande bestdmmelser om statens budget och om riksdagens
och regeringens befogenheter pa finansmaktens omrade finns i 9 kap.
regeringsformen. Med begreppet finansmakt menas frdmst ratten att bestdmma hur
statens inkomster ska beraknas och att besluta om statens utgifter och pa annat sétt
forfoga Over statens tillgangar. Enligt regeringsformen far anslag och inkomster inte
anvandas pa annat satt an vad riksdagen har bestamt. Dar framgar ocksa att
regeringen maste ha riksdagens medgivande for att ta upp lan eller géra andra
ekonomiska ataganden for staten.’

I budgetlagen (2011:203) regleras i forsta hand regeringens skyldigheter och
befogenheter pa finansmaktens omrade. Bland annat finns regler om villkor for
ramanslag. Aven regler om mojligheten att gra ekonomiska ataganden som medfor
utgifter under senare budgetar an det ar budgeten avser (bestallningsbemyndiganden)
finns i budgetlagen.

Anslagsforordningen (2011:223) galler fér myndigheter under regeringen. Den
innehaller bland annat bestammelser om hur anslagen far disponeras och vilka regler
som géller for redovisning mot anslag och inkomsttitlar.

Riksdagen anvisar regeringen anslag for olika andamal i beslut om statens budget.
Regeringen i sin tur tilldelar arligen, i regleringsbrev, berérda myndigheter
dispositionsratt till anslagen. Anslagen ar riksdagens viktigaste instrument for att
fordela medel till olika andamal. De ar en central del i riksdagens beslut om statens
budget. Hur anslagssystemet ar utformat paverkar hur befogenheterna fordelar sig
mellan riksdagen och regeringen. Anslagssystemet paverkar ocksa majligheterna att
styra de skilda verksamheterna mot olika mal.

Utgangspunkten for anslagsindelningen ar riksdagens 6nskemal att, genom
dimensionering av anvisade medel, styra en viss verksamhet. Anslagsindelningen
paverkar ocksa mojligheterna for riksdagen att systematiskt folja upp verksamheten
da regeringen rapporterar utfallet pa anslagsniva till riksdagen i arsredovisning for
staten. Om anslagen har &ndamal som éverlappar och gar in i varandra leder det till
att riksdagens anslagsstyrning blir otydlig och att uppféljningen av hur anslagen har
anvants forsvaras.

Det finns inte nagra regelverk som styr hur sma eller stora belopp ett anslag kan
uppga till. En detaljerad uppdelning av anslagen innebar att regeringen inte kan

* 9 kap. 7 - 8 §8, regeringsformen



besluta om forandringar av anslagsnivaerna, utan maste vanda sig till riksdagen for
andringar i andringsbudget. | verksamheter som behdver flexibilitet kan det tala emot
att ha manga olika anslag. Om ett anslag daremot delas upp pa anslags- och/eller
delposter kan regeringen lpande under aret besluta om omdisponering av
anslagsmedel mellan anslagsposter. Regeringen aterrapporterar dock inte utfall till
riksdagen pa anslags- och delposter utan pa anslagsniva.

3.1 Alla anslag har villkor

Riksdagen anvisar anslagen for specifika andamal. Regeringen ansvarar sedan for att
anslagen anvands for det andamal som riksdagen har beslutat och inom ramen for
ovriga villkor. Riksdagen beslutar varje ar om utgiftstak for de kommande tre aren,
samtidigt som den beslutar om hur hoga statens totala utgifter far vara nasta ar.
Utgiftstaket begransar alltsa de totala utgifterna som kan finansieras fran samtliga
anslag ett visst budgetar.

Bestdmmelserna om finansiella villkor kopplade till anslagen gér det mojligt att
spara outnyttjade anslagsmedel (anslagssparande) och tillfalligt Overskrida ett anslag
(anslagskredit). Bestdmmelserna om anslagskredit finns angivna i 3 kap. 8 8
budgetlagen, som lyder:

Ett anslag far tillfalligt overskridas genom att en kredit motsvarande
hdgst tio procent av det anvisade anslaget (anslagskredit) tas i
anspréak. Foljande ar ska tillgingliga medel reduceras med ett belopp
motsvarande den ianspraktagna anslagskrediten.

Det ar alltsa majligt for regeringen att tillfalligt ”1dna” medel fran kommande
budgetar. Denna mojlighet kan bade behovas for att verksamheten ska kunna
bedrivas effektivt och for att oférutsedda utgifter ska kunna hanteras.

Det finns dven en mojlighet att spara medel till efterféljande budgetar. Det framgar
av budgetlagens 3 kap. 10 §, som lyder:

Outnyttjade medel pa ett anslag (anslagssparande) far anvandas
foljande &r. Outnyttjade medel far dock anvéandas langst tva ar
efter det att anslaget senast var uppfort pa budgeten.

Det finns foljaktligen inga begrénsningar for regeringen att disponera outnyttjade
medel kommande ar, sa lange anslaget finns kvar pa statens budget.

Nar regeringen tilldelar anslag till myndigheterna finns mgjlighet att besluta om
ytterligare begransningar i villkoren for att utnyttja anslaget. Detta framgar av 3 kap.
11 8 budgetlagen. De generella bestimmelserna om detta finns i

13
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anslagsforordningen. Dar framgar i 7-8 88§ att gransen for anslagssparande och
anslagskredit nar det galler anslag som huvudsakligen avser forvaltningsandamal® &r
tre procent av det tilldelade beloppet. For dvriga anslag beslutar regeringen sérskilt
om grénsen for anslagssparande och anslagskredit.

Det &r ovanligt att regeringen fullt ut utnyttjar den mojlighet till anslagssparande och
anslagskredit som finns i budgetlagen. Om denna flexibilitet skulle anvandas pa
alltfor manga anslag skulle det vara svart for regeringen att prognostisera framtida
anslagsutfall och regeringen skulle kunna hamna i en situation dér den inte kan
garantera att statens utgifter haller sig inom ramen for utgiftstaket.

3.2 Nagra anslag har aven bemyndiganderamar

Genom regelverket med bestéllningsbemyndiganden ar det mojligt for staten att inga
avtal som kommer att leda till utgifter pa anslag under senare budgetar. 1 6 kap. 18
budgetlagen finns féljande bestammelse:

For det &ndamal och intill det belopp som riksdagen beslutat for
budgetaret far regeringen bestalla varor eller tjéanster samt besluta
om bidrag, erséttning, 1an eller liknande som medfor utgifter under
senare budgetar an det budgeten avser.

Regeringen far dock utan sarskilt bemyndigande géra ekonomiska
ataganden for staten om dessa uppgar till hdgst tio procent av ett
anvisat anslag, dock hogst tio miljoner kronor.

Regeringen har omsatt bestdmmelsen i relation till myndigheterna i 17 §
anslagsforordningen:

For de andamal och intill det belopp som regeringen beslutat for
budgetaret, far en myndighet bestalla varor eller tjanster samt
besluta om bidrag, ersattning, 1an eller liknande, som medfor utgifter
under foljande budgetar.

Ovanstaende galler for bestéllningsbemyndiganden. Myndigheten kan utan
bestallningsbemyndigande traffa avtal som medfor utgifter under kommande ar, om
det &r nodvandigt for att den I6pande verksamheten ska fungera tillfredsstallande.
Det kan rora sig om anstéllning av personal, hyra av utrustning, leverans av varor och
tjanster och liknande.

® Med férvaltningsandamal menas utgifter fér myndighetens férvaltning s&som loner, hyror, driftkostnader etc.



3.3 Redovisning mot anslag

Myndigheterna redovisar mot anslag pa olika grunder, beroende pa vilken typ av
utgift det galler. Utgifter for transfereringar ska myndigheterna redovisa det budgetar
da betalningen sker (kassamassig redovisning). Forvaltningsutgifter ska myndigheten
daremot redovisa det budgetar som kostnaden hanfor sig till (kostnadsmassig
redovisning). Nar det galler 6vriga utgifter ska de redovisas mot anslag det budgetar
som utgifterna hanfor sig till (utgiftsméassig redovisning). Slutligen ska utgifter for
anskaffning av tillgangar redovisas mot anslag med ett belopp som motsvarar
anskaffningsvardet. Med anskaffningsvarde menas det varde som en pagaende
anskaffning eller fardigstalld tillgang har tagits upp till i balansrakningen.

Ovanstaende framgar av 12 § anslagsforordningen. Det ar alltsa inte anslagets
andamal eller villkor som avgor hur myndigheterna ska redovisa utgifterna, det ar
utgiftstypen. Redovisning mot anslag kan ske pa olika grunder inom ett och samma
anslag.

For att illustrera ovanstaende kan anskaffning och finansiering av
anlaggningstillgangar tjana som exempel.

Nar det galler bestammelserna om finansiering av anlaggningstillgangar skiljer
kapitalforsorjningsforordningen (2011:210) pa investeringar som anvands i
myndighetens verksamhet (verksamhetsinvesteringar) och pa infrastrukturella
investeringar. For verksamhetsinvesteringar tilldelas inte nagra anslag direkt, utan
dessa finansieras normalt med lan i Riksgaldskontoret. Kostnader for avskrivningar
och rantor pa lanen klassificeras som forvaltningsutgifter, som ska belasta anslaget
kostnadsmassigt.

Investeringar i krigsmateriel betraktas inte som anlaggningstillgangar som anvands i
verksamheten och ska darfor inte finansieras med Ian, enligt ESV:s allmanna rad till
2 kap. 6 § i kapitalforsérjningsforordningen. Investeringar i krigsmateriel ska, precis
som infrastrukturella investeringar, istéllet finansieras med anslag eller i vissa fall
med forséljningsinkomster. Avskrivningar redovisar myndigheten som kostnader pa
samma satt som for verksamhetsinvesteringar. Kostnaderna for avskrivningar
belastar dock inte anslaget, eftersom anslaget belastas nar utgiften uppkommer, det
vill séga vid anskaffningen.

En utforligare beskrivning av hur anslagsredovisningen fungerar i Férsvarsmakten
finns i kapitel fem.
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4 Nya regler for investeringar

| detta kapitel beskriver vi det forslag till nytt regelverk inom det statliga
investeringsomradet som paverkar styrning och redovisning av myndigheternas
investeringsverksamhet. Reglerna grundar sig pa forslagen i ESV:s rapport En
forbattrad redovisning, styrning och kontroll av statliga investeringar (ESV
2013:59). Vi redog6r aven for ESV:s definitioner och tolkningar av centrala begrepp
som anvands i det foreslagna regelverket.

Alla statliga myndigheter berdrs av forslagen till nya regler, men ESV:s beddmning
ar att de myndigheter som har investeringar i samhallsandamal och fastigheter
paverkas mest. Det beror pa att de enligt de nya reglerna ska lamna ett underlag med
forslag till investeringsplan enligt indelningen i figuren nedan. Underlaget ska ligga
till grund for de investeringsplaner som finns med i budgetpropositionen vilka
darigenom kan ge riksdagen forbattrade forutsattningar att styra och folja upp
investeringsverksamheten i staten. De myndigheter som har investeringar, som enligt
riksdagens beslut ska finansieras direkt med anslag eller i sérskild ordning, foreslas
lamna forslag till investeringsplan. Forsvarsmakten &r en av dem.

Figur 1 Schematisk bild 6ver forslag till investeringsplan

Anskaffning och utveckling R

* Objekt/objektgrupper

[ ]

* Objekt/objektgrupper

Figuren visar att investeringsplanen enligt forslaget delas in i anskaffning och
utveckling av nya investeringar samt vidmakthallande av befintliga investeringar.
Bada kategorierna kan innehalla saval anlaggningstillgangar som kostnader. Men
som figuren visar, innehaller sannolikt utgifter for anskaffning och utveckling en
storre andel anlaggningstillgangar an vad utgifter for vidmakthallande gor. Alla



investeringar ska vara med i investeringsplanen, men myndigheten ska bara redovisa
de vidmakthallande atgarder som anses relevanta for regeringen och riksdagen att
styra och félja upp. Enligt forslaget ska investeringarna delas in i objekt eller
objektgrupper. Dessutom ska investeringsplanen visa hur myndigheten planerar att
finansiera investeringarna.

4.1 Investeringsplanens utformning och innehall

Med en investering menar ESV i detta sasmmanhang ett anskaffande av resurser som
inte forbrukas omedelbart utan som &r avsedda for stadigvarande bruk eller innehav.
Begreppet investering utgar alltsa fran det som klassificeras som en
anlaggningstillgang enligt 5 kap. 1-2 88 forordningen (2000:605) om arsredovisning
och budgetunderlag. Det innebér att investeringar kan ske bade vid anskaffning och
utveckling och inom ramen for vidmakthallande atgarder.

Investeringsplanen kan avgransas till att endast omfatta utgifter som uppnar
definitionen av en anlaggningstillgang men &ven andra utgifter kan inga. Det beror
pa att det ibland kan finnas behov av att styra och folja upp samtliga utgifter som &r
direkt hanforliga till objekten, det vill sdga &ven utgifter utdver det som klassificeras
som en anlaggningstillgang.

41.1 Investeringsplanens indelning

| den forsta delen av den foreslagna investeringsplanen ska myndigheten redovisa
anskaffning och utveckling av nya investeringar. Det ESV anser vara nya
investeringar ar de anskaffningar och atgarder dar avsikten &r att tillféra prestanda.
Det kan rora sig om ett nytt objekt eller en ny objektgrupp men det kan dven vara en
atgard som tillfor prestanda till ett tidigare anskaffat objekt.

I den andra delen av investeringsplanen ska myndigheten redovisa utgifter for
vidmakthallande av befintliga investeringar. ESV definierar vidmakthallande som
atgarder som bibehaller eller aterstéller ett objekt, det vill sdga bade drift och
underhall. Enligt ESV:s bedomning kan utgangspunkten vara att drift av materiel &r
atgarder som gors arligen och oftare, medan underhall gérs mer séllan an arligen.

I investeringsplanen ska dock inte alla vidmakthallande atgarder redovisas.
Kostnader for drift av materiel och mindre underhallsatgarder ska inte redovisas i
investeringsplanen. Utdver detta kan det variera mellan verksamheter hur stor del av
underhallet som bor ingd i investeringsplanen. Anledningen ar att ESV anser att
informationen i investeringsplanen ska fokusera pa vasentliga vidmakthallande

atgarder och utga fran riksdagens och regeringens behov av styrning och uppfljning.
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Om en myndighet disponerar ett anslag for vidmakthallande av investeringar bor
dock alla vidmakthallande atgarder finansieras med det anslaget. Annars kan
resultera i en otydlig styrning dar vidmakthallande atgérder finansieras med flera
anslag utéver vidmakthallandeanslaget. | dagslaget ar Trafikverket och
Forsvarsmakten de myndigheter som har sarskilda anslag for vidmakthallande.

4.1.2 Investeringarna ska delas in i objekt eller objektgrupper

Investeringarna ska enligt forslaget till investeringsplan kategoriseras i objekt eller
objektgrupper. Indelningen i objekt eller objektgrupper bér anpassas till de skilda
behov som finns i olika statliga verksamheter. Syftet ar att regering och riksdag ska
fa battre information om vilken typ av investeringar myndigheten planerar.
Underlaget till indelning i objekt eller objektgrupper bor vara i en struktur som gar i
linje med myndigheternas lansiktiga planering av investeringar.

Objekt och objektgrupper i investeringsplanen maste dven hanga samman med de
investeringsenheter som ar utgangspunkten for om en ateranskaffning ska hanteras
som en nyanskaffning eller en vidmakthallande atgard.

4.1.3 En investering kan besta av flera komponenter

En investering i investeringsplanen kan i vissa fall vara en sammansatt tillgang, som
kan delas upp i flera komponenter. Komponentredovisning innebdar att man delar upp
en anlaggningstillgang i olika delar och skriver av dem var for sig. Det ar lampligt
nar anlaggningstillgangen ar sammansatt av olika delar med betydande vérden som
forbrukas i mycket olika takt. Delarna, eller komponenterna, skrivs da av var for sig
utifran sin forvantade nyttjandeperiod.

Detta medfor for verksamheter med sammansatta tillgangar att véasentliga
underhallsatgarder och byten av komponenter kommer att redovisas som
anlaggningstillgang istallet for som kostnad. Fran och med rakenskapsaret 2016 ska
de myndigheter som har sammansatta tillgangar tillimpa komponentredovisning.
Forsvarsmakten ar en av de myndigheter som omfattas av bestimmelsen. | forslaget
till investeringsplan kan byte av komponenter ses antingen som anskaffning och
utveckling eller som vidmakthallande, beroende pa om avsikten med atgarden &r att
Oka prestandan eller inte.



414 En aterinvestering ersatter en komponent eller tillgang

Med aterinvestering menas en investering som ska ersétta forbrukat realkapital,

antingen genom att byta ut en befintlig investering eller ndgon av dess komponenter.

Aterinvestering kan enligt ESV:s beddomning likstéllas med begreppen
ateranskaffning och reinvestering.
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5 lakttagelser

| detta kapitel redogor vi for de iakttagelser om forsvarslogistikens organisation och
finansiering som vi har gjort i samband med vara intervjuer. Vi belyser sarskilt hur vi
uppfattar att anslagens andamal tolkas.

51 Forsvarsmaktens materiel ar en produktionsfaktor

Forsvarsmakten redovisar beredskapstillgangar, det vill saga tillgangar som anskaffas
for att klara landets forsorjning i ett krislage eller for att genomfora uppgifter i krig. |
Forsvarsmaktens redovisning delas beredskapstillgangarna in i beredskapsinventarier
och beredskapsvaror. Exempel pa beredskapsinventarier &r stridsfordon, flygplan och
helikoptrar. Beredskapsvaror kan vara ammunition eller uniformer.
Beredskapsinventarier ar tillgangar som anskaffas for stadigvarande bruk eller
innehav och skrivs av enligt en avskrivningsplan pa motsvarande satt som andra
anlaggningstillgangar.

Forsvarsmaktens grans for att redovisa beredskapsinventarier som en
anlaggningstillgéng &r 250 tkr.® Varor som understiger den gransen klassificeras som
forbrukningsinventarier och kostnadsfors direkt. Beredskapsvaror klassificeras som
anlaggningstillgangar, trots att de omsétts I6pande, eftersom syftet med innehavet ar
langsiktigt. Krigsmateriel omfattar beredskapsinventarier, beredskapsvaror och
forbrukningsinventarier.

Forsvarsmakten finansierar anskaffning av beredskapstillgangar och
forbrukningsinventarier med anskaffningsanslaget eller vidmakthallandeanslaget
(materielanslagen) beroende pa syftet med anskaffningen. Utgiften for materiel
redovisas mot anslag vid anskaffningstillfallet med ett belopp som motsvarar
anskaffningsvérdet. Andra utgifter som belastar materielanslagen redovisar
Forsvarsmakten mot anslag nar kostnaden uppstar. Exempel pa andra utgifter ar kop
av underhalls- eller upphandlingstjanster som ar kopplade till materielen.

Det materiel som Forsvarsmakten anskaffar ska bidra till Férsvarsmaktens uppgift —
att uppratthalla och utveckla ett militart forsvar.” P& samma satt bidrar anstéllda
soldater och lokaler dar verksamheten utfors till att Forsvarsmakten kan utfora sin
uppgift. Till skillnad fran Trafikverket, som ar en annan myndighet med stora
investeringar for samhallsandamal, ar det alltsa inte materielen som ar produkten.
Forsvarsmateriel kan i detta avseende snarare jamforas med Kustbevakningens eller

® Forsvarsmaktens arsredovisning 2014
” 1§ forordningen (2007:1266) med instruktion fér Forsvarsmakten



Polisens investeringar i helikoptrar och fartyg, dven om de kostar mindre och
finansieras med lan i Riksgaldskontoret.

En annan skillnad mellan Forsvarsmaktens materiel och exempelvis Trafikverkets
investeringar ar forutsattningarna for att planera anvandningen och darmed
underhallet. Anvandningen av Forsvarsmaktens materiel paverkas i hogre grad av
snabba forandringar i omvarlden, som kan vara svara att forutse. Det innebér att dven
behoven av vidmakthallande atgarder kan forandras snabbt. Det finns dock atgarder
som ar bundna enligt avtal med industrin och som maste utforas, till exempel for att
en garanti ska gélla.

5.2 Forsvarslogistiken utfors av Forsvarsmakten och
FMV

Det som benamns forsvarslogistik omfattar bade logistik- och materielférsorjning
och inkluderar utveckling, anskaffning, vidmakthallande och avveckling av materiel.
Forsvarslogistiken genomgar sedan nagra ar stora forandringar inom ramen for den
sa kallade forsvarslogistikreformen. Syftet med forandringen ar att genom
effektiviseringar av forsvarslogistiken frigéra medel som ska omférdelas till
forbandsverksamheten.

Tidigare var materielanskaffning och vidmakthallande av anskaffad materiel
uppdelat mellan FMV och Férsvarsmakten. Forsvarsmakten bestéllde materiel av
FMV och FMV upphandlade sedan materiel fran industrin samt levererade till
Forsvarsmakten. Forsvarsmakten planerade drift och underhall av materielen internt
inom ramen for sitt logistikforband (FMLOG) och teknikkontor. Fére
forsvarslogistikreformen upphandlade bade Férsvarmakten och FMV aven olika
delar av det underhall som industrin utforde.

Forandringen innebdr att Forsvarsmakten ska bestalla materiel och logistik av FMV
som ska leverera detta. FMV gar alltsa fran att fokusera pa anskaffning och delar av
vidmakthallande till att ta ansvar for hela livscykeln for materielen.

Nér reformen ar genomford ar det tankt att Férsvarsmakten ska bestélla férandrad
teknisk formaga i samlingsbestallningar ur ett livscykelperspektiv istéllet for enskilda
materiel. Bestallningarna av vidmakthallande atgérder ska ske utifran ett
forbandsperspektiv och som regel ha en tidshorisont pa minst tre ar. Med
forbandsperspektiv menas att Forsvarsmakten ska bestélla vidmakthallande for hela
forband. Eftersom utgifter for vidmakthallande atgérder idag finansieras med flera
anslag &r det &nnu inte mojligt att gora dessa samlade bestéllningar. Det innebér att
delar av effektiviseringarna som reformen ska leda till inte kan hdmtas hem i dagens
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anslagsstruktur. Det leder dven till att det ar svart att bedriva de vidmakthallande
atgarderna pa ett effektivt satt eftersom anslagen och inte effekt kan vara styrande for
vilken atgard som genomfors.

Forsvarslogistikreformen har medfort stora verksamhetséverforingar och
personal6vergangar mellan FMV och Forsvarsmakten. Till exempel 6vergick delar
av davarande FMLOG till FMV dar enheten Forrad, Service och Verkstader (FSV)
bildades. Sedan dess har ytterligare verksamhet och personal vergatt fran
Forsvarsmakten till FMV. PersonalGvergangen beraknas omfatta drygt 1 600
personer.

Den for FMV nya verksamheten omfattar bade vidmakthallande atgarder i form av
drift och underhall (utfordes tidigare av FMLOG) samt driftstyrning (utfordes
tidigare av Forsvarsmaktens teknikkontor). I driftstyrning ingar att styra vilken drift,
vilket underhall och vilken forradshallning som behovs for att sékerstalla materielens
tillganglighet. FMV har nu det samlade ansvaret for att upphandla de
vidmakthallande atgarder som industrin utfor.

Aven om forsvarslogistiken idag i princip ska utforas av FMV, pa bestallning av
Forsvarsmakten, valde regeringen att lata en del av underhallsorganisationen vara
kvar i Forsvarsmakten. Den del av FMLOG som finns kvar i Forsvarsmakten
benamndes tidigare framre underhall. Idag benamns den istallet forbandsnara
forsvarslogistik. Aven delar av verksamheten i Forsvarsmaktens teknikkontor &r kvar
i Forsvarsmakten (exempelvis Materielsystemkontor ledningssystem, MSK Ledsyst).

Inom ramen for forsvarslogistikreformen har tre nya bestallningsmonster utformats
for Forsvarsmaktens bestallningar till FMV:

— Bestallningsmanstret forandrad formaga ska anvandas nar Forsvarmakten
vill tillfora, forandra eller avveckla teknisk formaga.

— Bestallningsmadnstret vidmakthalla férmaga ska anvandas for bestéllningar
med syfte att driftstyra och vidmakthalla de anskaffade materielen (tekniska
system med tillhérande tjanster).

— Bestéllningsmonstret dvrig forsvarlogistik omfattar framst varor och tjanster
utan direkt koppling till materielen, till exempel reseservice och
ekonomiadministrativa tjanster.

Statskontoret konstaterar i sin utvardering av forsvarslogistikreformen att
bestéllningsmonstren inte féljer den nuvarande anslagsstrukturen, trots att vissa
begrepp som anvands ar desamma. Bestéllningarna finansieras fran flera anslag, som
vart och ett omfattas av olika villkor. Den finansiella och den verksamhetsmassiga



styrningen kommer alltsa inte att folja varandra, vilket kan forsvara styrningen och
uppfdljningen i den nya modellen.? Tabellen visar vilka anslag som finansierar
atgarder inom de olika bestallningsmonstren.

Tabell 1 Anslagens inblandning i respektive bestaliningsmdnster

Fordandrad formaga Vidmakthalla férmaga Ovrig forsvarslogistik
Anskaffningsanslaget Forbandsanslaget Forbandsanslaget
Vidmakthallandeanslaget  Internationella anslaget Internationella anslaget
Forskningsanslaget Vidmakthallandeanslaget Anskaffningsanslaget

Vidmakthallandeanslaget
Forskningsanslaget

Kalla: Statskontoret 2014:15 med bearbetning av ESV

5.3 Forsvarsinvesteringar anskaffas, anvands och
avvecklas

Allt materiel inom Forsvarsmakten befinner sig i nagon av faserna utveckling,
vidmakthallande eller avveckling. Nar en materielanskaffning av ny materiel 6vergar
fran utveckling via anskaffning till vidmakthallande slutredovisas anskaffningen och
sténgs sedan. Enligt Forsvarsmakten registreras materielen som enskilda objekt i
affarssystemet PRIO. Oftast infors ett system gradvis efterhand som enheterna
levereras och skedena anskaffning och vidmakthallande I6per da parallellt pa flera
anslag.

Vidmakthallandefasen borjar nar materielen levereras till forband och upphor nar
materielen utgar ur krigsorganisationen. Vidmakthallandet syftar till att bibehalla
materielens funktion, prestanda, tillganglighet och anvandbarhet under hela
livslangden.

Viktiga aktiviteter under vidmakthallandefasen ér:

—  Uppfdljning och analys inklusive forslag till atgarder.

- Omfattande férebyggande och avhjalpande materielunderhall.

- Reservmaterielforsérjning och omhéndertagande av materiel.

- Tekniskt systemstdd, omfattande driftstdd, teknisk anpassning, modifiering
och materielundersékning.

- Kompletterande anskaffning.

8 Statskontoret 2014:15
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Avvecklingsfasen ar den sammanfattande benamningen pa all verksamhet som syftar
till att avlagsna materielsystem och materiel ur Forsvarsmaktens organisation. Den &r
sista fasen i materielprocessen.

Bilden nedan illustrerar hur de olika faserna hanger samman med de
bestéallningsmonster som beskrivs i avsnitt 5.2 Forsvarslogistikens organisation

Figur 2 Hur ett objekts faser héanger ihop med bestaliningsmdnstren

Fordandrad formaga Vidmakthalla féormaga Forandrad formaga

Livscykel for ett obijekt, t.ex. en helikopter

Underhal Avveckling

Utveckling Anskaffning

Anvandning

|

Ovrig forsvarslogistik

Kalla: Statskontoret 2014:15 med bearbetning av ESV

54 Forsvarslogistikens finansiering

Forsvarsmakten disponerar fem anslag inom utgiftsomrade 6 Forsvar och samhéllets
krisberedskap. De ér:

— 1:1 Forbandsverksamhet och beredskap (férbandsanslaget)

— 1:2 Forsvarsmaktens insatser internationellt (internationella anslaget)

— 1:3 Anskaffning av materiel och anlaggningar (anskaffningsanslaget)

- 1:4 Vidmakthallande, avveckling m.m. av materiel och anlaggningar

(vidmakthallandeanslaget)
— 1:5 Forskning och teknikutveckling (forskningsanslaget)

Uppdraget till ESV om att lamna forslag till renodling av anslagen omfattar inte
forskningsanslaget.



| féljande avsnitt redogor vi for ESV:s iakttagelser av vilka utgifter som finansieras
med respektive anslag och hur Férsvarsmakten gor den beddmningen.

54.1 Tolkning av anslagens andamal

ESV har inte tagit del av nagra skriftliga riktlinjer for hur anslagens dndamal tolkas
eller tillampas i Férsvarsmakten. Det innebér att anslagens andamal tillsammans med
de nagot mer preciserade villkoren i Férsvarsmaktens regleringsbrev ar den mest
detaljerade beskrivningen av vilka utgifter som ska belasta respektive anslag. Detta
bekraftas ocksa i de intervjuer vi genomfort.

Vid intervjuerna har det dven framkommit att det finns en praxis for vilka utgifter
som belastar respektive anslag, men att den kan frangas och att val av anslag for
finansiering kan anpassas utifran tillgangligt anslagsutrymme. Anslagens éndamal
ger alltsa utrymme for flexibilitet. Forsvarsmakten lyfter fram att dagens
anslagsindelning kraver den har flexibiliteten for att verksamheten ska kunna
bedrivas effektivt.

ESV har inte heller kunnat finna nagon etablerad forklaring till varfor anslagen har
nuvarande indelning. Vid intervjuer har det framforts att det finns ett dnskemal hos
riksdag och regering att styra anskaffning av ny materiel — nya investeringar.
Anledningen 4r att statsmakterna vill att det ska vara mojligt att stalla det anvisade
anslaget i relation till levererade objekt.

Nar det galler ett anslag for vidmakthallande av befintlig materiel har ESV inte tagit
del av nagot liknande dnskemal. Om riksdagen har sarskilda skal att dimensionera
vidmakthallande atgarder anser ESV att det kan finnas motiv till ett separat anslag.
Av intervjuerna har ESV dock uppfattat att det ar forbandens verksamhet som &r av
intresse att styra och folja upp nar materielen ar levererad.

| Forsvarspolitisk inriktning — Sveriges forsvar 2016-2020° framfor regeringen att
den finansiella styrningen bor utvecklas i enlighet med den 6vergripande
malsattningen, att 6ka den operativa formagan i krigsforbanden. ESV:s tolkning av
formuleringen ar att detta ar i linje med det som forts fram vid intervjuerna.

5.4.1.1 Riksrevisionens iakttagelser

Inom ramen for den arliga revisionen granskar Riksrevisionen hur anslagen inom
Forsvarsmakten anvands. Riksrevisionen konstaterar i sin granskning att det ar
forenat med vissa svarigheter for Riksrevisionen att avgora om ratt anslag belastats

° Prop. 2014/15:109.
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genom att det ofta krdvs relativt stort tekniskt kunnande for att avgéra vad som ar
anskaffning eller vidmakthallande.

5.4.2 Forbandsanslaget

Forbandsanslaget far anvandas for att finansiera utbildnings- och dvningsverksamhet
for utvecklingen av insatsorganisationen, planering, insatser samt
forsvarsunderrattelseverksamhet, enligt &ndamalsbeskrivningen i
budgetpropositionen for 2015.

Anslaget anvands dven for stod till frivilliga forsvarsorganisationer samt for stod till
veteran- och anhdrigorganisationer. Anslaget anvands ocksa till exportframjande
atgarder inom forsvarssektorn, samt till avveckling av materiel. Aven fasta kostnader
for multinationella samarbeten sasom SALIS (Strategic Airlift Interim Solution) och
Strategic Airlift Capability (SAC) finansieras fran detta anslag. Anvisat belopp for
2015 uppgar till 24,4 miljarder kronor.

5.4.2.1 Vilka materielrelaterade utgifter redovisas mot anslaget?

Av intervjuerna framgar att den materielrelaterade verksamhet som idag finansieras
med forbandsanslaget huvudsakligen ror den drift och det underhall som tidigare
utfordes av Forsvarsmakten inom ramen for FMLOG och teknikkontoren. Efter
verksamhetsévergangen finansieras verksamheten fortfarande med forbandsanslaget,
men den utfoérs av FMV. Den logistikverksamhet som inte fordes over till FMV i
samband med reformen finansieras ocksa med forbandsanslaget. De tjanster som
Forsvarsmakten bestéller fran FMV inom ramen for forbandsanslaget bestélls i
nulaget arsvis.

Verksamheten omfattar alltsa driftstyrning och utférande av det ESV definierar som
drift och underhall. Driftstyrningen utfors stridskraftindelat av FMV och av de
teknikkontor som ar kvar i Férsvarsmakten. Driftstyrningen omfattar styrning av
vilken drift, vilket underhall och vilken forradshallning som behdvs for att sakerstalla
materieltillganglighet.

Enligt Forsvarsmakten belastar den verksamhet som benamns materielunderhall
forbandsanslaget, forutom en mindre del av materielunderhallet som ar hanforbart till
internationella insatser. Forsvarsmakten framfor dven att materielunderhall inte
omfattar driftstyrningen. ESV uppfattar att materielunderhall ar den
materielrelaterade verksamhet som FMV (FSV) och den férbandsnéra
forsvarslogistiken utfor.



Den totala budgeten for 2015 for materielunderhall som beraknas belasta
forbandsanslaget ar 3,6 miljarder kronor. Under perioden 2013-2014 belastade
materielunderhallet férbandsanslaget med cirka 3,3 miljarder kronor per ar.

Enligt Forsvarsmakten omfattar materielunderhall foljande aktiviteter:

— Forebyggande underhall — underhall som genomfors vid forutbestamda
intervall eller enligt forutbestdmda kriterier och i avsikt att minska
sannolikheten for fel eller forslitning av en enhets funktion. Kan aven kallas
kalenderbundet underhall eller tidsbundet underhall.

- Avhjalpande underhall — underhall som genomfors efter det att funktionsfel
upptéackts och med avsikt att fa enheten i ett sadant tillstand att den kan
utfora kravd funktion. Kan dven kallas atgardande underhall.

— Reservmaterielforsorjning.

— Omhandertagande av materiel, det vill sdga om nagot gatt sonder kan
eventuellt delar av materielen anvéndas till annat.

ESV har uppfattat att drift av materielen (enligt den definition som ESV utgar fran,
det vill sdga aktiviteter som utfors arligen eller oftare) ingar i det materielunderhall
som beskrivs ovan. Vid intervjuer har det dock framkommit att det finns drift- och
underhallskostnader som inte redovisas som materielunderhall. Det kan till exempel
galla atgardande underhall, som genomfors av soldater i samband med en 6vning.
Eftersom materielen ar en produktionsfaktor och anvandarna kan vara samma
personer som de som utfér underhallet kan det ibland &ven vara svart att skilja pa
atgardande underhall, drift och anvandning.

ESV konstaterar att det inte framgar av &ndamalet med anslaget att det kan anvéandas
till drift eller underhall (vidmakthallande) av materiel. Av andamalsbeskrivningen
framgar det emellertid att anslaget far anvandas for avveckling av materiel, vilket ar
ett exempel pa att &andamalen med anslagen éverlappar varandra. Aven
vidmakthallandeanslaget ska namligen anvandas for avveckling av materiel. Enligt
Forsvarsmakten sker dock ingen avveckling pa forbandsanslaget. All avveckling av
materiel belastar vidmakthallandeanslaget.

| Forsvarsmaktens regleringsbrev finns aven ett undantag fran det
ekonomiadministrativa regelverket. Undantaget innebér att Forsvarsmakten far
anskaffa och ateranskaffa fornddenheter pa anskaffningsanslaget respektive
vidmakthallandeanslaget. Efterhand som fornédenheter forbrukas inom
foérbandsverksamheten ska kostnaden for detta foras mot forbandsanslaget och
motsvarande belopp som en intdkt mot anskaffningsanslaget och
vidmakthallandeanslaget. Denna hantering gor att samma utgift belastar tva anslag
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vid olika tillfallen det vill siga bade vid anskaffnings- och forbrukningstillfallet.
Nettoeffekten pa statens budget blir dock densamma i och med att anslaget som
ursprungligen belastades far en intakt vid forbrukningen. ESV har dock tidigare
ifrgasatt om denna hantering &r férenlig med budgetlagen.™

5.4.3 Internationella anslaget

Det internationella anslaget far enligt andamalet anvandas for sarutgifter for den
verksamhet med férband utomlands som Férsvarsmakten genomfor, efter beslut av
riksdag och regering. Vidare far anslaget anvandas for Sveriges del av de
gemensamma kostnader som kan komma att uppsta i samband med EU-ledda
insatser internationellt, som finansieras via den s& kallade ATHENA-mekanismen.
Anslaget far ocksa anvandas for sarutgifter for Forsvarsmaktens bidrag till insatser
internationellt, som inte innebdr att Sverige sander vapnade styrkor till andra lander,
forutom militarobservatérer, samt sekondering av personal till internationella
stabsbefattningar kopplade till pagaende insatser. Anvisat belopp for 2015 uppgar till
1,9 miljarder kronor.

5.4.3.1 Vilka materielrelaterade utgifter redovisas mot anslaget?

Missionsspecifika atgarder i anslutning till och under en mission, belastar det
internationella anslaget. De utgifter som belastar anslaget ar alltsa utgifter som
uppkommer enkom for att Forsvarsmakten har internationella insatser. Det omfattar
till exempel modifieringar som materielen behover for att kunna fungera i ett annat
klimat eller vidmakthallande atgarder som genomfors inom missionen. Kostnaden
forbanden skulle haft om de stannat i Sverige, alternativkostnaden, ska inte belasta
det internationella anslaget.

54.4 Anskaffningsanslaget

Andamalet med anskaffningsanslaget ar att finansiera anskaffning av materiel och
anslagsfinansierade anldaggningar. Vidare far anslaget anvandas for att finansiera
forstagngsanskaffning av beredskapsvaror. Aven utgifter for det multinationella
samarbetet Strategic Airlift Capability (SAC) finansieras fran detta anslag. Anslaget
finansierar under 2015 ocksa de omstallnings- och avvecklingskostnader

som kan komma att uppsta vid omstruktureringar inom logistik- och
materielforsorjningen samt forskning och utveckling.

Anvisat belopp for 2015 uppgar till 9,8 miljarder kronor. En bemyndiganderam &r
kopplad till anslaget. Den uppgatr till 66 miljarder kronor. De utgifter som ingar i

9 ESV:s remissvar pd SOU:2014:15 Investeringsplanering for férsvarsmateriel ESV dnr.3.4-519/2014



bemyndigandet ar storre anskaffningar som Férsvarsmakten har bestéllt under
tidigare ar, men som kommer att belasta anslaget kommande ér.

Det ar bestallningarna till FMV som genererar ett atagande vilket tar
bemyndiganderamen i ansprak. FMV gor i sin tur bestéallningar till industrin som inte
paverkar bemyndigandet. Det &r alltsa en skillnad mellan vad som &r statens faktiska
atagande mot industrin och vad som redovisas som utestaende ataganden av
Forsvarsmakten. Mellanskillanden bestar till storsta del av att FMV &nnu inte omsatt
alla bestallningar fran Forsvarsmakten till industrin, men skillnaden beror dven pa
FMV:s myndighetskostnad, som laggs pé priset fér materielen.

5.4.4.1 Vilka materielrelaterade utgifter redovisas mot anslaget?

Anslaget tilldelas Forsvarsmakten som anvénder huvuddelen av medlen for att kdpa
materiel och tjanster av FMV. FMV gor i sin tur bestéllningar till industrin. Enligt
Forsvarsmakten ar avsikten med anskaffningen avgodrande for att finansiera utgifter
med anskaffningsanslaget. Atgarder dar avsikten &r att 6ka den tekniska formagan
finansieras med anskaffningsanslaget. Aven materielrelaterade
kompletteringsanskaffningar som ar en sent pakommen anskaffning for att
komplettera den ursprungliga bestallningen, belastar i regel anskaffningsanslaget
enligt Forsvarsmakten. Det kan till exempel rora sig om att hoja lagernivaer eller
antal fordon av en viss typ. Kompletteringsanskaffningar ar ett exempel pa nar
utgifter for materiel som befinner sig i vidmakthallandefasen belastar
anskaffningsanslaget.

Anskaffningarna kan dels besta i att kopa nya batar eller flygplan, dels kan det réra
sig om atgarder som tillfor en ny teknisk formaga pa ett befintligt materiel. I de fall
dessa atgarder sker i samband med en renovering eller annan storre underhallsatgard
finns en grazon for hur atgarden ska finansieras. Det beror pa att finansieringen styrs
av Forvarsmaktens bedomning av hur stor del av atgarden som okar teknisk formaga.

5.4.5 Vidmakthallandeanslaget

Vidmakthallandeanslaget far anvandas for att finansiera vidmakthallande och
avveckling av materiel och anslagsfinansierade anlaggningar. Anslaget far vidare
anvandas for kostnader for den europeiska forsvarsbyran (EDA) och for det
sakerhetsframjande samarbetet med andra lander samt till atgarder for att framja den
i Sverige verksamma forsvarsindustrins exportverksamhet.

11
Myndighetskostnad &r enligt FMV:s arsredovisning 2014 kostnader for personal, lokaler, utrustning och IT.
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Anvisat belopp for 2015 &r 6,5 miljarder kronor. Till anslaget ar en
bemyndiganderam kopplad. Den uppgar till 19,5 miljarder kronor. De utgifter som
ingar i bemyndigandet ar bestallningar av vidmakthallande och avveckling av
befintlig materiel.

Pa samma satt som for anskaffningsanslaget finns en skillnad mellan
Forsvarsmaktens redovisade utestaende ataganden i bemyndiganderedovisningen och
vad som &r statens faktiska utestdende ataganden mot industrin. Orsakerna till att det
skiljer sig at ar desamma som for anskaffningsanslaget, dels att FMV annu inte
omsatt alla bestallningar fran Forsvarsmakten till industrin, dels FMV:s
myndighetskostnad som laggs pa priset for materielen.

Underhall av Férsvarsmaktens materiel och anlaggningar som inte ar av I6pande eller
driftskaraktar ska redovisas mot anslaget. Detta framgar av skalen for regeringens
forslag som ar kopplat till bestallningsbemyndigandet'?. Den hér avgransningen
framgar inte av anslagets andamal. Det finns heller inte ndgon information om vilket
anslag som ska belastas med utgifter for underhall av 16pande karaktar eller
driftskaraktar, eller vilken verksamhet som avses.

5.4.5.1 Vilka materielrelaterade utgifter redovisas mot anslaget?

Forsvarsmakten anvénder huvuddelen av medlen for att kopa materiel och tjanster av
FMV, som i sin tur gor bestéllningar fran industrin. Enligt intervjuerna framgar att
utgangspunkten &r att anslaget ska finansiera atgarder for att bibehalla eller aterstalla
materiel under dess livcykel. Skillnaden mellan anskaffningsanslaget och
vidmakthallandeanslaget &r alltsa att det forstnamnda ska finansiera atgarder som
syftar till att 6ka den tekniska formagan medan det senare ska bibehalla den tekniska
formagan.

Nar det galler ateranskaffningar finns dock oklarheter. Ateranskaffning av enklare
materiel belastar vidmakthallandeanslaget enligt Forsvarsmakten. Om det daremot ar
ett stérre beredskapsinventarium som ska ersattas med ett motsvarande inventarium
belastar utgiften anskaffningsanslaget. Vi har inte uppfattat vilken grans
Forsvarmakten tillampar for att avgora vad som ar enklare materiel. Det ar ocksa
oklart vilken objektavgransning som &r utgangspunkten for ateranskaffningen.

Aven nar det galler modifieringar finns en grézon. Halvtidsmodifieringar och
modifieringar drivna av olika behov som till exempel personsékerhet eller
tillganglighet belastar vidmakthallandeanslaget. Daremot belastar en storre
modifiering som hojer den tekniska férmagan anskaffningsanslaget. | avsnitt 5.4.4.

12 prop. 2014/15:1 utgiftsomrade 6



anskaffningsanslaget beskriver vi att finansieringen beror pd Forsvarsmaktens
bedomning av hur stor del av atgarderna som avser en héjning av den tekniska
formagan. Vi har aven uppfattat att det finns en otydlighet som beror pa att samma
typ av atgarder kan benamnas olika.

Enligt beskrivningen i avsnitt 5.4.2 férbandsanslaget uppfattar ESV att gransen
mellan vidmakthallandeanslaget och forbandsanslaget ar organisatorisk, utifran hur
situationen var fore forsvarslogistikreformen. Enligt Forsvarsmakten beror
anslagsbelastningen till viss del dven pa vilket materiel det handlar om. Nér det
handlar om enheter i ett storre materielsystem som behéver underhallas sa belastar
dessa utgifter forbandsanslaget. Det beror pa att andra enheter kan omfordelas till de
omedelbara behoven i férbandsproduktionen och insatserna. System med ett fatal
enheter hanteras daremot inte pa samma satt. Eftersom de inte kan ersattas med andra
enheter maste de ofta atgardas omedelbart och detta ryms normalt inte inom
materielunderhallsbudgeten inom ramen for forbandsanslaget. Enligt Forsvarsmakten
har det darfor blivit praxis att vidmakthallandeanslaget finansierar storre,
avhjélpande materielunderhall.

5.5 Operativ formaga skiljer sig fran teknisk férmaga

Det ar viktigt att begreppen operativ eller relativ formaga skiljs fran begreppen
teknisk eller absolut formaga. Begreppen betyder inte samma sak men kan enligt var
beddmning blandas ihop.

Enligt Forsvarsmakten r operativ formaga nagot som uppratthalls relativt en
motstandare. Det kan darfor uppsta situationer da vidmakthallande av operativ
formaga innebar utveckling eller nyanskaffning av ett tekniskt system, vilket i regel
belastar anskaffningsanslaget. Ett vidmakthallande av den operativa formagan kan
ibland ocksa innebéra att det nuvarande systemet renoveras, vilket kan belasta
vidmakthallandeanslaget. Det &r alltsa inte givet vilket anslag som ska belastas nar
operativ formaga ska vidmakthallas. Operativ formaga ar inte heller kopplat till ett
sérskilt anslag.

Materielens tekniska formaga kan daremot kopplas till anslag. Om syftet eller
avsikten med atgarden &r att 6ka den tekniska formagan hos en enhet ses det som en
nyanskaffning och belastar i regel anskaffningsanslaget. Om den tekniska férmagan
ar oférandrad efter atgarden belastas vanligen forbandsanslaget eller
vidmakthallandeanslaget. Som namnts ovan kan dock &ven anskaffningsanslaget
belastas, beroende pa vilket materiel och vilken atgard det ror sig om.
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5.6 Sammanfattande iakttagelser av anslagsindelningen

Utifran ovanstaende iakttagelser konstaterar vi att anslagsbelastningen beror pa flera
olika faktorer. Det ar inte bara andamalen med anslagen som &r styrande och den
praxis som finns tillampas inte konsekvent.

5.6.1 Anslagsbelastning beror pa utférare fore
forsvarslogistikreformen

Fore logistikreformen utforde Forsvarsmakten stora delar av materielunderhallet
sjalva. Numera utfors detta av FMV dven om en del fortfarande finns kvar inom
Forsvarsmakten, framst den forbandsnara forsvarslogistiken men dven delar av
teknikkontoren. Den underhallsverksamhet som Forsvarsmakten tidigare utforde
belastade och belastar fortsatt férbandsanslaget, inom ramen fér den nya
organisationsstrukturen. Underhall som upphandlas av FMV och som utfors av
industrin belastar i huvudsak vidmakthallandeanslaget.

5.6.2 Storleken pa materielen kan avgora anslagsbelastning

Mindre komplext materiel som ska ersattas belastar vidmakthallandeanslaget. Om
materielet daremot ar storre beredskapsinventarier som ska ersattas med likvardigt
materiel belastar Forsvarsmakten anskaffningsanslaget.

5.6.3 Antalet enheter kan avgoéra anslagsbelastning

Antalet enheter som finns i ett system paverkar vilket anslag som belastas nar
enheterna ska underhallas, framférallt vad géller avhjélpande underhall. Om det finns
manga enheter i ett system belastas forbandsanslaget, eftersom man latt kan ersatta
enheter med varandra. Ar det daremot ett fatal enheter i ett system kan inte
Forsvarsmakten vanta pa att underhallet ska géras inom ramen for
materielunderhallsbudgeten kopplat till forbandsanslaget. Da belastas
vidmakthallandeanslaget.

Tabell 2 visar hur olika typer av atgarder finansieras idag®.

3 Forsvarsmakten finanserar vissa anskaffningar med forsaljningsintakter. | det har uppdraget utreder ESV endast
anslagsfinansierade anskaffningar.



Tabell 2 lllustration av hur olika typer av materielrelaterade atgarder
finansieras

Anskaffning av nya Vidmakthallande Vidmakthallande
investeringar Underhall Drift
Anskaffningsanslaget Vidmakthallandeanslaget Forbandsanslaget
Vidmakthallandeanslaget Forbandsanslaget Internationella anslaget
Internationella anslaget Internationella anslaget

Kélla: ESV

Déarutéver har vi noterat att det finns begrepp som anvands pa flera olika satt i olika
sammanhang.

5.6.4 Vidmakthallande anvands med olika betydelse

Det behover inte vara sa att atgarderna belastar vidmakthallandeanslaget bara for att
materiel befinner sig i vidmakthallandefasen eller i bestallningsmonstret
vidmakthallande. Ett exempel &r att nar Forsvarsmakten gor
kompletteringsanskaffningar, vilket &r en del av vidmakthallandefasen, da belastas
anskaffningsanslaget. Ett annat exempel ar de atgarder inom vidmakthallandefasen
som FMV utfér och som finansieras med férbandsanslaget.

5.6.5 Teknisk och operativ formaga blandas samman

Begreppet formaga anvands i olika sammanhang och inte alltid konsekvent. | och
med att Férsvarsmakten gor kopplingen till anslag nar det galler den tekniska
formagan men inte nar det galler den operativa formagan behdéver det vara tydligt
vad som menas.
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6 Analys

ESV:s iakttagelser visar pa de tva principiella problemen med forsvarslogistikens
anslagsindelning som dven ar bakgrunden till detta uppdrag.

1. Andamaélen for anslagen &r otydliga och delvis 6verlappande. Det leder till
en avsaknad av eller bristfallig finansiell styrning. Dimensioneringen av
verksamheten &r inte styrande, eftersom det finns grazoner mellan anslagen.
Forsvarsmakten har utvecklat en praxis for vilket anslag en utgift belastar
men denna praxis tillampas inte konsekvent. Orsaken kan till exempel vara
tillgangligt anslagsutrymme. Flexibiliteten innebér darmed att utfallet inte &r
ett tillforlitligt beslutsunderlag for riksdag och regering.

2. Flera centrala begrepp som riksdag och regering anvéander i sin styrning ar
inte tydligt definierade. Det medfér att kommunikationen mellan
myndigheterna, regeringen och riksdagen forsvaras.

Foljande analys utgar fran Investeringsplaneringsutredningens inriktning, de
generella regelverken for finansiell styrning i staten och principer for styrning av
statliga investeringar. lakttagelserna i kapitel fem visar nuldget och analysen
behandlar de vagval som ligger till grund for forslagen i kapitel sju.

6.1 Vagval for ett investeringsanslag

| uppdraget till ESV anger regeringen att ett mal ar att renodla anskaffningsanslaget
till ett investeringsanslag. Det ska bidra till en tydlig och effektiv styrning eftersom
det ger forutséttning att jamfora anslag med levererad materiel.

Av tidigare kapitel framgar att det enligt ESV:s uppfattning finns tva utgangspunkter
for ett investeringsanslag. Foljande avsnitt redogor for dessa.

6.1.1 Alternativ 1: Renodling utifran ett redovisningsperspektiv

Begreppet investering definieras inte i det statliga ekonomiadministrativa
regelverket. | arbetet med en utvecklad styrning av statliga investeringar har ESV
dock valt att med en investering avse inforskaffandet av en resurs som inte forbrukas
omedelbart, det vill siga med utgangspunkt for det som inom redovisningen uppnar
kriterierna for en anlaggningstillgang. | kapitel fyra konstaterar vi att investeringar
med detta synsatt kan ske bade vid nyanskaffning och vid vidmakthéllande. Om
denna definition anvands for ett investeringsanslag skulle det déarmed inte vara
mojligt att samla samtliga vidmakthallande atgarder pa ett annat anslag.



Med denna utgangspunkt skulle ett renodlat investeringsanslag inte heller omfatta
hela utgiften for krigsmateriel, eftersom Forsvarsmaktens anskaffning av
forbrukningsinventarier' inte klassificeras som anlaggningstillgéngar. De skulle
alltséd inte belasta anslaget om det var ett renodlat investeringsanslag utifran ESV:s
definition av en investering.

Med en vedertagen definition sdsom anlaggningstillgang skulle anslagets
avgransning visserligen vara tydlig. Vi bedémer emellertid att styrningen inte skulle
vara effektiv, eftersom den inte utgar fran ett styrperspektiv utan fran ett
redovisningsperspektiv. Exempelvis skulle &ndrade redovisningsprinciper styra vilket
anslag en atgard belastar.

En renodling baserad pa ett anlaggningstillgangsperspektiv skulle inte heller
dverensstamma med gransdragningen i den foreslagna investeringsplanen.
Investeringsplanen kommer som del av budgetpropositionen att vara ett centralt
instrument som riksdagen anvander i sin styrning av investeringar i materiel. ESV
anser att det innebér en risk for en otydlig och ineffektiv styrning om
investeringsplanen styr i en liknande men &anda annan dimension an anslagen.
Exempelvis skulle det vara otydligt vid ett beslut om ett héjt investeringsanslag om
det ska finansiera nyanskaffningar eller vidmakthallande atgarder. Ett annat exempel
ar att forsvarsmyndigheterna skulle behdva folja upp och redovisa i bada
indelningarna.

Mot denna bakgrund anser ESV att en renodling utifran detta perspektiv ar olamplig.

6.1.2 Alternativ 2: Renodling med utgangspunkt i
investeringsplanens indelning

| den foreslagna investeringsplanen ska de atgarder som tillfor prestanda eller teknisk
formaga redovisas som utveckling och anskaffning. Med en sadan utgangspunkt
skulle ett investeringsanslag kunna omfatta utgifter for att 6ka den tekniska
formagan.

ESV menar att det vore olyckligt om styrningen i investeringsplanen sker i samma
dimension som anslagen men med en annan gransdragning mellan investering och
vidmakthallande. Genom att styrningen sker i samma skarning anser ESV att den blir
tydlig och transparent. Det finns ocksa en mojlighet att koppla styrningen i anslagen

* Forsvarsmaktens grans for att redovisa beredskapsinventarier som anlaggningstillgang ar 250 tkr. Krigsmateriel
som understiger denna grans klassificeras som forbrukningsinventarier och kostnadsfors.
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och investeringsplanen till den langsiktiga investeringsplaneringsprocessen for
forsvarsmateriel.

En annan fordel &r att 6kad teknisk formaga ar den definition som Forsvarsmakten
anvander for anskaffningsanslaget idag. En renodling utifran detta perspektiv skulle
darfor framst kréva att dagens grazoner klargors.

En orsak till att det uppstar en grazon mellan anskaffnings- och
vidmakthallandeanslaget &r att det inte ar tydligt vad som ar utgangspunkten for ett
funktionsmassigt avgransat objekt. Det ar framfor allt vid ateranskaffningar som den
hér utgangspunkten &r viktig. Ett exempel pa detta 4r att anskaffning av
pansarterrangbilar kan ses som ett objekt, trots att det innehaller 100
pansarterrangbilar. Vid ateranskaffning av en pansarterrangbil kan képet dock
klassificeras som vidmakthallande av objektet pansarterrangbil och belasta
vidmakthallandeanslaget. Ett annat synsétt ar att utga fran varje funktionsmassigt
avgransad enhets tekniska formaga. Om en pansarterrangbil behover ateranskaffas
okar den tekniska formagan jamfort med nuléget och darmed skulle
anskaffningsanslaget belastas. ESV konstaterar att Forsvarsmakten idag anvander
bada metoderna beroende pa storleken pa materielet.

Nér det galler avgransningen av objekten finns en motsvarighet i den foreslagna
investeringsplanens objekt och objektgrupper. ESV har dock inte foreslagit nagon
narmare inriktning for hur dessa ska utformas, eftersom det kan finnas olika behov
inom olika typer av verksamheter. Utgangspunkten bor vara hur riksdagen och
regeringen vill utforma sin styrning och vilken information de behdver.

For att ett investeringsanslag, utifran denna definition, ska vara tydligt och
transparent behdver det aven tydliggdras hur formagehojande atgarder som sker i
samband med renovering ska hanteras. ESV ser har tva huvudsakliga alternativ. Det
forsta ar att atgarden i sin helhet finansieras med ett investeringsanslag. Det andra
alternativet &r att atgarden finansieras med tva olika anslag, utifran en bedémning av
hur stor andel av atgarden som bedéms hoja den tekniska formagan.

6.2 Vagval for ett vidmakthallandeanslag

Av uppdraget framgar att regeringen forutom ett investeringsanslag onskar ett anslag
for vidmakthallande av befintliga investeringar och med inriktningen att det bor vara
vidmakthallandeanslaget. ESV konstaterar att begreppet vidmakthallande anvands i
flera sammanhang och med olika innebdrd. Det &r inte heller tydligt vad som ska



avses med vidmakthallande inom ramen for andamélet med
vidmakthallandeanslaget.

ESV bedomer att det finns tre huvudsakliga alternativ for hur vidmakthallandanslaget
kan renodlas. Tva av alternativen samlar samtliga vidmakthallandeutgifter pa samma
anslag. Valet mellan dessa borde utga fran om det huvudsakliga intresset ligger i att
styra atgarder for vidmakthallande av materielen eller Forsvarsmaktens
huvuduppdrag. Det tredje alternativet ger en mellanvég som till stor del
sammanfaller med dagens indelning. Den innebér att indelningen i flera anslag
kvarstar.

6.2.1 Alternativ 1: Renodling utifran ett materielperspektiv

Det forsta alternativet utgar fran inriktningen i uppdraget om att samla allt
vidmakthallande pa vidmakthallandeanslaget. Enligt ESV:s uppfattning bor ett
renodlat vidmakthallandeanslag inte avgransas till att enbart omfatta
underhallsatgarder och utelamna drift av materiel. ESV anser alltsa att ett
vidmakthallandeanslag bor omfatta samtliga drift- och underhallsutgifter.

ESV konstaterar att alternativet att flytta underhalls- och driftskostnader fran
forbandsanslaget till vidmakthallandeanslaget utgar fran ett
materielstyrningsperspektiv. ESV anser att en sadan renodling skulle ge
forutsattningar for en effektiv och tydlig styrning av materielrelaterade utgifter.

I en verksamhet dar materielen &r malet med verksamheten anser ESV att det skulle
kunna vara en lamplig inriktning. Ett exempel ar Trafikverket som ska leverera
transportkapacitet till brukarna i form av vdgar och jarnvégar. Enligt beskrivningen i
avsnitt 5.1 Forsvarsmaktens materiel &r materielen inom forsvarsomradet ett medel,
eller en produktionsfaktor, i likhet med soldater och lokaler. Férsvarsmakten ska inte
leverera ubatar och JAS-plan till brukare, Forsvarsmakten ska leverera ett forsvar av
Sverige vilket sker med hjalp av bland annat soldater och stridsvagnar, JAS-plan och
lokaler. ESV likstaller darfor materielstyrningsperspektivet med en styrning i
kostnadsslag. ESV har tidigare i rapporten Finansiell styrning av Forsvaret (ESV
2013:57) framfort att en sadan styrning inte ar lamplig, eftersom den inte foljer
riksdagens och regeringens verksamhetsstyrning av Forsvarsmakten.

Av ESV:s iakttagelser framgar dven att det kan vara svart att separera kostnader for
drift av materielen fran kostnader for anvandning i en verksamhet dar de som
anvander materielen ibland ar samma personer som de som utfor drift och underhall.
Genom att forsoka skilja pa drift och anvandning skulle en grazon med andra ord
troligen kvarsta.
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6.2.2 Alternativ 2: Renodling med ett underhallsanslag

Ett andra alternativ skulle kunna vara att vidmakthallandeanslaget renodlas till ett
underhallsanslag och att drift fortsatt finansieras med forbandsanslaget. Detta
alternativ forutsatter att definitionen av drift tydliggors i andamalet med
forbandsanslaget.

En indelning i drift och underhall Gverensstammer till stor del med dagens
anslagsindelning mellan Férsvarsmaktens férbandsanslag och
vidmakthallandeanslag.

| forslaget till investeringsplan har ESV gjort bedémningen att det inte &r lampligt att
ta med samtliga vidmakthallande atgarder. Med det avser ESV framst utgifter for
drift. De definieras som atgéarder som utfors arligen eller oftare. Den framsta
anledningen till att samtliga vidmakthallande atgarder inte bor vara med i
investeringsplanen, &r att ESV anser att riksdagens styrning bor fokusera pa
vasentliga underhallsatgarder. Detta resonemang talar for en indelning med ett
underhallsanslag och att driftsutgifter aven fortséttningsvis finansieras med
forbandsanslaget.

Av ESV:s iakttagelser framgar att det finns atgardande underhall som kan vara svart
att skilja fran anvandningen. Ett exempel ar det atgardande underhall som utfors i
samband med &vningar. Enligt ESV skulle ett underhallsanslag inte kunna utelamna
vissa underhallsutgifter och endast, i likhet med investeringsplanen, omfatta
vasentliga underhallsatgarder. Skillnaden mellan ett underhallsanslag och
vidmakthallande i investeringsplanen &r att alla underhallsatgarder maste finansieras,
men alla atgarder behover inte foljas upp i investeringsplanen.

Enligt inriktningen i uppdraget bor alla utgifter for vidmakthallande finansieras med
samma anslag, vidmakthallandeanslaget. Effekten som riksdagen och regeringen vill
at ar en effektivisering av drift och underhall, genom att atgarderna kan planeras och
bestéllas samlat. Om driften fortsatt finansieras med forbandsanslaget och
underhallet i ett separat underhallsanslag skulle en sadan effektivisering forsvaras.
Dessutom skulle de grazoner som vi iakttagit delvis kvarsta.

6.2.3 Alternativ 3: Renodling med utgangspunkt i Férsvarsmaktens
huvuduppgift

Enligt uppdragets inriktning ska renodlingen syfta till att tydliggora och effektivisera
anslagens anvandning. Var tolkning ar att det kan ske genom att atgarder for



vidmakthallande finansieras med farre anslag an idag och med ett enskilt anslag for
vidmakthallande.

Utifran ett verksamhetsperspektiv anser ESV att det gar att skilja pa anskaffning och
vidmakthallande av materiel. Anskaffning sker i en forsta fas medan
vidmakthallande sker i samma fas som anvandningen. Den sista fasen ar avveckling.
Detta resonemang genomsyrar aven de bestéliningsmonster och faser for materielen
som Forsvarsmakten och FMV anvander. Med denna utgangspunkt uppkommer
utgifter for vidmakthallande av materiel i anslutning till, eller som ett resultat av,
anvandningen. Exempel pa detta &r vid dvningar och utbildningar. ESV ser detta
perspektiv som ett tredje alternativ till anslagsindelning.

ESV menar att samtliga utgifter for vidmakthallande av materiel skulle kunna
finanseras med ett utdkat férbandsanslag. Med dagens anslagsindelning bedémer
ESV att styrningen inte &r tillfredstéllande eftersom flexibiliteten mellan anslagen &r
betydande och darmed &r utfallet inte ett tillforlitligt beslutsunderlag for riksdag och
regering. Genom att samla utgifter i anvandningsfasen pa ett anslag, anser ESV att
riksdagens styrning skulle fokusera pa Forsvarsmaktens huvuduppdrag dar
materielen ar en av flera produktionsfaktorer som bidrar till operativ férmaga.

ESV beddmer att detta tredje alternativ skulle ge forutsattningar for en andamalsenlig
styrning och effektiv forsvarsverksamhet. Det skulle dven folja det onskemal om att
styra forbandens verksamhet som vi har iakttagit. Eventuellt skulle det ske pa
bekostnad av forutséattningarna for en optimalt effektiv materielforsorjning. Det beror
pa att de langsiktiga forutsattningarna for FMV att planera drift och underhall inte
skulle tryggas av att medel Gronmérks med ett anslag. Genom den utvecklade
investeringsplanen anser ESV dock att mojligheten att bedriva drift och underhall pa
ett effektivt sétt skulle starkas jamfort med idag, om de samlas pa ett anslag, d&ven om
anslaget inte &r ett eget vidmakthallandeanslag.

6.3 Vagval for finansiering av avvecklingsutgifter

Utgifter for avveckling av materiel uppkommer i fasen efter anvéndning. ESV ser
darfor tva alternativ till hur dessa utgifter kan finansieras. Det forsta alternativet ar att
avveckling av materiel ryms i anslaget for anskaffning och utveckling som i sa fall
tar sikte pa forandrad teknisk formaga, snarare an 6kad teknisk formaga. Ett sadant
resonemang skulle dverensstdmma med bestallningsmonstren for forsvarsmateriel.
Om det daremot finns behov av att styra den 6kade tekniska formagan sarskilt, det
vill saga att oka materielstocken bor avvecklingen redovisas pa ett separat anslag.
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6.4 Vagval for finansiering av internationella insatser

I uppdraget anges att inriktningen bor vara att d&ven renodla det internationella
anslaget fran materielrelaterade utgifter. Anslaget bestar idag av sarutgifter for
internationella insatser dar Forsvarsmakten medverkar. Vid en renodling innebér det
att sarutgifter for att tillfora den tekniska formagan som behdvs for insatsen,
respektive vidmakthalla den materiel som anvénds, skulle finansieras med
anskaffningsanslaget och vidmakthallandeanslaget. Det skiljer sig fran dagens
modell da dessa utgifter finansieras med det internationella anslaget. Det som skulle
vara kvar pa det internationella anslaget ar da framst missionsspecifika,
personalrelaterade kostnader.

Av de samstammiga beskrivningar som ESV har tagit del av framgar att syftet med
anslaget har varit att riksdagen vill kunna styra hur mycket resurser man ska tillféra
internationella insatser i relation till nationella insatser. Vid en renodling skulle dock
riksdagen bara avgdra hur mycket personal- och personalrelaterade kostnader man
vill avsdtta, utan att styra hur mycket materielkostnader det innebar. Darmed faller i
sa fall grundsyftet, att kunna styra hur mycket resurser som man vill tillfora
internationella insatser.

ESV:s beddmning ar darfor att anslaget for internationella insatser antingen bor
lamnas ofdrandrat eller avvecklas helt. Om anslaget 1amnas ofdrandrat bor det
sékerstéllas att det innefattar alla de tillkommande kostnader som genereras av
internationella insatser utéver alternativkostnaden att ha samma trupper och materiel
i Sverige. ESV anser att en renodling skulle ta bort syftet med anslaget.



7 Slutsatser och forslag

| detta kapitel redogor vi for vara slutsatser och forslag. De baseras pa iakttagelserna
och analyserna som redovisats i tidigare kapitel.

7.1 Ett investeringsanslag som utgar fran
investeringsplanen

ESV foreslar att:
- Anslag 1:3 omfattar anskaffning och utveckling av nya investeringar samt
avveckling av befintliga investeringar
- Anslagets andamal ska tydliggora att anslaget omfattar atgarder dar avsikten ar
att forandra teknisk formaga eller prestanda och att det omfattar:
- Utveckling, anskaffning och ateranskaffning av materiel och
anléggningar.
- Byte, tillagg eller forandring av komponenter inom ett objekt med
avsikten att 6ka den tekniska formagan eller forlanga livstiden.
- Anskaffning av beredskapsvaror med syfte att 6ka minsta bestand.
- Avveckling av materiel och anléggningar.
- Regeringen, eller den regeringen utser, tydliggor vilken objektavgransning
som ska vara utgangspunkten vid ateranskaffning av materiel och
anlaggningar.

Forslaget dverensstammer i stort med dagens anskaffningsanslag. Skillnaden ar att
det tydliggors i andamalet att det ar atgarder som forandrar den tekniska formagan
eller materielens tillganglighet som finansieras med anslaget. Genom att tydliggora
anslagets andamal minskar den flexibilitet som nuvarande anslagsindelning medger.

ESV anser att forslaget 6verensstammer med Investeringsplaneringsutredningens
inriktning genom att samla nya investeringar pa ett anslag. Det innebér att riksdagens
anslagsstyrning av materielinvesteringar fokuserar pa den strategiska fragan om
forandring av teknisk formaga. De atgarder som anslaget finansierar kommer aven att
vara de investeringar som redovisas i investeringsplanens forsta del, anskaffning och
utveckling. ESV anser att detta bidrar till en tydligare styrning. Dessutom ger
kopplingen mellan anslaget och investeringsplanen riksdagen information om vilka
objekt som utokar den tekniska formagan inom materielférsorjningen.

Enligt forslaget skulle anslaget &ven omfatta modifieringar som syftar till en 6kad
teknisk formaga och en hgéjning av lagernivans minsta bestand for beredskapsvaror.
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ESV anser aven att livstidsforlangningar andrar teknisk formaga eftersom en sadan
atgard innebdr att ett objekt kan anvandas langre. En viktig anledning till att
modifieringar och livstidférlangningar ska finansieras med samma anslag som
nyanskaffningar ar att dessa atgarder alla kan bidra till en 6kning av en specifik
teknisk formaga. Olika alternativ till hur en specifik teknisk formaga kan anskaffas
bor inte finansieras med olika anslag.

Anslaget foreslas, utover atgarder med syfte att tillfora teknisk formaga, aven
omfatta avvecklingskostnader for materielen. ESV anser att en sadan hantering kan
folja vart resonemang om att direkt hanforliga kostnader kan styras samlat med
investeringen. Utgifter for avveckling ar till skillnad fran utgifter for
vidmakthallande inte drivet av anvandningen och sker efter att materielen “limnat”
forbanden. Forsvarsmakten och FMV har dven valt att hantera nyanskaffning och
avveckling inom samma bestéllningsmonster. ESV anser att investeringsplanen kan
ge riksdagen insyn i vilka delar av anslaget som galler utveckling och anskaffning av
nya investeringar.

Aven om anslagets andamal tydliggors anser ESV att det finns en fortsatt risk for
grazoner. Vi anser att det gar att hantera genom att lanka samman anslagens styrning
med styrning i investeringsplaner och den nya beslutsprocess som
Investeringsplaneringsutredningen foreslar.

For att fa en tydlig styrning bedomer vi att det &r avgorande att objektavgransningen i
investeringsplanen dverensstammer med den i anslagen. Utgangspunkten bor vara de
enskilda enheterna som anskaffas. ESV foreslar att regeringen sakerstaller att
objektavgransningen sker med samma utgangspunkt for att bland annat
ateranskaffningar ska hanteras konsekvent.



7.2 Vidmakthallande atgarder finansieras samlat med
forbandsanslaget

ESV foreslar att:

- Andamélet med férbandsanslaget utokas till att omfatta allt vidmakthéllande av
materiel och anléggningar.

- Anslagets andamal ska tydliggora att anslaget omfattar atgarder dar avsikten ar
att bibehalla materielens tekniska formaga eller prestanda och att det
omfattar:

- Forebyggande och avhjalpande underhall.

- Uppratthalla minsta bestand av beredskapsvaror i lager.

- Byte eller tilldgg av komponenter inom ett materiel eller en
anlaggning, med avsikt att bibehalla den tekniska formagan.

- En bemyndiganderam kopplas till férbandsanslaget.

- Vidmakthallandeanslaget avvecklas.

ESV anser att det dr nédvandigt att koppla samman beslut om anskaffning med
kostnader for vidmakthallande under objektets livslangd. Vi anser vidare att det &r
relevant att ta hansyn till andra ataganden som en anskaffning for med sig, till
exempel personal- och lokalbehov. | Investeringsplaneringsutredningen uppfattar
ESV att inriktningen &r att anslagsstrukturen foljer livscykelperspektivet. ESV anser
dock att det inte alltid ar 6nskvart att livscykelperspektivet aterspeglas i
anslagsstrukturen.

ESV har inte uppfattat nagra sérskilda skal till att riksdagens behov av att styra
vindmakthallande av materielen med ett anslag &r storre dn behovet av att styra
Forvarsmaktens huvuduppdrag med anslag. Det ar sa vi uppfattat intervjuer och aven
foljande skrivning i Forsvarspolitisk inriktning — Sveriges férsvar 2016-2020":

Den verksamhetsméssiga och finansiella styrningen bér vidare
utvecklas i enlighet med den dvergripande mélséttningen att 6ka den
operativa férmagan i krigsforbanden.

Darfor foreslar ESV att renodlingen av vidmakthallande atgarder ska utga fran
Forsvarsmaktens huvuduppdrag, inte fran materielstyrningsperspektiv. Genom att
samla alla utgifter for vidmakthallande pa ett anslag skapas forutsattningar for
effektivare drift och underhall. Detta ar dven i linje med inriktningen i
Investeringsplaneringsutredningen. | och med att utgifterna for vidmakthallande

'> Prop. 2014/15:109

43



44

samlas pa forbandsanslaget ger det aven Forsvarsmakten forutsattningar att utfora sitt
huvuduppdrag effektivt.

I analysen framfor ESV att en risk med forslaget &r att andra verksamhetsutgifter kan
tranga undan underhallsatgarder. ESV anser att risken kan omhandertas med hjalp av
den utvecklade investeringsplanen. Det beror pa att avgransningen mellan de
foreslagna anslagen &r densamma som investeringsplanens indelning.
Vidmakthallandeavsnittet i investeringsplanen, vilket redogér for planerade
vidmakthallande atgérder, bor kunna sakerstalla riksdagens behov av styrning och
uppfoljning.

Samtliga vidmakthallande atgarder bor dven finnas i en vidamakthallandeplan for att
underlatta den langsiktiga planeringen av forsvarslogistiken. Eftersom
Forsvarsmakten bestaller vissa underhallsatgarder flera ar innan underhallet
genomfors, kraver verksamheten ett bestéliningsbemyndigande. Det har tidigare varit
kopplat till vidmakthallandeanslaget. Enligt vart forslag kopplas
bemyndiganderamen istéllet till férbandsanslaget.

Forslaget medfor att forbandsanslaget far en storre omslutning &n idag. ESV anser att
riksdagens anslagstyrning ska utformas utifran behov av att dimensionera en
verksamhet. For att astadkomma onskade styreffekter ska anslagen vara tydligt
avgransade. ESV anser att om det finns ett 6nskemal om en mer detaljerad styrning
av verksamheten bor riksdag eller regering 6vervaga andra anslag eller anslagsposter.
Dessa borde utga fran Foérvarsmaktens huvuduppdrag

Av ESV:s forslag foljer att det inte langre finns behov av den omfdring mellan
anslagen som Fdrsvarsmakten gor vid anvandning av beredskapsvaror i lager. Det
beror pa att vi foreslar att bade utgifter for att uppratthalla lager och
dvningsverksamhet dar lagret anvands skulle finansieras med samma anslag.

I avsnitt 6.2 Véagval for ett vidmakthallandeanslag redovisar ESV dven hur en
renodling med utgangspunkt i uppdragets inriktning kan astadkommas. ESV avrader
fran en sadan renodling om det inte foreligger sérskilda skal till att anslagsstyrningen
ska utga fran materielstyrningsperspektivet.

7.3 Internationella anslaget renodlas inte

ESV anser att en renodling av det internationella anslaget vore olamplig eftersom det
skulle ta bort syftet med anslaget, alltsa att visa vilka missionsspecifika utgifter som
har uppkommit. Det skulle &ven kunna leda till en situation dar materiel- och



forbandsresurser inte &r matchade nér den internationella insatsen inleds. Anslaget
for forband riskerar att inte fa en anpassad materielbudget vid en renodling.

ESV uppfattar att det finns ett intresse for att aven fortsattningsvis dimensionera de
internationella insatserna, men anser att fragan kan behdva provas. Detta eftersom

forutsattningarna i omvarlden forandrats och det nationella forsvaret fatt okat fokus.
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8 Konsekvenser av forslagen

| detta kapitel belyser ESV de konsekvenser som vi identifierat i arbetet med
uppdraget. Forst beskriver vi hur forslagen ar tankta att hdnga samman med 6vrig
finansiell styrning for att nd de i uppdraget efterfragade effekterna. Darefter foljer de
aspekter som vi tror ar centrala for att forslagen ska kunna implementeras med
onskad effekt. Avslutningsvis redogor vi for hur den foreslagna renodlingen skulle
paverka effekterna av en hojd anslagskredit.

8.1 Verksamhetsanpassad finansiell styrning av
Forsvarsmaktens investeringar

Genom ESV:s forslag renodlas finansieringen av materielrelaterade atgarder. Tabell
3 visar hur atgarderna kommer att finansieras om vara forslag genomfors.

Tabell 3 lllustration av hur olika typer av materielrelaterade atgarder
finansieras om forslagen genomfors

Anskaffning av nya Vidmakthallande Vidmakthallande
investeringar Underhall Drift
Anskaffningsanslaget Forbandsanslaget Forbandsanslaget
Internationella anslaget Internationella anslaget Internationella anslaget

Foljande avsnitt ger en kort 6verblick av hur ESV ser pa forslaget ur en finansiell
styrkontext.

Nar nyinvesteringar beslutas och Forsvarsmakten bestaller viss materiel paverkas
atagandet under bemyndiganderamen. ESV anser att det ar viktigt att beslutet ar satt i
ett sammanhang, dér &ven utgifter utdver anskaffningsutgiften beaktas. Det &r dock
bara delar av den totala utgiften som anskaffningen medfér som kraver ett
bestéliningsbemyndigande, de andra utgifterna faller inom ramen for det generella
bemyndigandet. ESV anser att riksdag och regering vid ett beslut om anskaffning bor
avgora vilka utgifter for vidmakthallande, utéver den reglerade lagstanivan, som
anses vasentliga att félja upp. De utgifterna ska alltsa redovisas i investeringsplanen.

Nagra ar fore leverans finns objektet med i investeringsplanen som en nyanskaffning
for att slutligen finansieras med det nya anskaffningsanslaget. Det ar alltsa det



anslaget, och investeringsplanen som ska stallas i relation till leveranser fran
industrin.

Nar materielen &r levererad ar den en del av Forsvarsmaktens verksamhet och det ar
verksamhetens prestationer som &r i fokus for riksdagens och regeringens finansiella
styrning och verksamhetsstyrning. Styrningen speglas i anslagsstrukturen. Det ger
béattre forutsattningar att bedriva verksamheten effektivt och dkar transparensen for
anslagens anvandning.

For att sakerstalla att vasentliga vidmakthallande atgarder inte blir eftersatta finns de
med i investeringsplanen i budgetpropositionen for de ar de ska utforas. Riksdagen
kan darmed se hur stor del av forbandsanslaget de vésentliga vidmakthallande
atgarderna tar i ansprak och folja upp att de blir utférda enligt plan.

8.1.1 Rekommendationer for ett lyckat inférande

For att na 6nskat resultat om forslagen genomfors anser ESV att det ar avgérande att
arbetet samordnas med inférandet av den utvecklade investeringsplanen.

Nér det galler det renodlade anskaffningsanslaget kravs i ett nasta steg att det tydligt
definieras vilka objekt eller objektgrupper som ar utgangspunkten for styrningen.

Hur objekt och objektgrupper avgransas avgér om en atgard tillfor teknisk formaga
eller vidmakthaller teknisk formaga. Det ar darfor en grundbult for bade
investeringsplanen och for vara forslag till anslagsindelning. Om utgangspunkten inte
ar densamma kommer inte ateranskaffningar att hanteras lika och styrningen blir
otydlig. Utgangspunkten bor vara de enskilda enheterna som anskaffas.

ESV:s forslag om att forbandsanslaget dven ska omfatta vidmakthallande av materiel
gor att andamalet med anslaget behdver utokas. Anslaget blir ocksa beloppsmassigt
stérre an idag. Dartill behover en bemyndiganderam kopplas till anslaget pa samma
satt som for dagens vidmakthallandeanslag.

En atgard ESV anser att riksdag och regering kan dvervaga vid ytterligare énskemal
om anslagsstyrning &r ett anslag foér gemensam administration for Férsvarsmakten.
ESV har tidigare foreslagit en anslagspost for gemensam administration i rapporten
Finansiell styrning av forsvaret (ESV 2013:57). Dar konstaterar vi att det ger en mer
andamalsenlig styrning att ha en anslagspost for gemensam administration jamfort
med anslagsposter for kostnadsslag. Som tidigare ndmnts likstéller vi ett eget
vidmakthallandeanslag med en styrning i kostnadsslag.
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8.2 Behov av omfdrdelning av medel mellan anslag

Foljande avsnitt ger en initial beddmning av de behov av 6verféringar mellan
Fdrsvarsmaktens anslag som ESV:s forslag medfor. Uppgifterna ar framtagna av
Forsvarsmakten.

Tabell 4 Uppskattade anslagsdverféringar som en foljd av forslagen

Atgirder (mdkr) +/-

Forbandsanslaget 1:1 24,4
Vidmakthallande atgarder +4,5
Summa Férbandsanslaget 1:1 28,9
Internationella anslaget 1:2 1,9
Anskaffningsanslaget 1:3 9,8
Avveckling med mera +0,6
Atgarder som okar teknisk formaga +1,5
Summa Anskaffningsanslaget 1:3 11,9
Vidmakthallandeanslaget 1:4 6,6
Avveckling med mera -0,6
Atgarder som okar teknisk formaga -1,5
Vidmakthallande atgarder -4,5
Summa Vidmakthallandeanslaget 1:4 0

Kalla: Forsvarsmakten

Under 2014 var utfallet pa vidmakthallandeanslaget cirka 6,6 miljarder kronor. Av
dessa rérde omkring 1,4 miljarder kronor verksamhet som inbegriper nagon form av
anskaffning, ateranskaffning, specificerad modifiering eller anpassning.
Forsvarsmakten uppfattar att detta kan vara atgarder som omfattas av ESV:s riktlinjer
for det nya anskaffningsanslaget, genom att de tillfor teknisk formaga. Omkring 4,5
miljarder kronor var vidmakthallande atgarder som enligt vara forslag fors over till
forbandsanslaget. I resterade belopp pa cirka 0,6 miljarder kronor ingar avveckling.

8.3 Renodlingens paverkan pa finansiella villkor

| féljande avsnitt beskriver vi hur en renodling av Férsvarsmaktens anslag skulle
paverka forutsattningarna for en hogre anslagskredit pa anskaffningsanslaget. ESV



ska enligt uppdraget utga fran att anslaget, till skillnad fran idag, renodlas till att
omfatta endast utomstatliga utgifter.

Forst beskriver vi hur en hojd anslagskredit skulle paverka utgiftstaket och statens
Idnebehov utan ovanstaende forandringar. Darefter beskriver vi hur vi ser pa en
forandring till att endast omfatta utomstatliga utgifter. Avslutningsvis gar vi igenom
hur den foreslagna renodlingen skulle paverka en héjd kredits effekter pa utgiftstaket
och statens lanebehov.

8.3.1 Effekter av héjd anlagskredit i nulaget

ESV har tidigare konstaterat att det inte ar lampligt att hja anskaffningsanslagets
kredit inom dagens bestéllar- utférarmodell, se rapporten Fungerande styrning av
forsvarets materiel- och logistikforsorjning (ESV 2014:39) samt ESV:s remissvar®
till Investeringsplaneringsutredningen.

Det beror pa att modellen med milstolpefakturering som tillampas mellan
Forsvarsmakten och FMV innebar flexibilitet utdver den anslagskredit och det
anslagssparande som &r kopplat till anslaget. Den nuvarande finansieringsmodellen
for materielforsorjningen illustreras grafiskt i figuren nedan.

Figur 3 Materielforsorjningens finansieringsmodell

Okad statsskuld

I

Rantekonto FMV

Rantekonto FM

<--- Internutgift <——  Ekonomisk handelse for staten
Nettoutlaning

!

Budgetsaldo

Anslagsutfall

Kalla: ESV 2014:39

Bilden visar hur den interna faktureringen och de interna betalningsflddena mellan
Forsvarsmaktens och FMV:s rantekonton paverkar utfallet pa statens budget och
statens samlade lanebehov. Den ekonomiska handelsen for staten intraffar nar FMV
betalar industrin via FMV:s konton i Riksgéldskontoret. Betalningen paverkar

1 ESV dnr.3.4-519/2014
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Riksgéldens nettoutlaning och darmed &ven budgetsaldot. Den paverkar dock inte
utfallet pa anslagen hos Férsvarsmakten och darmed inte heller utgifterna under
utgiftstaket.

N&r FMV fakturerar Férsvarsmakten, enligt i forvag beslutade milstolpar, redovisas
utgiften av Forsvarsmakten mot anslaget och forst da redovisas en utgift under
utgiftstaket pa statens budget. Faktureringen och betalningarna mellan de tva
myndigheternas konton i Riksgéldskontoret paverkar da inte statens samlade
lanebehov.

Eftersom det inte har definierats vad en milstolpe &r har myndigheterna mojlighet att
sjalva valja definition. Myndigheterna har darigenom majlighet att paverka
anslagsutfallet och darmed aven utfallet under utgiftstaket. Vi redogér narmare for
milstolpemodellen i rapporten Finansiell styrning av forsvaret (ESV 2013:57).

Mot denna bakgrund anser ESV att det inte finns skél att tillfora flexibilitet eftersom
den redan finns inom ramen for bestéllar- utférarmodellen. Vi menar att en hdjning
av krediten kan ge en kortsiktigt utgiftsdrivande effekt i och med att ytterligare
flexibilitet tillfors.

Nar staten ingar langa entreprendrskontrakt finns ofta en osékerhet om projektets
genomfdrande, bland annat forekommer det risker for forseningar. Darfor kan det
uppsta variationer i hur stora leveranser som kommer fran industrin under ett visst
budgetar, jamfort med vad man raknat med i budgeten. ESV har darfor betonat att
om finansieringsmodellen andras och inte ger dagens flexibilitet kan mer flexibilitet
genom en hojd anslagskredit och stérre méjlighet till sparande vara nédvandig.

8.3.2 Endast utomstatliga utgifter

Utgifterna som belastar anskaffningsanslaget bestar idag nastan uteslutande av
inomstatliga fakturor fran FMV. Fakturorna omfattar framst de utgifter som FMV har
till industrin, men inkluderar dven ett paslag for FMV:s tjanster
(myndighetskostnad).

| tidigare rapporter har ESV konstaterat att utomstatliga utgifter bara kan belasta
anslaget om det nuvarande dubbla finansieringsflodet ersatts med ett enkelt, alltsa att
fakturan fran industrin gar direkt till den myndighet som har anslaget.

ESV har dock uppfattat formuleringen i uppdraget, om att den héjda krediten ska
omfatta utgifter utanfor staten, som att vi ska utga fran nuvarande
finansieringsmodell men med den skillnaden att anslaget inte belastas med paslaget



for FMV:s myndighetskostnad. ESV konstaterar att detta fortfarande ar fraga om
utgifter inom staten.

Av de totala utgifter som belastar anskaffningsanslaget & FMV:s myndighetskostnad
cirka sju procent'’. Enligt ESV:s uppfattning ar skillnaden dérfor liten mellan att
krediten ska bertra samtliga utgifter eller endast de utgifter som industrin fakturerat
FMV. Statens utgiftstak paverkas av faktureringen mellan Férsvarmakten och FMV,
eftersom det ar da anslaget belastas. Om krediten 6kar, kan anslagsbelastningen
variera mer mellan budgetéren. Det leder till en storre fluktuation dven pa statens
samlade anslagsnyttjande under utgiftstaket. Eftersom den méjliga krediten
beloppsmassigt inte skulle skilja sig s& mycket med eller utan paslag for FMV:s
myndighetskostnad bedémer ESV att forutsattningarna endast férandras marginellt.

Nér det géller statens samlade lanebehov anser ESV att inte heller det skulle
paverkas mer an marginellt av om en héjning av anslagskrediten sker for samtliga
utgifter eller endast fér dem som uppstar utanfor staten.

8.3.3 Renodling av anskaffningsanslaget skulle inte innebara stora
forandringar

Vid en renodling av anskaffningsanslaget enligt ESV:s forslag skulle anslaget inte
forandras ndmnvart mot idag. Daremot skulle gransen mellan anskaffning och
vidmakthallande tydliggoras. Fortydligandet av gransen innebar mindre flexibilitet
mellan anslagen. ESV ser en risk i att det kan leda till en 6kad anvandning av
mojligheten att justera milstolpar. Mot den bakgrunden anser ESV att det finns annu
ett argument for att byta modellen med dubbla finansiella fléden mot en modell med
enkelt fléde och tio procent kredit samt mojlighet att spara allt.

" Finansiell styrning av forsvaret (2013:57)
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