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FORORD

Forord
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SAMMANFATTNING

Sammanfattning

Regeringen har gett Ekonomistyrningsverket (ESV) i uppdrag att analysera
Fortifikationsverkets investeringsverksamhet och myndighetens interna styrning och
kontroll av densamma. [ uppdraget ingar att folja upp om de ekonomiska underlag
som Fortifikationsverket arligen ldmnar till regeringen ger goda forutséttningar for
regeringens styrning och uppfoljning. Vid behov ska ESV ldmna forslag till
nddvéndiga fordndringar av verksamheten.

Inom ramen for uppdraget har ESV analyserat Fortifikationsverkets rutiner for
investeringsverksamheten. ESV bedomer att Fortifikationsverket i stort har
genomarbetade rutiner for hur verksamheten ska bedrivas, bade vad giller det 6ppna
och det slutna bestdndet. ESV har dock noterat att myndigheten har tagit for latt pa
regeringens beslut om ekonomiska ramar for storre investeringar. ESV foreslar att
Fortifikationsverket infor ytterligare kontrollétgirder for att sikerstilla att
myndigheten inte dverskrider investeringsramen. Dessa kontrollatgirder syftar till att
stirka myndighetens interna kontroll i investeringsverksamheten ytterligare.

Fortifikationsverket ska genomfora sina forvarv av fastigheter pa ett affarsmassigt
sétt, men riksdagen har beslutat om undantag fran affarsméssigheten vid forvérv i
vissa fall. Om forvarvet genomfors till ett belopp éver marknadspris, behdver
myndigheten ta stéllning till om forvirvet dnda &r affirsmassigt eller om det finns
skal till att avvika fran kravet pa affarsmissighet. ESV menar att Fortifikationsverket
i en sédan situation behover vara tydligare med myndighetens stillningstagande om
forvirvet ar affairsméssigt eller inte, samt motivera pé vilka grunder myndigheten har
kommit fram till sin slutsats.

De investeringsplaner som Fortifikationsverket redovisar till regeringen utgér fran
myndighetens interna produktionsplanering. ESV bedomer att de fungerar vél for att
visa planeringsldget i paborjade och planerade investeringsprojekt. For att de ska ge
en rittvisande bild av de forvéintade arliga investeringsbeloppen kan
Fortifikationsverket, enligt ESV:s beddmning, behdva komplettera med
realiserbarhetsbeddmningar och andra antaganden pa totalniva. ESV foreslar dven ett
antal fordndringar i den kompletterande information om investeringar som
Fortifikationsverket 1dmnar i budgetunderlag och &rsredovisning, i syfte att ge
regeringen béttre underlag for uppfoljning av och beslut om
investeringsverksamheten.

ESV menar att Fortifikationsverkets kostnadskontroll och regelefterlevnad kan dka
om myndigheten utvecklar sina interna processer och styrdokument for
investeringsverksamheten enligt ESV:s forslag. Att tillforsdkra att regeringen far
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dndamaélsenlig information om investeringsverksamheten menar ESV okar
mdjligheten att genomfora forsvarsbeslutet i enlighet med riksdagens intentioner.

ESV anser att forslagen innebér att de underlag Fortifikationsverket ska ldmna till
regeringen blir béttre anpassade till de behov regeringen har for styrning och
uppfoljning. Dels genom att regeringen far bittre underlag for de enskilda projekt
som regeringen beslutar om och dels genom att investeringsplanen kan f6ljas upp pa
mer strategisk niva.

ESV vill slutligen lyfta att &ven med robusta och fungerande processer sa tyder den
nu pigaende omvirldsforandringen pé att investeringsverksamheten star infor en
situation som &r mer svarplanerad 4n den har varit pA manga ar.
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1 Inledning

I det hér kapitlet presenterar vi uppdraget och bakgrunden till det. Vi beskriver &ven
hur ESV har tolkat och genomfort uppdraget samt hur rapporten &r disponerad.

1.1 Uppdraget

Ekonomistyrningsverket (ESV) har fatt i uppdrag av regeringen att analysera
Fortifikationsverkets investeringsverksamhet samt myndighetens interna styrning och
kontroll av densamma. Vid behov ska ESV ldmna forslag till n6dvéandiga
fordndringar av verksamheten, bland annat for uppfoljningen av de objekt vars
genomforande kraver regeringsbeslut och kostnadskontrollen for enskilda
investeringsobjekt.

[ uppdraget ingar att

— analysera Fortifikationsverkets investeringsplanering och uppfoljningen av
densamma samt kostnadskontrollen dver enskilda investeringsobjekt, avseende
bade det 6ppna och det slutna bestdndet och med beaktande av den komplexitet
som omger fastighetsforvarven

— utfora en jaimforelse av Fortifikationsverkets och Statens fastighetsverks
investeringsverksamhet samt den interna styrningen och kontrollen av densamma

— analysera Fortifikationsverkets rutiner for uppfoljning av projekten (inklusive
overskridanden av beslutade ramar)

— utvirdera myndighetens interna riktlinjer och styrdokument for
investeringsprocesser

— kartlagga myndighetens rutiner for och dokumentation av bedomningar av
affarsmassighet och sdrskilda skal for att avvika fran kravet pa affarsméassighet i
enskilda investeringsidrenden

— f6lja upp om de ekonomiska underlag som Fortifikationsverket arligen lamnar
till regeringen, i form av budgetunderlag och investeringsplaner, liksom de
framstéllningar myndigheten 16pande ldmnar till regeringen avseende de
investeringsdrenden som ska understéllas regeringens provning, ger goda
forutsattningar for regeringens styrning och uppfoljning.

ESV:s forslag till fordndringar av investeringsverksamheten bor pé sikt mdjliggdra
en dkad delegering av investeringsbeslut till Fortifikationsverket.

I bilaga 1 &terges uppdraget i sin helhet.
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1.2 Bakgrund

For att sétta in uppdraget i en kontext beskriver vi hér kortfattat Fortifikationsverket
som myndighet och tar upp ett antal fragestédllningar om Fortifikationsverkets
investeringsverksamhet som har utretts och uppmérksammats av olika aktorer de
senaste aren. Statens fastighetsverk presenteras ocksa kort som bakgrund till de
jamforelser mellan myndigheterna som vi gor i enlighet med uppdraget.

1.21 Fortifikationsverkets uppgifter och finansiering

Fortifikationsverket &r en forvaltningsmyndighet under regeringen med huvuduppgift
att forvalta statens forsvarsfastigheter, det vill sidga fastigheter avsedda for
forsvarsdndamal. Fortifikationsverket ska forvalta fastigheterna sé att en god
resurshushéllning och en hog kostnadseffektivitet uppnas. Fortifikationsverket ska pa
uppdrag av regeringen genomfora nybyggnation och ombyggnation av fast egendom
samt fOr statens rakning forvirva fast egendom. I Fortifikationsverkets uppdrag ingar
dven att sdkerstilla att det finns kompetens for det svenska samhillets behov inom
fortifikation, det vill siiga skydds- och anldggningsteknik.!

Fortifikationsverket hor till omréadet fastighetsforvaltning under utgiftsomrade 2
Samhallsekonomi och finansforvaltning pa statens budget och sorterar under
Finansdepartementet. Myndigheten har dock en stark koppling till utgiftsomrade 6
Forsvar och samhillets krisberedskap och till Forsvarsdepartementets
ansvarsomrade. Merparten av de fastigheter som Fortifikationsverket forvaltar hyrs
ut till Foérsvarsmakten. Fortifikationsverket har dven en rad andra hyresgéster, som
Forsvarets materielverk, Forsvarets radioanstalt, Totalforsvarets forskningsinstitut
och Post- och telestyrelsen. Viss del av bestandet omfattas av sekretess, detta
becknas som det slutna bestandet. Ovriga delar betecknas som det dppna besténdet.

Sedan 2021 framgér det av Fortifikationsverkets regleringsbrev att myndighetens

forvaltning av fastigheter avsedda for forsvarsindamal och utvecklingen av
detta fastighetsbestédnd ska vara dndamélsenligt i férhéllande till
totalforsvarets behov (militirt och civilt forsvar). Fastighetsbestandet ska
stirka den operativa féormégan i Forsvarsmakten. Myndigheten ska bidra till
att Forsvarsmaktens behov av anldggningar och fastigheter m.m. kan véxa i
den takt som anges i regeringsbeslutet den 17 december 2020 om inriktning
for Forsvarsmakten 2021-2025 (F62018/01425, F62020/00228 [delvis] och
F62020/01269 [delvis]).?

' Fortifikationsverkets uppgifter framgar av 1-7 §§ férordningen (2007:758) med instruktion for Fortifikationsverket.
2 Regleringsbrevet for budgetaret 2022 avseende Fortifikationsverket, enligt regeringens beslut den 22 december 2021.
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Fortifikationsverkets investeringar finansieras vid investeringstillfdllet huvudsakligen
med l&n i Riksgéldskontoret. Vissa investeringar i fortifikatoriska anldggningar
finansieras inte med 14n. For dessa ersétter Forsvarsmakten Fortifikationsverket med
medel fran anslaget 1:3 Anskaffning av materiel och anldggningar inom
utgiftsomréde 6 Forsvaret och samhéllets krisberedskap.

Fortifikationsverkets verksamhet finansieras huvudsakligen med avgifter i form av
hyra som tas ut av hyresgésterna. Hyresnivéerna bestimmer Fortifikationsverket
utifran kalkylerade sjidlvkostnader. Avskrivningar och rantekostnader for lanen samt
en avkastning som ska uppnés i verksamheten ingér i hyrans kapitalkomponent.?

1.2.2 Statens fastighetsverks uppgifter och finansiering

Statens fastighetsverk ar liksom Fortifikationsverket en forvaltningsmyndighet under
regeringen. Myndigheten har till uppgift att forvalta en viss del av statens fasta
egendom, och ska pé uppdrag av regeringen genomfora nybyggnation och
ombyggnation av fast egendom samt for statens rédkning forvérva och avyttra fast
egendom. Myndigheten ska bidra till ett hallbart byggande och en hallbar
forvaltning. Fastigheterna ska forvaltas sé att en god resurshushéllning och en hog
ekonomisk effektivitet uppnas.*

Statens fastighetsverk hor liksom Fortifikationsverket till omradet
fastighetsforvaltning under utgiftsomrade 2 Samhallsekonomi och finansfoérvaltning i
statens budget, och sorterar under Finansdepartementet. Statens fastighethetsverks
verksamhet finansieras med hyresintdkter samt med 14n hos Riksgéldskontoret for
investeringar i fastigheter och anldggningstillgdngar. Statens fastighetsverk
disponerar dven anslag for att finansiera underhéllskostnader och 16pande
driftunderskott for bidragsfastigheterna.’

Myndigheten har ett avkastningskrav som verksamheten ska uppna men
bidragsfastigheter samt jord och skog utan avkastningsféormaga ar undantagna fran
avkastningskravet.®* Myndigheten ska dven verka for att de nationella
miljokvalitetsmalen uppnés. For de fastigheter som har kostnadshyra ska

3 Regeringen beslutar om avkastningskravet for respektive budgetar genom Fortifikationsverkets regleringsbrev. Fér 2022
uppgar avkastningskravet till 2,5 procent pa 30 procent av Fortifikationsverkets genomsnittliga lan for
samhallsinvesteringar i Riksgaldskontoret. Avkastningen avser 6verskott fore forsaljningar av fast egendom pa grund av
forsvarsbeslut och forsaljningar av 6vnings- och skjutfalt samt fére kostnader for avveckling.

41 och 2 §§ férordningen (2007:757) med instruktion for Statens fastighetsverk.

5 Bidragsfastigheter &r enligt budgetpropositionen fér 2021 (Prop. 2020/21:1, utgiftsomrade 2, s 104) sadana fastigheter
som saknar forutsattningar att ge ett langsiktigt ekonomiskt dverskott. Exempel pa sadana fastigheter ar kungliga
slottsmiljer, ett antal slotts- och herrgardsmiljer, flera stora slottsparker, ett antal fastningsmiljoer, ruiner, kloster,
bruksmiljéer samt Vasaminnena. Motsvarande definition finns aven i budgetpropositionen fér 2022 men utan
exemplifiering.

8 Regleringsbrev for budgetaret 2022 avseende Statens fastighetsverk (Fi2021/04004 (delvis)), enligt regeringens beslut
den 22 december 2021.
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myndigheten uppna full tdckning for kostnaderna for rénta, avskrivningar, drift,
underhéll och administration for de berdrda fastigheterna.’

1.2.3 Tidigare uppdrag om Fortifikationsverkets investeringsverksamhet

En bakgrund till uppdraget &r att bland andra ESV, Forsvarsmakten och
Fortifikationsverket relativt nyligen har ldmnat bedémningar, rekommendationer och
forslag om styrningen av Fortifikationsverkets investeringsverksamhet.

Inom ramen for ett tidigare regeringsuppdrag har ESV pekat pa behov av att
reformera styrningen av forsvarets infrastrukturforsorjning — som likstills med
Fortifikationsverkets investeringsverksamhet — for att sékerstélla en effektiv tillvaxt
inom det militéra forsvaret. De rekommendationer som ESV ldmnade till regeringen
handlade till stor del om att sdkerstédlla samordning mellan Fortifikationsverket och
Forsvarsmakten samt att mer allmént sékerstélla samordning mellan styrningen av
forsvarets infrastrukturforsorjning och styrningen av 6vriga delar av det militéra
forsvaret. Bland annat rekommenderade ESV att férédndra beslutsmodellen for
forsvarsinfrastruktur sé att den dverensstimmer med den beslutsmodell som
tillimpas for materielinvesteringar samt att regeringens bereder och beslutar om
materielinvesteringar samlat med besluten om tillhérande infrastruktur. ESV ansag
att Fortifikationsverkets investeringsplan borde ha samma utgéngspunkter och
omfatta samma tidsperiod som den investeringsplan som Forsvarsmakten ska ldmna
for materielforsorjningen. ESV rekommenderade dven att regeringen skulle
tydliggora malet for det militira forsvaret i Fortifikationsverkets instruktion.®

I ett kompletterande budgetunderlag for 2021, som Forsvarsmakten tog fram pa
regeringens uppdrag, pekade Forsvarsmakten pa att styrningen av
infrastrukturinvesteringar for Forsvarsmaktens behov bor anpassas till styrningen av
materielinvesteringar. Enligt Férsvarsmaktens beddmning ar det en forutséttning for
att Forsvarsmakten och Fortifikationsverket ska kunna genomfora planerade
investeringar inom angivna tidsrymder. Forsvarsmakten forordade att regeringen ger
Fortifikationsverket i uppdrag att limna en uppdaterad investeringsplan som
tidsmissigt stimmer dverens med Forsvarsmaktens planering.’ I budgetunderlaget
for 2023-2025 skrev Forsvarsmakten att dessa forslag fortfarande ar relevanta.
Forsvarsmakten beddmde att den beslutade tillvéxten avseende infrastruktur
genomfors enligt plan. Samtidigt 4r forseningar i produktion och forvérv av

7 Regleringsbrev for budgetaret 2022 avseende Statens fastighetsverk (Fi2021/04004 (delvis)), enligt regeringens beslut
den 22 december 2021.

8 Ekonomistyrningsverket (2020), ESV:s iakttagelser i regeringsuppdraget att stédja Férsvarsmakten och FMV
2019-2020. Dnr 2019-00649.

9 Férsvarsmakten (2020), Férsvarsmaktens kompletterande budgetunderlag fér 2021. Bilaga 1 till Férsvarsmaktens
kompletterande budgetunderlag fér 2021 med sarskild redovisning. Dnr FM2019-9956:33.
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infrastruktur samt tillhorande tillstdndsprocesser en central risk for att myndighetens
planering inte ska kunna realiseras inom given tid och ekonomisk ram.!”

I regleringsbrevet for 2021 fick Fortifikationsverket i uppdrag att redovisa forslag pé
atgarder fOr att stirka sitt langsiktiga planeringsarbete i forhéllande till totalforsvarets
utveckling for 2021-2030, bland annat for samverkan med Forsvarsmakten,
Forsvarets materielverk och Totalforsvarets forskningsinstitut. I sin redovisning av
uppdraget foreslog Fortifikationsverket bland annat

— éatgérder for att stirka gemensam planering och uppf6ljning mellan
Fortifikationsverket och andra myndigheter i syfte att 6ka realiserbarheten av
tillkommande infrastruktur

— en Oversyn av bestimmelser i plan- och bygglagen och miljolagstiftningen i syfte
att begrénsa riskerna for forseningar i byggprocessen

— en Oversyn av styrningen av anskaffning av infrastruktur for forsvarsandamal, sa
att denna i storre utstrackning likriktas med vad som géller for anskaffning av
materielobjekt

— en Oversyn av avkastningskravet, i syfte att minska planeringsosédkerheten vid
stigande réinta.!!

Fortifikationsverket &terkom till dessa forslag i budgetunderlaget for 2023-2025.12

1.24 Fortifikationsverket star infor en expansion och verkar i en komplex
kontext

I regeringsuppdraget till ESV anger regeringen att Fortifikationsverket genom sin
verksambhet bidrar till uppfyllelsen av mélet for det militira forsvaret och att
myndigheten befinner sig i en stark tillvixtfas som medfor flera utmaningar. Till
foljd av forsvarsbeslutet berdknas Fortifikationsverkets investeringsverksamhet dka
fran knappt 2 miljarder kronor 2020 till att uppga till mellan 3,5 och 4,5 miljarder
kronor per ar 2022-2024. Darmed kommer verksamheten vara betydande och ha stor
paverkan pa statens budget.

Regeringen framfor vidare att Fortifikationsverkets forvirvar fastigheter i en
komplex kontext. Det finns tidsutféastelser om nér etableringar ska vara genomforda,
krav pa viss geografisk placering och avvigningar som behover goras kopplade till
fortifikatoriskt skydd. Regeringen pekar dven pa att etableringar och éterinrittande
av organisationsenheter offentliggérs innan forhandlingar om fastighetsforvérv kan

0 Férsvarsmakten (2022), Férsvarsmaktens budgetunderlag fér 2023. Bilaga 1 till Foérsvarsmaktens budgetunderlag for
2023. Dnr FM2021-19703:8.

" Fortifikationsverket (2021), Aterrapportering av uppdrag 6 i regleringsbrevet 2021. Bilaga 7 till Fortifikationsverkets
budgetunderlag for 2022—2024. Dnr 4899/2020-5.

12 Fortifikationsverket (2022), Budgetunderlag 2023-2025. Bilaga 1 till Fortifikationsverkets budgetunderlag for 2023—
2025. Dnr 5199/2021-2.

11
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genomforas samt att vissa forvérv avser forsvarsanldggningar som kommer att inga i
det slutna bestandet, vilket 4r omgérdat av sekretess.

Regeringen menar att det dr angeldget att Fortifikationsverket bedriver sin
investeringsverksamhet effektivt. Investeringsutgifterna betalas genom hyresavgifter
frén framfor allt Forsvarsmakten, vilket innebér att investeringsverksamheten
paverkar utrymmet for att genomfora andra delar av forsvarsbeslutet. Regeringen
menar att det darfor dr angelédget att det finns en god kostnadskontroll och intern
styrning och kontroll, samt att fortroendet for Fortifikationsverket och
regelefterlevnad upprétthalls vid genomforandet av forsvarsbeslutet.

ESV vill hir dven peka pa att Fortifikationsverket i budgetunderlaget for 2022'* har
hojt prognosen for investeringsverksamheten for 2022 till 6 miljarder kronor.
Regeringen har ocksa gett Forsvarsmakten i uppdrag att planera for att anslagen till
det militdra forsvaret ska nd 2 procent av bruttonationalprodukten senast ar 2028.'*
Detta medfor att Fortifikationsverkets investeringsverksamhet kommer behva
genomforas pd nivaer som &r hogre &n vad som tidigare har planerats for.

Utover dessa forutsittningar, som relaterar till utvidgning av det militira forsvaret,
finns det ocksa yttre omvérldsfaktorer som paverkar verksamheten. Efter ett antal ar
med en stabil virldsekonomi med en begrinsad inflation och med jdmn och
forutsiagbar prisutveckling har det uppstétt ett skifte mot en storre instabilitet och
osédkerhet. Denna osdkerhet kommer att ytterligare forsvéra uppgiften att planera,
upphandla och beddma kostnadsutvecklingen for de investeringsinsatser som
Fortifikationsverket initierar. Ocksé av detta skil behover Fortifikationsverket
utveckla sin forméga for att fortsatt kunna gora vl avvigda bedomningar av sina
investeringsinsatser.

1.3 Tolkning av uppdraget

Uppdraget ér avgrénsat till Fortifikationsverkets egen verksamhet och de underlag
som Fortifikationsverket lamnar till regeringen. ESV har tolkat detta som att
uppdraget syftar till att undersoka vilka forbattringar i den externa respektive interna
styrningen av Fortifikationsverket som kan genomf6ras inom ramen for
myndighetens nuvarande ansvarsomrade och finansieringsmodell.

Uppdraget har ddrmed en smalare utgangspunkt dn de tidigare forslagen om
styrningen av Fortifikationsverkets investeringsverksamhet (se avsnitt 1.2.3). Det
ingdr inte i uppdraget att foresla fordndringar i ansvarsfordelningen mellan

'3 Fortifikationsverket (2022), Budgetunderlag 2023-2025. Bilaga 1 till Fortifikationsverkets budgetunderlag for 2023—
2025. Dnr 5199/2021-2.

4 Kompletterande uppdrag till Férsvarsmakten, F62022/00125 (delvis), FO2022/00262 (delvis), F62022/00316,
F62022/00324).
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Fortifikationsverket och andra myndigheter. Inte heller ingar det att lamna forslag om
verksamhet hos eller underlag fran andra myndigheter &n Fortifikationsverket.
Uppdraget handlar om atgérder for att frimja god kontroll av Fortifikationsverkets
investeringsverksamhet.

[ uppdraget ingér ocksa att jamfora Fortifikationsverkets och Statens fastighetsverks
investeringsverksamhet samt den interna styrningen och kontrollen av densamma.
ESV har tolkat detta som att vi i relevanta delar ska gora jamforelser mellan
myndigheterna. Utgdngspunkten for jamforelsen &r Fortifikationsverket.
Beskrivningar av Statens fastighetsverks begrénsas till situationer dar det &r relevant
i relation till en fragestéllning i Fortifikationsverkets verksamhet.

1.4 Genomforande av uppdraget

ESV:s iakttagelser och slutsatser baserar sig framfor allt pd intervjuer och
dokumentstudier. Inom ramen for uppdraget har vi studerat tidigare utredningar,
regelverk och styrdokument samt underlag frén Fortifikationsverket, Forsvarsmakten
och Statens fastighetsverk. Vi har intervjuat och diskuterat med foretradare for
Fortifikationsverket vid flera tillfdllen. Vi har &ven triffat representanter for
Finansdepartementet, Forsvarsdepartementet, Forsvarsmakten, Statens fastighetsverk
och Riksrevisionen. Vi har 16pande informerat Regeringskansliet om genomférandet
av uppdraget.

1.5 Rapportens disposition

Kapitlen 2—4 innehaller beskrivningar och analyser kopplade till
Fortifikationsverkets investeringsverksamhet, inklusive jamforelser med
motsvarande verksamhet hos Statens fastighetsverk. Kapitel 2 handlar om planering,
uppfoljning och kostnadskontroll av enskilda investeringsobjekt. Kapitel 3 handlar
om planering och uppfoljning av investeringsverksamheten pa dvergripande niva.
Kapitel 4 handlar om interna riktlinjer och intern styrning och kontroll.

I det avslutande kapitlet, kapitel 5, presenteras ESV:s forslag samt de konsekvenser
som ESV bedomer att forslagen kan fa.
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2 Enskilda projekt inom
investeringsverksamheten

I detta kapitel redogdr vi for Fortifikationsverkets arbete med enskilda
investeringsprojekt. Forst redogor vi kortfattat for forutsittningarna for
Fortifikationsverkets investeringsverksamhet, det vill sdga vilka regler som géller for
verksamheten, regeringens styrning av densamma samt myndighetens arbetssitt.
Darefter redogor vi for Riksrevisionens granskning av investeringsverksamheten
samt for ESV:s iakttagelser av brister i Fortifikationsverkets arbetssétt och vilka
atgirder som Fortifikationsverket kan vidta for att forbattra den interna kontrollen av
investeringsverksamheten.

21 Forutsattningar for investeringsverksamheten

Investeringsverksamheten ska bedrivas i enlighet med forordningar, regeringens
beslut i ovrigt och Fortifikationsverkets process for investeringar.

2.1.1 Reglering av investeringsverksamheten

Med grund i myndighetsférordningen (2007:515) ska myndighetens ledning
sikerstilla att hela myndighetens verksamhet bedrivs effektivt och enligt géllande
réitt samt att myndigheten hushéllar vil med statens medel.'> Enligt forordningen
(1993:527) om forvaltning av statliga fastigheter ska varje fastighet forvaltas pa ett
for staten ekonomiskt effektivt sétt s att tillgdngarnas varde bibehalls och om
mojligt 6kas.!' I Fortifikationsverkets instruktion har regeringen framhallit likande
mal, att fastigheterna ska forvaltas sa att en god resurshushéllning och en hog
kostnadseffektivitet uppnés.!” Fortifikationsverket ska dven bedriva ny- och
ombyggnation samt gora forvérv. '8

Myndighetsledningens verktyg for att sidkerstélla att verksamheten bedrivs utifran det
regelverk som myndigheten lyder under ar att implementera en god internkontroll.
Internkontrollen ska bygga pad myndighetens risker.! Ett sitt att sdkerstilla en god
internkontroll &r att ha en beslutad process for hur investeringsverksamheten ska
bedrivas, samt att sdkerstilla att processen efterlevs.

15 3 § myndighetsférordningen (2007:515).

16 7 § forordningen (1993:527) om forvaltning av statliga fastigheter, m.m.
171 § férordningen (2007:758) med instruktion for Fortifikationsverket.

18 2 § forordningen (2007:758) med instruktion fér Fortifikationsverket.

19 3 § férordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll.
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Fortifikationsverket &r fran och med 2022 bemyndigat att besluta om
investeringsprojekt upp till 75 miljoner kronor.?* Dessforinnan 18g gransen pa 40
miljoner kronor?!' och fore 2017 pa 20 miljoner kronor.??

Av regleringen foljer att Fortifikationsverket ska ldmna en framstillan till regeringen

— vid projekt som initialt budgeteras till 6ver 75 miljoner kronor

— nér prognoser visar pa att ett projekt kommer overskrida den av regeringen
beslutade ekonomiska ramen

— nér projekt som initialt budgeterades till under 75 miljoner kronor drabbas av
fordyringar som innebér att kostnaderna for projektet kommer att 6verskrida 75
miljoner kronor.?

En framstéllan maste komma in till regeringen i sddan tid att regeringen hinner
behandla och besluta om denna innan projektet 6verskrider den aktuella
beloppsgrinsen.

2.1.2 Interna processer fér enskilda investeringsprojekt

Fortifikationsverket har ett ledningssystem kallat Vart arbetssétt (VAS). Inom VAS
finns ett antal delprocesser, dir Fordndra funktion och virde pa fastighetsbestandet
respektive Bibehdlla funktion och vdrde pd fastighetsbestandet ar de som beror
investeringsverksamheten. Processen &r i stort sett densamma for alla typer av
investeringsprojekt, men med viss anpassning till om det till exempel &r ett forvarv
eller en ombyggnation som ska genomforas.

Processen finns tillgénglig for de anstillda pa Fortifikationsverkets intranét
tillsammans med styrande dokument. Dér finns ocksé checklistor, rutinbeskrivningar
och mallar till de dokument, exempelvis framstilla, som behover tas fram for de
olika stegen i processen. I checklistorna finns ocksa utpekat vem som ska genomfora
vad. Det ar respektive chefs ansvar att medarbetarna arbetar enligt den beslutade
processen. Investeringsverksamheten bedrivs i projektform. I stort anvinds samma
process for bade det 6ppna och det slutna bestandet. Skillnaden ligger i vilka och hur
manga personer som har tillgéng till informationen om respektive projekt.

Statens fastighetsverks huvudprocess for Underhdllsplanering och byggprojekt finns
i Statens fastighetsverks verksamhetsledningssystem Vart Sitt att Arbeta (VSA).
Huvudprocessen finns tillgidnglig for de anstéllda pa myndighetens intranét. I
processen beskrivs arbetssétt och rutiner med tillhdrande dokument, checklistor samt

20 Regleringsbrevet fér budgetaret 2022 avseende Fortifikationsverket, enligt regeringens beslut den 22 december 2021.
21 Regleringsbrevet for budgetaret 2021 avseende Fortifikationsverket, enligt regeringens beslut den 22 december 2020.
22 Regleringsbrevet for budgetaret 2017 avseende Fortifikationsverket, enligt regeringens beslut den 22 december 2016.
2 Vid forvary med en berdknad investeringskostnad éver 40 miljoner kronor, dar Fortifikationsverket bedémer att avsteg
fran affarsmassigheten gors, ska myndigheten framstélla om att fa& genomféra detta, se aven avsnitt 2.5.

15



ENSKILDA PROJEKT INOM INVESTERINGSVERKSAMHETEN

16

ovriga mallar f6r genomforande av byggprojekt inom Statens fastighetsverk. Dar
beskrivs dven vad respektive roll har ansvar for och att respektive chef ansvarar for
att medarbetarna arbetar i enlighet med den beslutade processen.
Investeringsprojekten bedrivs i projektform och leds av en projektledare.

I stort ar processerna for investeringsverksamheten utformade pd samma sitt pa
Fortifikationsverket och Statens fastighetsverk, men Statens fastighetsverk har vissa
kontrollfunktioner som Fortifikationsverket inte infort.

2.2 Overskridanden av investeringsramar

Fortifikationsverket har overskridit de investeringsramar som regeringen beslutat om
for investeringsprojekt, utan att i tid framstélla till regeringen om hdjda ramar. [ en
revisionsrapport for 2018 uppmirksammade Riksrevisionen detta samt brister i
Fortifikationsverkets investeringsverksamhet.

2.2.1 Riksrevisionen uppmarksammade &verskridanden och bristande
rutiner i investeringsverksamheten

I revisionsrapporten for 2018 om Fortifikationsverkets investeringsverksamhet skrev
Riksrevisionen att Fortifikationsverket hade dverskridit de ekonomiska ramar som
regeringen beslutat om for tva investeringsprojekt. Riksrevisionen skrev vidare att
Fortifikationsverket saknar tydliga riktlinjer for nér en reviderad framstéllan ska
skickas till regeringen om Fortifikationsverket befarar att myndigheten kommer att
overskrida den ekonomiska investeringsram som regeringen har beslutat om. Det
fanns inga faststéllda granser utan det var upp till respektive ansvarig chef att
beddma om en framstéllan skulle uppréttas eller om utokningen enbart skulle
redovisas i myndighetens rapporter® till regeringen.

Vanligtvis skickade Fortifikationsverket in en reviderad framstillan men for vissa
projekt hade avvikelsen enbart kommunicerats till regeringen via det uppdaterade
budgetunderlaget som ldmnas till regeringen i juni varje ar. Fortifikationsverkets
uppfattning var att myndigheten har informerat regeringen om &verskridande av
investeringsramar genom det uppdaterade budgetunderlaget.

Riksrevisionen ansag att det inte tydligt framgick i uppdaterade budgetunderlaget
vilka projekt som hade Gverskridit ett regeringsbeslut da varken den beslutade
investeringsramen eller kommentarer om overskridande framgick.

24 Budgetunderlag och uppdaterat budgetunderlag i juni arligen.
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Riksrevisionen rekommenderade att Fortifikationsverket

— tillsammans med regeringen ska komma 6verens om hur 6verskridande av
beslutad investeringsram i padgéende projekt ska hanteras i framtiden

— tillsammans med regeringen ska komma 6verens om hur 6verskridande ska
avrapporteras till regeringen pa ett tydligare sétt.

— utformar tydligare interna riktlinjer for nér en framstillan ska skickas till
regeringen vid befarat 6verskridande av beslutad investeringsram.

2.2.2 Flera investeringsprojekt har dverskridit regeringens beslut

I anslutning till att Riksrevisionen ldmnade rapporten gjorde Fortifikationsverket en
genomging av samtliga pagéende investeringsprojekt och fann dé ytterligare tre
projekt dar myndigheten inte framstéllt till regeringen i enlighet med regelverket.

I dag har Fortifikationsverket identifierat tio projekt som sedan 2018 dverskridit de
ekonomiska ramarna i regeringsbesluten. Halften av dessa har upptéckts efter
Fortifikationsverkets genomgang i anslutning till Riksrevisionens granskning.
Riksrevisionen har bedomt att dessa senare dverskridanden inte varit tillrackligt
visentliga for att pdverka deras revisionsberittelse.

Fortifikationsverket menar att myndigheten fram till Riksrevisionens rapport har haft
en Overenskommelse med Regeringskansliet om att ldgga in fordndrade belopp i
investeringsplanen som Fortifikationsverket redovisar till regeringen, i stéllet for att
gora en reviderad framstéllan till regeringen. Detta forfarande omnédmns ocksé 1
Riksrevisionens rapport.

I samtal med ESV har representanter for Fortifikationsverket beréttat att anstéllda péa
myndigheten inte har haft tillrdcklig kunskap om att det ar ett allvarligt problem om
ett projekt dverskrider regeringsbeslutens investeringsram. ESV har funnit dldre
rutinbeskrivningar for hur Fortifikationsverket ska hantera projekt som riskerar att
overskrida och har 6verskridit regeringens beslutade ramar. Av rutinbeskrivningen
gér det inte att utldsa ndgon skillnad i hur allvarligt myndigheten ser p4 om det finns
risk for 6verskridanden eller om ett 6verskridande har konstaterats, da atgirderna &r
desamma.
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223 Fortifikationsverket har vidtagit atgarder for att inte 6verskrida
regeringens beslut

Fortifikationsverket instimde i Riksrevisionens bedomning att det fanns behov av att
fortydliga hur befarade 6verskridanden ska hanteras och vidtog ett antal atgérder med
anledning av Riksrevisionens rapport.?

I sitt svar till Riksrevisionen redogjorde Fortifikationsverket for hur myndigheten
planerade att &tgérda bristerna. Fortifikationsverket diskuterade med
Finansdepartementet hur mdjliga 6verskridanden av beslutad projektram ska
hanteras. Enligt Fortifikationsverket har dessa diskussioner utmynnat i ett forslag dér
regeringen i sitt beslut faststéller beloppet for investeringen och samtidigt anger
vilket dverdrag som ir tillatet utan ett nytt regeringsbeslut.

Dartill har Fortifikationsverket fortydligat myndighetens interna instruktioner och
aktivitetsbeskrivningar som beror framstéllan till regeringen i samband med
investeringar. Fortifikationsverket har ocksa fortydligat hur ett befarat 6verskridande
ska fangas upp inom myndigheten och hur det ska rapporteras till regeringen.?’

Efter svaret till Riksrevisionen har Fortifikationsverkets ledning vidtagit ytterligare
atgarder for att hantera problemen med 6verskridandena och for att sdkerstélla att
denna situation inte uppkommer igen. Atgirderna bestar framforallt av en utbildning
for projektledare om prognoshantering och regeringsbeslut samt att ett antal
uppfoljningsmdten har inforts. Syftet med uppfoljningsmoétena dr att ur olika
perspektiv folja upp investeringsprojekten pa i huvudsak overgripande niva.
Exempelvis genomfors manadsuppfoljningar av regeringsbeslutade och osikra
projekt. Osékra projekt ar projekt dir prognosen har justerats kraftigt, dar prognosen
ir nira regeringsbeslutsniva eller dér andra storre hdndelser har intriffat.?

Dartill har Fortifikationsverket genomfort sirskilda dtgérder som har forbattrat
kontrollen 6ver projekten i det slutna bestdndet, exempelvis har dven dessa projekt
lagts in i det interna projekthanteringssystemet, men med begrénsad information.
Detta har inneburit att kontrollen 6ver och uppfoljningen av dessa investeringsprojekt
har stérkts.?

% Fortifikationsverket (2019), Svar pa Riksrevisionens revisionsrapport, Dnr 1554/2019, 2019-04-29.

2 Vid avstamning med Regeringskansliet under 2022 anger de att denna tolkning inte &r korrekt. Regeringen anger nu
den maximala ramen for ett projekt samt projektets forvantade kostnad. Det handlar saledes inte om ett accepterat
overdrag av regeringens tilldelade marginal.

27 Fortifikationsverket (2019), Svar p& Riksrevisionens revisionsrapport, Dnr 1554/2019, 2019-04-29.

2 Fortifikationsverket (2022), Atgérder i samband med éverskridande av regeringsbeslut, beteckning 697187, 2022-04-
25.

2 Fortifikationsverket (2022), Atgérder i samband med éverskridande av regeringsbeslut, beteckning 697187, 2022-04-
25.
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224 Enligt regeringen var atgarderna inte tillrackliga

Regeringen beddmer att de problem Riksrevisionen rapporterade om kvarstér.*° De
atgirder som Fortifikationsverket har genomfort med anledning av Riksrevisionens
revisionsrapport har siledes inte, utifran regeringens perspektiv, varit tillrickliga.
Ytterligare dtgérder behover déarfor genomforas.

2.25 Fortifikationsverket anser att man har hanterat bristande rutiner

Vid samtal med Fortifikationsverket har ESV fragat efter myndighetens bedémning
om varfor de dtgirder som myndigheten har genomfort inte verkar ha avhjalpt de
problem som Riksrevisionen uppmarksammade.

Fortifikationsverket menar att de &tgirder myndigheten har infort har haft ett tydligt
mal att avhjélpa dessa problem och Fortifikationsverket stéller sig dirmed fragande
till att regeringen i uppdraget till ESV har framfort att problemen kvarstér.
Fortifikationsverket pekar dock pa att det finns atgirder kopplade till Riksrevisionens
kritik som genomfordes under 2021 men som regeringen inte kinde till nir ESV:s
uppdrag formulerades.

Fortifikationsverket menar att det ar for tidigt att avgora om atgirderna ar
tillrickliga. Atgirderna behdver forst inforas fullt ut och dérefter foljas upp for att
myndigheten ska kunna gora en sddan bedémning.

Utifran samtal som ESV fort med Riksrevisionen framgar att Riksrevisionen
instdmmer 1 att Fortifikationsverket har hanterat de systematiska problem som
Riksrevisionen lyfte fram i sin revisionsrapport.

23 Prislagesupprakning av regeringsbeslut

I Fortifikationsverkets framstillan till regeringen dskar myndigheten om ett visst
belopp, i ett angivet prisldge, for den aktuella investeringen. Till det skriver
myndigheten att en prisldgesuppriakning utifrén byggkostnadsindex kommer att
genomforas vid byggentreprenadens borjan.*! Prisligesupprikningens effekt pa det
dskade beloppet uppskattas inte i kronor och ingér ddrmed inte heller i beloppet i
framstéllan.

Fortifikationsverket prislagesuppriaknar sedan de regeringsbeslutade beloppen i den
interna uppfoljningen av investeringsprojekten. Myndigheten prislagesuppraknar
ocksa de regeringsbeslutade investeringsramarna vid redovisning av avslutade
investeringsprojekt i drsredovisningen.*? Denna uppfoljning gors da mot ett belopp

30 Regeringsbeslut Fi2021/03516, Finansdepartementet, Uppdrag att analysera Fortifikationsverkets
investeringsverksamhet, 2021-10-28.

31 Byggkostnadsindex hette till och med 31 december 2021 Byggbranschens faktorprisindex.

32 Fortifikationsverket (2022), Arsredovisning 2021, tabell Utfall (mkr) fér avslutade investeringar 6ver 20 mkr.
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som motsvarar regeringsbeslutet uppraknat med byggkostnadsindex pé det sétt som
myndigheten beskriver i framstéllan.

Regeringen beslutar om en ekonomisk investeringsram for investeringen, men
nédmner inte ndgot om prislédgesuppréikning i besluten. ESV kan konstatera att
Regeringskansliet inte heller tar hinsyn till prisldgesupprakningen vid uppf6ljning av
Fortifikationsverkets investeringsprojekt och framstéllda belopp.

24 Atgarder for att minska risken fér 6verskridanden

Utifran brister vi noterat pa Fortifikationsverket och goda exempel fran Statens
fastighetsverk presenteras atgiarder som Fortifikationsverket kan infora for att
ytterligare 6ka den interna kontrollen ver investeringsverksamheten.

2.4.1 Uppféljning av enskilda investeringsprojekt

Statens fastighetsverk har i sin riktlinje for byggprojekt® tydliggjort roller och ansvar
i byggprojekt samt kraven péa den grundldggande projektdokumentationen.
Framforallt projektdgarens och styrgruppens roller och ansvar har betydelse for att
fdnga upp avvikelser sa tidigt som mdjligt.

Av riktlinjen framgér att det ar projektégaren som &r projektets formella dgare och
har mandat att fatta beslut om projektets disponibla budget. Projektdgaren utses
enligt generaldirektorens delegationsordning och rapporterar till den som har utsett
projektdgaren. For projekt 6ver 20 miljoner kronor ska projektégaren utse en
styrgrupp. Styrgruppen, dir projektégaren dr ordférande och projektledaren
foredragande, har en radgivande funktion och ar ett stod for projektiagaren.

Styrgruppsmotena dokumenteras i ett protokoll som bendmns projektrapport. I
projektrapporten beskrivs kortfattat projektets framatskridande avseende tid, budget,
prognos, resurser, omfattning och risker, samt fragor och atgédrder som kraver
projektigarens beslut. Alla strategiska beslut ska sammanfattas i projektrapporten.
Det ar projektledaren som uppréttar och kommunicerar projektrapporten till
projektdgaren enligt rutiner som har faststillts i projektplanen, till exempel att
styrgruppsmoten ska hallas manadsvis eller var fjortonde dag i mer intensiva skeden
under produktionen.

Vid samtal med Fortifikationsverket framkommer att de just nu arbetar med en
motsvarande riktlinje dér roller och ansvar tydliggors. ESV har inte haft ndgon roll i
detta arbete.

33 Statens fastighetsverk (2021) Styrande dokument Riktlinje f6r byggprojekt i Statens fastighetsverk, Dnr 0005/21.
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242 Framstallan om genomférande i tva steg

I sin riktlinje for byggprojekt®* beskriver Statens fastighetsverk att framstillan till
regeringen dr en begéran om att & projektera eller om att genomfora ett projekt inom
en viss investeringsram. Det indikerar att framstéllan antingen kan gélla projektering
eller genomforande av investeringsprojekt.

Vid samtal med Statens fastighetsverk uppfattar ESV att det &r vanligt
forekommande att Statens fastighetsverk som ett forsta steg framstéller om att fa
inleda projektering av de investeringar som beddms komma att kréva regeringens
medgivande. Det ar projektigaren som efter en strategisk avvigning beslutar om
framstéllan ska genomforas i ett eller tva steg. Nér projektigaren véljer att framstélla
om investeringsprojektet i tva steg beror det ofta pé att underlagen for att bedoma
projektkostnaden, och dirmed om projektet dr genomforbart, &r alltfor osdkra for att
framstdlla om hela investeringen redan i detta skede. Dartill bedoms att kostnaderna
for projektering for att ta fram ett sékrare berdkningsunderlag ar visentliga.

Innehéllet i framstéllan om projektering dr densamma som for framstéllan om
genomforande vilket gor att Statens fastighetsverk i ett tidigt skede och for hela
projektet maste beskriva

bakgrund till projektet
beskrivning av projektet
hyresgést och avtalsforhallanden
tidplan

ekonomi

riskbeddmning.

I projekteringsskedet upprittas ett antal mer detaljerade handlingar som utgor ett
underlag for att med storre precision uppritta en kalkyl 6ver den totala
investeringskostnaden. Kalkylen ligger sedan till grund for en andra framstéllan,
denna gang om att fa ett genomforandebeslut for investeringsprojektet.

Det underlag som kommer in till regeringen vid den andra framstéllan innehaller
ddarmed bade en sdkrare bedomning av slutkostnaden och en planlagd uppdatering av
tidigare beslutsunderlag avseende tidplan, ekonomi och riskbedémning.

Denna modell anvinder inte Fortifikationsverket fér motsvarande investeringar. ESV
bedomer att arbetssittet skulle kunna inforas i Fortifikationsverkets
investeringsverksamhet for att i ett tidigt skede informera regeringen om kommande

34 Statens fastighetsverk (2021) Styrande dokument Riktlinje fér byggprojekt i Statens fastighetsverk, Dnr 0005/21.
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stora investeringar, men ocksa for att f4 béttre underlag till framstéllan om att
genomfora en investering.

243 Budgetreserv for extraordinara kostnader

Béde Regeringskansliet och Riksrevisionen har tidigare lyft att Fortifikationsverket
bor utdka sina marginaler vid berdkning av det belopp som myndigheten framstéiller
till regeringen om.

Vid samtal med Statens fastighetsverk beskriver de att myndigheten tar fram en
projektbudget som innehaller alla kostnader for hela investeringsprojektet och att
dessa indexeras till slutkostnad. For byggherrekostnader, projektering och
entreprenadkostnader tillkommer ett riskpaslag for d&ndrings- och tilldggsarbeten i
intervallet 5-20 procent. Darutdver lagger Statens fastighetsverk dven pa en
budgetreserv for extraordinira kostnader som inte varit mojliga att forutse, till
exempel okdnda markforhéllanden. Projektdgaren bestimmer hur stor budgetreserven
ska vara utifran respektive projekts forutsittningar, men den uppgar vanligtvis till
10-20 procent av projektbudgeten och ska forhoppningsvis inte behdva anvéndas.
Budgetreserven ingér inte i projektbudgeten och disponeras darmed inte heller av
projektet, men beloppet ingar alltid i framstéllan om genomforande av en investering.

Budgetreserven disponeras av chefen for projekt- och specialistavdelningen pa
delegation av generaldirektoren For att ta del av budgetreserven ska projektigaren
presentera uppdaterade prognoser for projektet samt orsakerna till de 6kade
kostnaderna vid en foredragning hos chefen for projekt- och specialistavdelningen.
Statens fastighetsverk uppger att detta forfarande foljer av delegationsordningen men
ar inte separat beskrivet.

Fortifikationsverket har inte infort ndgot motsvarande forfarande med en
budgetreserv for extraordindra kostnader. Den marginal som Fortifikationsverket
lagger till det prognosticerade beloppet &r tinkt att ticka eventuella fordyringar, till
exempel fordndrat marknadslége vid upphandlingar. Inte heller Fortifikationsverket
tilldelar projektledaren hela beloppet i regeringsbeslutet utan styr projekten mot det
kalkylerade investeringsbeloppet, exklusive marginalen for eventuella férdyringar.
Sedan revisionen 2018 har detta péatalats tydligare inom myndigheten genom
utbildning och uppdaterade aktivitetsbeskrivningar.

For att projektledaren ska fa ta del av ytterligare medel, krévs ett reviderat
investeringsavtal med Fortifikationsverkets kund, vilket beslutas inom
Fortifikationsverket i enlighet med arbetsordningen. Fortifikationsverket uppger att
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myndigheten i samband med detta bedomer om en reviderad framstéllan till
regeringen ska tas fram.*

De tvéd myndigheterna har ett liknande arbetssétt for att tilldela ekonomiska medel till
investeringsprojekt, men den kontrollpunkt som modellen ska innebéra verkar inte
har fungerat fullt ut pd Fortifikationsverket. ESV kan ocksa konstatera att det finns
en skillnad mellan myndigheterna avseende vad reserven dr tankt att anvéndas till.

Under 2022 har Fortifikationsverket infort en internberedning som sérskilt hanterar
frdgan om marginaler i projekt. Internberedningen utreder om myndigheten ska éndra
pa de interna riktlinjerna for att virdera marginalerna for att mota risken for
fordyring i projekten. ESV har noterat fall dir Fortifikationsverket har dkat
marginalen i de senaste framstillningarna till regeringen.

244 Regelbundna och formaliserade avstamningar med
Regeringskansliet

Statens fastighetsverk beskriver att myndigheten har en utsedd kontaktperson som pé
generaldirektorens uppdrag har regelbundna avstamningar med Regeringskansliet for
att diskutera de underlag som ligger till grund for framstéllan och hur de
investeringsprojekt som omfattas av tidigare ldmnade framstéllan fortskrider. Statens
fastighetsverk bedomer att dessa avstimningar ger myndigheten kunskap om vilken
information som framstillan ska innehalla for att underlitta beredningen pa
Regeringskansliet. Det ger ocksd en mdjlighet att diskutera prioriteringen av
inlimnade investeringsdrenden som dnnu inte beslutats av regeringen.

Fortifikationsverket beskriver att myndighetens kontakter med Regeringskansliet och
myndighetshandlédggaren har utvecklats under senare tid och fungerar bra i dagslaget.

25 Affarsmassighet vid forvarv

I regleringsbrevet for 2022 har Fortifikationsverket fatt ett undantag fréan kravet i det
ekonomiadministrativa regelverket om affarsmaissighet vid forvirv i vissa fall. Men
den interna styrningen av hur Fortifikationsverket ska hantera beddmning av
affarsmissighet vid forvirv bor utvecklas.

251 Reglering av undantag fran krav pa affarsmassighet
I budgetlagen (2011:203) anges att ett forvarv ska genomforas affarsméissigt om inte

sirskilda skl talar mot det.’®

I budgetpropositionen for 2022 skrev regeringen att Fortifikationsverkets forvarvar
fastigheter i en komplex kontext; det finns ofta specifika krav pd forhand avseende

35 E-post fran Fortifikationsverket 2022-05-19.
36 8 kap. 7 § budgetlagen (2011:203)
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tid, geografisk placering och vilken verksamhet som ska bedrivas. Till detta kommer
omstindigheter i fraga om fortifikatoriskt skydd och sekretess samt krav pa
skyndsamhet. Regeringen foreslog att riksdagen skulle godkénna att regeringen far
besluta om avsteg fran principen om affarsmassighet vid forvarv som ska ingé i det
slutna bestandet av forsvarsanlidggningar, 4ven om anléggningarna har ett betydande
vérde. Detta under forutsittning att det kravs for att genomfora besluten om
totalforsvaret. Riksdagen beslutade i enlighet med forslaget.’’

I skélen for forslaget skriver regeringen att forvérv av fastigheter ska goras
affarsmissigt utifrdn budgetlagens regler om inte sirskilda skél talar emot det.
Regeringen skriver vidare att det innebér att priset ska vara sa fordelaktigt som
mojligt for staten, att forvérv inte ska genomforas till 6verpris och att ovidkommande
hinsyn inte ska tas vid forvarvet. Regeringen anforde vidare att det kan vara svart att
vérdera fastigheter for forsvarsindamal. Det medfor att ett pris som ndgot overstiger
det bedomda marknadsvérdet i dessa fall kan beddmas vara forenligt med kravet pa
affirsméssighet.®®

Av Fortifikationsverkets regleringsbrev for 2022 framgar att det med anledning av
riksdagens beslut om totalforsvaret 2021-2025 kan finnas skal att, i vissa fall, franga
kravet pa affarsméssighet vid forvérv av fast egendom. Fortifikationsverket
bemyndigas att besluta om forvirv av fast egendom, dven om det finns skl att géra
avsteg fran kravet pa affarsméassighet, om den berdknade investeringskostnaden inte
overstiger 40 miljoner kronor. Fortifikationsverket ska dokumentera skilen for
avsteg fran affarsmissighet.

252 Brister i interna styrdokument om affarsmassighet

I de styrdokument som ESV har tagit del av om hur Fortifikationsverket ska bedoma
affarsmassigheten i forvarv lyfter myndigheten primért fram att skillnaden mellan
kopeskilling och marknadsvérde pavisar om forvérvet ér affirsméssigt. Det framgar
att vid fall dér kopeskillingen dverstiger marknadsvérderingen ska projektledaren
dokumentera motiven till varfor forvirvet dndé anses vara affarsmassigt.

37 Prop. 2021/22:1, Finansdepartementet, Budgetpropositionen fér 2022, Utgiftsomrade 2 Samhéllsekonomi och
finansforvaltning Bet 2021/22: FiU2, Utskottets forslag till riksdagen.
38 Prop. 2021/22:1, Finansdepartementet, Budgetpropositionen fér 2022, Utgiftsomrade 2 Samhéllsekonomi och
finansforvaltning Bet 2021/22: FiU2, Utskottets forslag till riksdagen.
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Utover detta redovisar Fortifikationsverket ett antal motiv for att forvarv, dar
kopeskillingen overstiger marknadsvérdet, &nda ska kunna bedémas vara
affarsmiéssiga. Exempel pd sddana motiv ar att forvirvet

har stor betydelse for det militéra forsvaret

— sakrar omréde eller byggnad som vésentligt underléttar totalforsvarets nyttjande
av intilliggande fastighet

— siakrar radighet 6ver omraden som &r av strategisk betydelse for staten och som
mojliggdr framtida investeringar

— medf0r att sdkerheten inom ett omréde kan forbttras.

ESV menar att det inte &r uppenbart att enbart en hénvisning till négot eller flera av
dessa motiv kan anses vara en tillrdcklig grund for att bedoma om forvarvet ar
affarsmissigt eller inte. En bedomning behdver goras fran fall till fall och
beddmningen behdver motiveras.

Utover dessa exempel har Fortifikationsverket ockséa angivit ytterligare motiv som
ESV menar har starkare biring pa om ett forvirv kan anses vara affirsméssigt trots
att marknadsviardet understiger forvarvskostnaden. Exempel ar att forvarvet

— medfor att befintlig infrastruktur pa ofri grund inklusive fastigheten blir mer
vérda dn delarna

— inbegriper en fastighet som &r paketerad i ett aktiebolag dir skatteeffekterna for
sdljaren végs in som en del av kopeskillingen.

Aven hir bor dock Fortifikationsverket beddma affirsméssigheten fran fall till fall
samt motivera den bedémning myndigheten landar i.

253 Brister i intern dokumentation av motiv och bedémning

ESV har efterfragat dokumentation av forvirv som Fortifikationsverket har bedomt
inte uppfyller kraven pé affirsmissighet, men nigot sddant forvérv har
Fortifikationsverket inte kunnat ge exempel pa. ESV har dock fatt ta del av
motsvarande dokumentation for forvarv dar myndigheten har bedomt att forvarvet
var affarsméssigt trots att kdpeskillingen dversteg marknadsvirderingen. ESV
noterar att Fortifikationsverket dokumenterar de motiv myndigheten lutar sig mot for
att bedoma affarsmaissigheten, men inte vilken beddmning myndigheten slutligt
landat i.

I Fortifikationsverkets interna investeringsbeslut for fastighetsforvérv finns en rubrik
dér de 6vervdganden som gjorts for att pavisa affarsmassigheten ska beskrivas. Det
framgér ocksé att underlaget ska kunna mojliggdra en granskning av tillimpningen
och en provning i efterhand om att villkor pa affarsmissighet har uppfyllts. ESV
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menar att formuleringen indikerar att projektledaren snarare ska motivera att
forvirvet ér affairsméssigt én att beddma om huruvida forvarvet ér affarsmassigt eller
inte.

254 Brister i underlagen som lamnas till regeringen

Fortifikationsverkets Rutinbeskrivning bedomning av affdrsmdssighet omfattar dels
hur myndigheten ska dokumentera bedomningen av affarsméssigheten i forvarv i
interna dokument och dels hur ett avsteg fran affarsméssigheten ska rapporteras till
regeringen. [ rutinen framgér det att vid ett férvérv som inte beddms vara
affarsmaissigt ska projektledaren ta fram en framstéllan och att Styrningsenheten pa
Ledningsstaben ansvarar for att framstéllan innehéller relevant och av regeringen
efterfragad information.

Fortifikationsverket har en standardmall for framstéllan till regeringen, oberoende av
om den avser framstéillan om en investering 6ver 75 miljoner kronor eller om den
avser ett avsteg fran kravet pd affarsmassighet vid forvirv.

I framstillan finns ingen sdrskild rubrik for att redovisa Fortifikationsverkets
beddmning av affarsméssigheten i forvarvet. Av standardmallen framgar att
resonemang om affiarsméssigheten ska skrivas under rubriken Bakgrund. Dérutover
finns rubriker som framforallt tar sikte pa den information som regeringen behover
for att kunna besluta om en storre investering s& som Héllbarhet, Tidsplan och
kritiska tidpunkter samt Hyreskalkyl.

255 Forvarv av bolagiserade fastigheter

Det finns skattemissiga fordelar att avyttra fastigheter genom forséljning av bolag.
Fortifikationsverket kan dock inte dga bolag utan regeringens medgivande.

En avyttring som inte genomf6rs som en forsiljning av bolag kan utlosa en
skatteeffekt for séljaren, vilket séljaren ofta vill ha kompensation for. Képeskillingen
av en sddan fastighet kan alltsa bli hogre om Fortifikationsverket inte kan gora ett
forvarv av bolag.

Den utlosta skatteeffekten och den hogre kopeskillingen far konsekvenser for
Fortifikationsverket i forhéllande till kravet pa affarsmassighet vid forvarv. Av
Fortifikationsverkets rutinbeskrivning for Bedomning av affirsmdssighet framgar att
denna skatteeffekt kan vara ett motiv till att bedoma ett forvarv som affarsmassigt
dven dér kopeskillingen dverstiger marknadsvérderingen.
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2.6 lakttagelser

I detta avsnitt diskuterar vi ESV:s iakttagelser avseende Fortifikationsverkets
investeringsverksamhet.

2.6.1 Overskridanden symptom p4 otillrécklig intern kontroll och snabbt
férandrad verksamhet

Flera av Fortifikationsverket investeringsprojekt har dverskridit de ekonomiska
investeringsramar som regeringen beslutat om. Anstéllda pé Fortifikationsverket har
tidigare inte haft tillrdcklig kunskap om hur allvarligt det dr om ett projekt
overskrider den investeringsram som regeringen har beslutat om for projektet. |
Fortifikationsverkets dldre rutinbeskrivningar har det inte gatt att utldsa ndgon
skillnad i friga om hur allvarligt myndigheten sett pd om det finns risk for
overskridanden eller om ett 6verskridande har konstaterats. ESV beddmer att detta
sammantaget indikerar att det har funnits en kultur inom myndigheten som varit
alltfor tillatande och riskbenédgen vad giller 6verskridande av regeringens beslut efter
framstéllan.

Fortifikationsverket menar att myndigheten fram till Riksrevisionens rapport for
2018 har haft en dverenskommelse med Regeringskansliet om att ldgga in fordndrade
belopp i investeringsplanen som Fortifikationsverket redovisar till regeringen,

i stéllet for att gora en reviderad framstéllan till regeringen. ESV bedomer att
Fortifikationsverket behover folja gillande regelverk och regeringens beslut, oavsett
overenskommelser med Regeringskansliet. Fortifikationsverket bor ddrmed skicka in
en reviderad framstéllan sa snart Fortifikationsverket har kinnedom om att det finns
en risk for att ett projekt kommer att Gverskrida det av regeringen beslutade beloppet.

ESV konstaterar att Fortifikationsverket har accepterat risken att 6verskrida
regeringens beslutade ramar och inte infort tillrdckliga kontrollatgirder for att
forsdkra sig om att sé inte blir fallet. ESV menar att Fortifikationsverket internt bor
fortydliga att risk for 6verskridanden inte kan accepteras.

26.2 Uppfdljning och kontroll av enskilda investeringsprojekt
Fortifikationsverket har utvecklat den interna kontrollen i investeringsverksamheten
men uppféljningen har fokus pa aggregerad niva, de ekonomiska marginalerna i
investeringsprojekt kan utokas och styrdokument behover hallas uppdaterade.

Den interna kontrollen har utvecklats successivt

ESV bedomer att Fortifikationsverkets nuvarande processer och rutiner for
investeringsverksamheten i stort ger forutsittningar for att bedriva verksamheten i
enlighet med aktuellt regelverk och med regeringens styrning. ESV kan konstatera att
Fortifikationsverket har vidtagit ett flertal tgérder for att utveckla den interna
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styrningen och uppf6ljningen av investeringsprojekten, framforallt med sikte pa att
inte Overskrida de ekonomiska ramar regeringen beslutat om. Sedan 2019 pagér ett
utvecklingsarbete och fordndringar implementeras successivt. Det dr déarfor for tidigt
for ESV att slutligt uttala sig om effekterna av dessa atgérder.

Projektuppféliningen har fokus pa aggregerad nivéa

De atgérder som Fortifikationsverket har infort bestér till stor del av ett antal
uppfoljningsmoten som pa olika sétt och med varierade periodicitet foljer upp
investeringsprojekten pa aggregerad niva. ESV anser att for att uppfoljningen ska
vara dandamalsenlig bor den genomforas pa relevant beslutsniva for att
Fortifikationsverket vid avvikelser frdn plan snabbt ska kunna vidta nédvandiga
fordndringar i projekten.

Statens fastighetsverk har interna styrgruppsméten for storre projekt dar de enskilda
projekten f6ljs upp avseende bland annat tid, budget, prognos och risker, samt dar
frégor lyfts som kraver projektigarens beslut.

Fortifikationsverket haller pa att ta fram en rutin for att tydliggora roller och ansvar i
investeringsverksamheten, som inkluderar en motsvarande uppf6ljning av de allra
storsta projekten. ESV ser positivt pa att Fortifikationsverket infor denna typ av
uppfoljning da den ger forutsittningar for att i ett tidigt skede identifiera avvikelser
och agera pa dem. I detta sammanhang vill ESV framhélla att det &r viktigt att
beloppsgriansen for att urskilja vilka projekt som ska omfattas av denna uppfoljning
inte sétts for hogt, liksom att det kan finns fler urvalsgrunder &n projektbudgeten.

Ekonomiska marginaler fér extraordinédra kostnader saknas

Béde Regeringskansliet och Riksrevisionen har lyft att Fortifikationsverket kan utdka
de ekonomiska marginaler som anvénds vid framstéllan till regeringen om
investeringsbeslut.

Béde Fortifikationsverket och Statens fastighetsverk inkluderar en marginal for
fordyring av investeringsprojektet i det belopp de framstéller till regeringen om.
Dartill har Statens fastighetsverk en ytterligare specificerad ekonomisk marginal,
kallad budgetreserv, for extraordinira kostnader.

Myndigheterna har ett liknande arbetssitt for att tilldela ekonomiska medel till
projekten, dir en del av investeringsramen inte tilldelas projekten. Projekten far dska
internt om att nyttja denna reserv. Detta ska fungera som en kontroll for att
sdkerstilla att projekten inte Gverskrider investeringsramen i regeringsbesluten.

ESV bedomer att denna kontroll inte har fungerat fullt ut pa Fortifikationsverket da
overskridanden har forekommit. ESV beddmer att det skulle vara fordelaktigt for
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Fortifikationsverket att inféra en reserv for extraordinéra kostnader di det innebér en
extra ekonomisk marginal i projekten. ESV ser ocksa att Fortifikationsverket kan
anvinda den interna foredragningen som ett tillfalle for att géra noggrannare
berdkningar av den totala projektkostnaden samt de risker och kostnader som
myndigheten bedomer kan uppkomma under kvarvarande projektforlopp.

Under 2022 har Fortifikationsverket infort en internberedning som utreder om
myndigheten ska dndra p de interna riktlinjerna for att virdera de marginaler som
anvénds for att mota risken for fordyring i projekten. ESV ser positivt pa detta och
foreslar att myndigheten tar hdnsyn till den modell vi beskrev i foregaende stycke i
samband med denna &versyn.

Rutinbeskrivningar finns men behéver héllas aktuella

Fortifikationsverket har rutiner, aktivitetsbeskrivningar och checklistor for att
klargdra hur man pa myndigheten ska arbeta med investeringsprojekt. De ger ett gott
stod for projektledarna och Gvriga som arbetar i investeringsverksamheten. Det finns
dock en risk, ndr man har sa manga och omfattande styrdokument, att det &r svart att
halla alla uppdaterade.

ESV bedomer att det ar viktigt att Fortifikationsverket ser till att checklistor och
rutinbeskrivningar &r aktuella och bade innehaller obligatoriska atgérder utifran
regelverket, och sddana atgiarder som Fortifikationsverket bedomer som nédviandiga
for att ett investeringsprojekt ska bedrivas pa ett sétt som uppfyller myndighetens

uppdrag.

26.3 Prislagesupprakning har gjorts utan regeringens medgivande

Fortifikationsverkets prislagesupprakning utifran byggkostnadsindex av de belopp
som regeringen beslutat om har inte stod i regeringsbesluten. Fortifikationsverket
foljer ocksa upp avslutade storre projekt i arsredovisningen utifrén de indexerade
beloppen och inte utifrdn det belopp som star angivet i regeringsbeslutet.

Detta forfarande medfor ocksa att Fortifikationsverket och regeringen har olika
uppfattning om vad som é&r respektive projekts investeringsram, och att regeringen
kan bedoma att fler projekt 6verskrider regeringens beslutade investeringsramar dn
vad myndigheten gor.

En sadan prisldgesupprikning som Fortifikationsverket gor av regeringsbesluten
strider, enligt ESV, mot regeringens beslut. En myndighet kan inte p&fora ett
indexvirde pa det belopp som regeringen har beslutat om utan att mojligheten till
detta uttryckligen framgar av regeringens beslut.
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Statens fastighetsverk inkluderar en uppskattad finansiell effekt av
prisldgesupprékningen i det belopp myndigheten framstéller om. Problemet att
Statens fastighetsverk och regeringen f6ljer upp mot olika belopp uppstér da inte.
Daremot riskerar Statens fastighetsverks uppskattning att avvika fran den faktiska
prislagesuppriakningen.

26.4 Framstallan om investeringar i tva steg

Vid storre investeringsprojekt anvander Statens fastighetsverk en modell dér
myndigheten forst framstéller om att f4 genomfora projektering och i ett senare skede
om att f4 genomfora investeringen.

Detta arbetssétt ger forutséttningar for en sékrare beddmning av
investeringskostnaden da Statens fastighetsverk gor en planerad uppdatering av de
underliggande berdkningarna utifran mer detaljerade handlingar infér den andra
framstdllan. ESV bedomer att risken for en oplanerad revidering av framstéllan
minskar med detta arbetssétt.

Den tidiga framstéllan infor projektering kan dven bidra till 6kad transparens
gentemot regeringen, som i ett tidigare skede har informerats om vilka projekt
Fortifikationsverket avser att genomfora och vilka behov investeringarna méter. ESV
ser hir mojligheter till en effektiviserad handlaggning inom Regeringskansliet d&
tidpunkten for den andra framstéllan kan foérutses och regeringen redan har
informerats om investeringens bakgrund och syfte.

For att en framstéllan i tva steg inte ska innebdra 6kad administration, vare sig hos
Fortifikationsverket eller regeringen, bedomer ESV att Fortifikationsverket bor
Overviga att 1 storre utstrackning paketera och gruppera de investeringar som har ett
ndra samband i tid och geografi eller objekttyp till ett stérre investeringsprojekt. Ett
exempel dr att storre anskaffningar av likartade byggnader eller anlédggningar skulle
kunna inga i ett och samma projekt. Likasa kan investeringar i ett geografiskt
sammanhdngande omrade utgora underlag for ett samlat projekt.

26.5 Formaliserade kontakter med Regeringskansliet

For att Fortifikationsverket ska kunna ha en &ndamalsenlig process for
investeringsverksamheten behover tidsatgangen for Regeringskansliets beredning
och regeringens beslut av myndighetens framstéllan, i rimlig utstrackning, vara
forutsebar.

For att investeringsdrendena ska kunna handlaggas behdver de innehélla den
information som &r nddvindig for beredning inom Regeringskansliet och beslut av
regeringen. Fortifikationsverket behover darfor fa kinnedom om eventuella brister i
underlagen som ldmnas till regeringen. For att investeringsverksamheten ska
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fortskrida pa avsett vis bedomer ESV att dessa kontakter inte bor vara
personberoende utan genomforas pa ett formaliserat sitt.

Statens fastighetsverk anser att modellen med en utsedd kontaktperson som har
regelbundna avstdmningar med Regeringskansliet har haft en positiv effekt pa
samarbetet med regeringen och kvaliteten pd de underlag myndigheten tar fram.

ESV bedomer att sddana formaliserade och regelbundna kontakter med
Regeringskansliet ger forutsattningar for en mer forutsebar handlédggning av
Fortifikationsverkets framstéllningar till foljd av att kvaliteten forbéttras i de
underlag som Fortifikationsverket lamnar till regeringen.

Fortifikationsverket rapporterar till regeringen om hur investeringsprojekten
fortskrider i budgetunderlagen som ldmnas i mars och juni. ESV bedomer att
vésentliga avvikelser fran planen for storre investeringsprojekt bor rapporteras till
regeringen lopande. Detta dven om avvikelserna enbart géller sidant som inte orsakar
behov av fornyad framstillan, s& som forsening och fordndrad omfattning eller
funktion. Sddan rapportering skulle med fordel kunna tas upp inom ramen for de
regelbundna avstimningarna mellan Fortifikationsverkets kontaktperson och
handliaggare pd Regeringskansliet.

2.6.6 Affarsmassighet vid forvarv

Fortifikationsverkets interna styrdokument é&r inte tillrackligt anpassade till
myndighetens uppgift att bedoma om ett forvérv ar affarsmissigt eller inte, den
beddomning som myndigheten gjort framgér inte heller uttryckligen i interna
beslutsdokument.

Affdrsméssighet &r inte detsamma som marknadspris

ESV bedomer att det finns en nyansskillnad mellan affidrsméssighet och
marknadspris. Affarsméssighet dr kopplat till vad en enskild aktor ar villig att betala
och vilket virde som en investering har for verksamheten. Det skiljer sig naturligtvis
at mellan olika aktorer. Om en verksamhet har behov av en specifik investering och
det inte finns nagra realistiska alternativ kan den vara villig att betala ganska mycket.
Det ar sannolikt fallet for vissa forsvarsfastigheter. Darmed kan ett forvarv till ett pris
som Overstiger marknadsvirderingen vara affarsmaissigt givet verksamhetens krav.
Det kan dven finnas andra avtalsvillkor dn kopeskillingen som har paverkan pa
bedomningen av affarsméssigheten.

Interna dokument styr mot att forvérv ska bedémas vara affarsméssiga

Flera av Fortifikationsverkets interna styrdokument om att bedoma affarsméassighet
vid forvérv ar formulerade pa ett sitt som indikerar att medarbetare snarare ska
motivera att forvarvet ar affarsméssigt, &n bedoma om huruvida forvarvet ar
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affarsmissigt eller inte. I de interna styrdokumenten lyfts ocksé fram ett antal motiv
for att ett forvérv ska beddmas vara affarsmaissig trots att kopeskillingen dverstiger
marknadsvérderingen.

ESV menar att det inte &r tillrdckligt att konstatera att ett eller flera av dessa motiv
finns for att bedoma ett forvarv som affarsmassigt. Fortifikationsverket behdver dven
resonera om varfor dessa aspekter medfor att forvarvet ska anses vara affarsmassigt
trots att priset dverstiger marknadsvérdet, alternativt varfor forvédrvet bor genomforas
trots att det infe &r affarsméssigt. Bedomningen kan ocksé bli att forvérvet inte ska
genomforas for att det inte &r affarsméssigt och for att det inte finns tillrickliga andra
skil for att genomfora forvirvet inda. Aven en sidan beddmning behdver
dokumenteras.

Fortifikationsverket bor alltsé i det enskilda fallet bedoma om forvérvet ar
affiarsmissigt eller inte, och om det i sé fall finns skl att genomfora forvirvet dnda.
Beroende pa priset pa forvéirvet kan sedan myndigheten besluta om detta, alternativt
framstélla till regeringen om forvérvet.

ESV bedomer att Fortifikationsverket behdver anpassa sina styrdokument och
arbetssitt till de krav pa dokumentation som regeringen stillt sa att myndigheten kan
genomfora forvarv som inte dr affarsmissiga, oavsett om det ar Fortifikationsverket,
regeringen eller riksdagen som slutligen beslutar om forvirvet.

ESV vill i detta sammanhang lyfta att det finns en risk for att Fortifikationsverket
overskrider sin befogenhet om myndigheten i allt for stor utstrickning motiverar att
forvarv ér affarsméssiga. Vid forvarv som inte &r affdrsméissiga ar
Fortifikationsverket enbart bemyndigade att besluta om forvarv upp till 40 miljoner
kronor medan Fortifikationsverket far besluta om affarsmassiga forvarv upp till 75
miljoner kronor.

Fortifikationsverkets bedémning av affdrsméssigheten framgar inte av de
interna beslutsdokumenten om férvérv

ESV har noterat att Fortifikationsverkets slutliga beddmning av ett forvérvs
affarsmissighet saknas i de interna beslutsdokument dir denna ska dokumenteras.
Fortifikationsverket anger de motiv man lutar sig mot for att motivera
affarsmassigheten men inte vilken bedomning myndigheten slutligt landat i.

ESV anser att Fortifikationsverket, i sin dokumentation av forvérv, bor vara tydligt
med sin bedomning av affarsméssigheten samt vilka motiv och resonemang
bedémningen grundar sig pa.
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Styrdokument fér framstéllan till regeringen &r inte anpassade for avsteg fran
affdrsméssigheten

Fortifikationsverket har en standardmall for framstéllan till regeringen, oberoende av
om framstéllan avser en investering dver 75 miljoner kronor eller ett avsteg fran
kravet pa affarsméssighet vid forvérv.

ESV bedomer att om regeringen ska kunna besluta om huruvida Fortifikationsverket
ska genomfora ett forvérv till villkor som strider mot kravet pa affarsméassighet eller
inte, krdvs annan information én vid beslut om stdrre investeringar.
Fortifikationsverkets underlag till regeringen behdver ockséa vara d&ndamalsenliga for
de fall dar regeringen, till foljd av storleken pa kopeskillingen, behover ga till
riksdagen for att fa beslut om att genomfora forvérvet.

Bolagiserade fastigheter bedéms av Fortifikationsverket vara grund fér en
kdpeskilling som éverstiger marknadsvérdering

En avyttring som inte genomfors som forséljning av bolag kan utlosa en skatteeffekt
for sdljaren, vilket séljaren ofta vill ha kompensation for. Kopeskillingen av en sadan
fastighet kan alltsd bli hogre om Fortifikationsverket inte kan gora ett forvérv av
bolag. Fortifikationsverket har bedomt att denna skatteeffekt kan vara ett motiv till
att bedoma ett forvirv som affiarsmissigt trots att kopeskillingen overstiger
marknadsvéarderingen.

ESV noterar att den utldsta skatteeffekten och den hogre kopeskillingen far
konsekvenser for Fortifikationsverket i forhallande till kravet pa affarsmassighet vid
forvirv. ESV bedomer att det inte ar sjdlvklart att Fortifikationsverket alltid ska
kompensera séljaren fullt ut for den utlosta skatteeffekten, utan Fortifikationsverket
behover i varje enskilt fall géra en bedomning av kdpeskillingen utifran kravet pa
affarsmassighet.
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3 Overgripande planering och uppféljning av
investeringsverksamheten

I det hér kapitlet redogor vi for den dvergripande planeringen och uppfoljningen av
Fortifikationsverkets investeringsverksamhet. Har handlar det alltsd om
sammanstéllningar som visar investeringsverksamheten pé aggregerad niva. Vi
undersoker 1 vilken utstrackning de ekonomiska underlag som Fortifikationsverket
arligen ldmnar till regeringen inom ramen for budgetprocessen ger goda
forutsattningar for regeringens styrning och uppfoljning av myndighetens
investeringsverksamhet.

31 Finansiell styrning av statens investeringar

I budgetlagen delas statens investeringar in i verksamhetsinvesteringar respektive
samhiéllsinvesteringar. Verksamhetsinvesteringar dr investeringar i
anldggningstillgdngar som anvénds i statens egen verksamhet. Inom de laneramar
som riksdagen beslutar for respektive budgetar far regeringen besluta att sidana
investeringar ska finansieras med 1an i Riksgildskontoret.*® Samhillsinvesteringar ér
investeringar for samhéllséndamél. Enligt budgetlagens huvudregel ska
samhéllsinvesteringar finansieras med anslag, men riksdagen kan besluta om
lanefinansiering.* Det dr ddrmed riksdagen som beslutar om finansieringen av
samhéllsinvesteringar, antingen genom att anvisa anslag eller genom att besluta om
en sérskild l&neram for andamalet.

Bestdmmelserna om hur myndigheter ska finansiera olika typer av investeringar finns
i 2 kap. kapitalforsorjningsforordningen (2011:210).

Fortifikationsverkets investeringar i fastigheter definieras och styrs som
samhillsinvesteringar. Riksdagen beslutar arligen om en l&neram for
Fortifikationsverkets investeringar i fastigheter och markanldggningar.

3.2 Information om investeringar i budgetunderlagen

Information om samhéllsinvesteringar ingar i de budgetunderlag som
Fortifikationsverket lamnar till regeringen.

3.2.1 Krav pa Fortifikationsverkets budgetunderlag

Kraven pa de underlag om samhillsinvesteringar i som Fortifikationsverket ldmnar i
budgetunderlagen foljer dels av bestimmelser som géller generellt for statliga

397 kap. 1 § budgetlagen (2011:203).
407 kap. 5-6 §§ budgetlagen (2011:203).
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myndigheter som genomfér samhéllsinvesteringar, dels av specifika krav pé
Fortifikationsverket.

Bestdmmelser om investeringsplan i budgetunderlaget

Myndigheter som lyder direkt under regeringen ska ldmna uppgifter om sina
investeringar i det budgetunderlag som de ska ldmna till regeringen senast den

1 mars varje ar. For samhéllsinvesteringar ska myndigheten foresla en
investeringsplan. Bestimmelser om detta finns i 9 kap. forordningen (2000:605) om
arsredovisning och budgetunderlag.

Investeringsplanen ska vara uppdelad i objekt eller objektgrupper och omfatta savil
nya investeringar som atgérder for vidmakthallande av befintliga investeringar. Av
investeringsplanen ska det framga hur stor del av samhillsinvesteringarna som
myndigheten avser att redovisa som anldggningstillgangar och hur myndigheten
avser att finansiera samhillsinvesteringarna.*!

Av ESV:s foreskrifter till bestimmelserna framgér att myndigheterna i
budgetunderlaget ska anvianda uppstillningsformen i informationssystemet Hermes,
om det finns en sédan.*? For investeringsplaner finns en sddan uppstillningsform. Av
tabell 1 framgér hur uppstéllningsformen har tillimpats for Fortifikationsverkets
investeringar. Indelningen i objekt/objektgrupper far myndigheten bestimma, om
inte regeringen har beslutat nigot annat.** Fér samhéllsinvesteringar som finansieras
med lan i Riksgéldskontoret ska myndigheten 1&mna information om réntor och
l&neram.** I budgetunderlagen ska myndigheterna éven, enligt ESV:s foreskrifter,
kommentera vésentliga dndringar i investeringsplanen i forhallande till tidigare ars
berdkningar.®

Fastighetsforvaltande myndigheter ska dven beakta krav i férordningen (1993:527)
om forvaltning av statliga fastigheter, m.m.*® Enligt 8-9 § ska fastighetsforvaltande
myndigheter uppritta och fortlopande halla en aktuell plan 6ver forvarv,
nybyggnader och ombyggnader av fast egendom inom ramen fér myndighetens
forvaltningsuppdrag. Huvudregeln enligt forordningen &r att samtliga
investeringsprojekt med en beréknad kostnad som dverstiger 10 miljoner kronor ska
redovisas i denna investeringsplan.

419 kap. 4 § férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

42 ESV:s féreskrifter till 9 kap. 3 § férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
43 ESV:s allmanna réad till 9 kap. 4 § férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
44 ESV:s féreskrifter till 9 kap. 4 § férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
45 ESV:s féreskrifter till 9 kap. 4 § forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
46 ESV:s allmanna rad till 9 kap. 4 § férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
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Verksamhetsanpassade krav péa information i budgetunderlaget

I Fortifikationsverkets regleringsbrev finns kompletterande krav pa information om
investeringar som Fortifikationsverket ska 1dmna i budgetunderlaget. Vissa av dessa
krav ligger néra de generella bestimmelserna om investeringsplaner som beskrivs
ovan. Fortifikationsverket har i uppdrag att i budgetunderlaget redovisa en
investeringsplan for innevarande ar och de tre nirmast kommande &ren for padborjade
och planerade byggnadsprojekt. Objekt for vilka investeringskostnaden dverstigit
20 miljoner kronor ska redovisas separat i underlaget, medan objekt med en ligre
investeringskostnad far redovisas samlat.*’ Av villkoren till ldneramen for
samhdéllsinvesteringar framgar att Fortifikationsverket i budgetunderlaget ska
kommentera vésentliga forandringar av investeringsplanen jaimfort med den
beslutade planen.*® I budgetunderlaget ska Fortifikationsverket dven redovisa
investeringsutfallet jamfort med investeringsplanen for innevarande &r och
kommentera avvikelser fran planen for objekt for vilka investeringen dverstiger

20 miljoner kronor.* Motsvarande krav giller for Statens fastighetsverk.

Fortifikationsverket har diarutdver i uppdrag att, efter samrdd med Forsvarsmakten
och andra hyresgister, 1 budgetunderlaget redovisa hyresgisternas behov av
investeringar under den tredrsperiod som investeringsplanen omfattar. I detta
uppdrag ligger att, efter samrad med Forsvarsmakten, redovisa de enskilda projekt
vars kostnader bedoms 6verstiga 20 miljoner kronor och kortfattat beskriva dessa
med uppgifter om ort, forband/verksamhet, typ av anldggning samt om det avser
nyinvestering eller vidmakthallande.*® Det framgér inte av uppdraget om
Fortifikationsverket forvintas géra en bedomning av vad hyresgéisterna kommer att
bestilla, utifrdn konkreta planer, eller snarare vad hyresgésterna borde bestilla, givet
aktuella mal for respektive verksambhet.

Krav pé uppdaterat budgetunderlag

Utover budgetunderlaget ska Fortifikationsverket 14mna ett uppdaterat
budgetunderlag till regeringen den 15 juni.’! Det dr investeringsplanen i denna
uppdaterade version som ligger till grund for den investeringsplan som regeringen
lagger fram for riksdagens godkinnande i budgetpropositionen och beslutar om
genom regleringsbrevet. Som jimforelse kan ndmnas att Statens fastighetsverk ska

47 Uppdrag 1 i regleringsbrevet for budgetaret 2022 avseende Fortifikationsverket, enligt regeringens beslut den 22
december 2021.

48 Villkor till laneramen fér samhallsinvesteringar i regleringsbrevet fér budgetéaret 2022 avseende Fortifikationsverket,
enligt regeringens beslut den 22 december 2021.

49 Uppdrag 4 i regleringsbrevet for budgetaret 2022 avseende Fortifikationsverket, enligt regeringens beslut den 22
december 2021.

50 Uppdrag 3 i regleringsbrevet for budgetaret 2022 avseende Fortifikationsverket, enligt regeringens beslut den 22
december 2021.

51 Under 2022 ska den uppdaterade investeringsplanen lamnas den 15 juni. Se uppdrag 1 i regleringsbrevet for
budgetaret 2022 avseende Fortifikationsverket, enligt regeringens beslut den 22 december 2021.
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lamna uppdateringar av budgetunderlagets investeringsplan vid tva tillfdllen: den 15
juni och den 12 oktober.>

Den 15 juni ska Fortifikationsverket dven redovisa fordndringar i hyresgésternas
behov av investeringar i forhallande till den redovisning av dessa behov som
limnades i budgetunderlaget.’ Precis som i budgetunderlaget ska
Fortifikationsverket vid detta rapporteringstillfdlle &ven redovisa investeringsutfallet
jamfort med den faststillda investeringsplanen och kommentera avvikelser for
investeringar éver 20 miljoner kronor.>*

Fortifikationsverket kallar detta uppdaterade budgetunderlag for
”avvikelserapporten”.

3.2.2 Investeringar i Fortifikationsverkets budgetunderlag

Fortifikationsverket ldmnar varje &r underlag om sina samhéllsinvesteringar i det
ordinarie budgetunderlaget och i ett uppdaterat budgetunderlag som redovisas i
mitten av juni.

Férslag till investeringsplan

I savil det ordinarie som det uppdaterade budgetunderlaget redovisar
Fortifikationsverket en investeringsplan enligt uppstillningsformen i Hermes.
Tabell 1 visar den senast tillgédngliga versionen, frdn budgetunderlaget

for 2023-2025.

I kategorin Anskaffning och utveckling av nya investeringar ingdr investeringar som
efterfragas och bestills av hyresgésterna (brukarrelaterade investeringar) samt
forvarv. Kategorin Vidmakthdllande av befintliga investeringar bestar av
investeringar som Fortifikationsverket initierar inom ramen for sitt
fastighetsforvaltande uppdrag (dgarrelaterade investeringar) och planerade underhall
av fastigheterna.

I enlighet med formuleringen i regleringsbrevet avser investeringsplanen paborjade
och planerade byggnadsprojekt. Agarrelaterade investeringar tas med i planen nir
Fortifikationsverket har identifierat behovet. Brukarrelaterade investeringar tas med
ndr hyresgésten har fattat beslut om bestéllning. Investeringar inkluderas alltsa i
planen dven om det &nnu inte finns nagot avtal mellan hyresgésten och
Fortifikationsverket. Investeringar som &r av en sédan storleksordning att de kréver

52 Uppdrag 2 i regleringsbrevet for budgetaret 2022 avseende Statens fastighetsverk, enligt regeringens beslut den 22
december 2021.

53 Uppdrag 3 i regleringsbrevet for budgetaret 2022 avseende Fortifikationsverket, enligt regeringens beslut den 22
december 2021.

54 Uppdrag 4 i regleringsbrevet for budgetaret 2022 avseende Fortifikationsverket, enligt regeringens beslut den 22
december 2021.
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regeringsbeslut — for tillfallet 6ver 75 miljoner kronor — inkluderas &ven om de dnnu
inte har beslutats av regeringen.

Tabell 1 Fortifikationsverkets forslag till investeringsplan fér 2023-2025 (tkr)

Forslag till investeringsplan 2021 2022 2023 2024 2025
Utfall Prognos Berdknat Berdknat Berdknat

Anskaffning och utveckling av nya
investeringar

Byggnader och markanlaggningar 654 043 | 1456976 | 2566 011 | 3213302 | 3 327 414
Fastighetsforvary 352688 | 2235705 359 255 274 370 0
Forsvarsanlaggningar 742 505 868 800 | 1183400 | 1180000 | 3318700
Flygfalt - 1926 97 525 112 200 6 030 0
Summa utgifter fér anskaffning och 1747 310 | 4659006 | 4220 866 | 4 673702 | 6 646 114
utveckling

Varav investeringar i anlaggningstillgangar

Byggnader, mark och annan fast egendom 1747 310 | 4659006 | 4220866 | 4673702 | 6646 114

Summa varav investeringar i 1747 310 | 4659006 | 4 220 866 | 4 673702 | 6 646 114
anldggningstillgangar

Finansiering

Lan i Riksgaldskontoret 1536127 | 4350306 | 3912166 | 4 365002 | 6 337 414
Ovrig finansiering 211183 308 700 308 700 308 700 308 700
Summa finansiering av anskaffning och 1747 310 | 4659006 | 4 220 866 | 4 673702 | 6 646 114
utveckling

Vidmakthallande av befintliga investeringar

Byggnader och markanlaggningar 905091 | 1348951 | 1288568 | 1367 958 | 1385458
Forsvarsanlaggningar 338 596 284 200 270 200 259 700 261 200
Flygfalt 2726 38300 20 400 0 0
Summa utgifter for vidmakthallande 1246413 | 1671451 | 1579168 | 1627 658 | 1 646 658

Varav investeringar i anldggningstillgangar

Byggnader, mark och annan fast egendom 861755 | 1284793 | 1190510 | 1237000 | 1254 000

Summa varav investeringar i 861755 | 1284793 | 1190510 | 1237 000 | 1254 000
anldggningstillgangar

Finansiering

Lan i Riksgaldskontoret 713083 | 1210593 | 1116310 | 1162800 | 1179 800
Ovrig finansiering 533 330 460 858 462 858 464 858 466 858
Summa finansiering av vidmakthallande 1246413 | 1671451 | 1579168 | 1627 658 | 1 646 658
Totala utgifter for anskaffning, utveckling 2993723 | 6 330457 | 5800034 | 6 301 360 | 8292772

och vidmakthallande av investeringar

Totalt varav investeringar i 2609065 | 5943799 | 5411376 | 5910702 | 7 900 114
anldggningstillgangar

Kélla: Fortifikationsverket (2022), Budgetunderlag 2023-2025. Bilaga 1 till Fortifikationsverkets
budgetunderlag for 2023-2025. Dnr 5199/2021-2.

For indelning i objektgrupper utgar Fortifikationsverket frén indelningen i den
faststillda investeringsplanen i regleringsbrevet. De objektgrupper som redovisas ar
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Byggnader och markanldggningar, Fastighetsforvérv, Forsvarsanldggningar och
Flygtilt.

I planen inkluderas sévil lanefinansierade investeringar som investeringar som
finansieras pd annat sétt.>> Fortifikationsverkets forslag till 1dneram for
samhdéllsinvesteringar ar baserat pa de lanefinansierade investeringarna i
investeringsplanen. I budgetunderlaget for 2023—-2025 riknade Fortifikationsverket
in en marginal for tillkommande investeringar pd 4 procent i forslaget till laneram for
2023. Daremot rdknades ingen marginal in i berdkningen av laneramar for
budgetaren 2024-2025.5

Férteckningar éver investeringar i investeringsplanen

Forslaget till investeringsplan bestér av de investeringar som ingér i det som
Fortifikationsverket kallar den kortsiktiga respektive den utokade planen. Dessa bada
planer redovisas som bilagor till budgetunderlaget i form av forteckningar 6ver de
ingdende investeringsprojekten.

Den kortsiktiga planen visar ackumulerat utfall, prognos for innevarande ar och
berdknade belopp for den trearsperiod som investeringsplanen omfattar samt
berdknat totalbelopp per investering. Investeringar vars kostnader bedoms &verstiga
20 miljoner kronor specificeras, med uppgifter om Forsvarsmaktens objektsnummer
och forband samt behovsbakgrund. Planen omfattar endast lanefinansierade
investeringar. Vidare ingér endast de brukarrelaterade projekt som hyresgésten och
Fortifikationsverket har slutit ett preliminirt eller slutligt investeringsavtal om,
planerade dgarrelaterade projekt, ROT-projekt’” och fastighetsforvirv. Av planen
framgar vilka investeringar 6ver 75 miljoner kronor som har beslutats av regeringen
respektive som fortfarande bereds av regeringen.’® Behov av forvirv under
trearsperioden som ar kopplade till det aktuella totalforsvarsbeslutet beskrivs
niarmare i en sérskild bilaga.®

Av den utdkade planen framgar planerade lanefinansierade investeringar for
respektive ar for en tolvarsperiod som borjar med innevarande &r. Planen omfattar
brukarrelaterade projekt (savél specificerade som ospecificerade) som dr beslutade av
hyresgésten, men dir det &nnu inte finns nagot avtal mellan hyresgésten och

5 Investeringar som direktavskrivs och fér vilka Férsvarsmakten ersatter Fortifikationsverket via anslag samt planerat
underhall pa fastigheterna som finansieras med avgifter fran hyror.

56 Fortifikationsverket (2022), Budgetunderlag 2023—-2025. Bilaga 1 till Fortifikationsverkets budgetunderlag fér 2023—
2025. Dnr 5199/2021-2.

57 ROT-projekt &r omfattande renoverings-, ombyggnads- och tillbyggnadsprojekt som kan omfatta saval dgar- som
brukarrelaterade investeringar.

58 Fortifikationsverket (2022), Investeringsplan for fastigheter 2023-2025. Bilaga 2 till Fortifikationsverkets budgetunderlag
for 2023-2025 (H). Dnr 5199/2021-2.

59 Fortifikationsverket (2022), Férvérv kopplat till férsvarsbesiut 2020. Bilaga 6 till Fortifikationsverkets budgetunderlag for
2023-2025 (H). Dnr 5199/2021-2.
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Fortifikationsverket. Aven planerade #garrelaterade investeringsprojekt ingar.®
Fortifikationsverket har tagit fram planen i samrad med Forsvarsmakten och
Forsvarets radioanstalt och i dialog med 6vriga hyresgéster.

I budgetunderlaget for 2021-2023 gjorde Fortifikationsverket en beddmning av
forvantade investeringsvolymer for lanefinansierade investeringar under perioden
2022-2033, baserat pa de kortsiktiga och utdkade planerna. Fortifikationsverket
beddmde att detta gav en i huvudsak réttvisande bild av kommande investeringar,
utifran fattade forsvarsbeslut. Myndigheten bedomde dock att behoven av
infrastrukturinvesteringar kopplat till materielanskaffning sannolikt var
underskattade.®!

Férklaring av skillnader i férhallande till den faststéllda investeringsplanen

I det ordinarie budgetunderlaget kommenterar Fortifikationsverket det
prognosticerade utfallet for innevarande ar respektive aktuellt budgetforslag for nista
budgetar, i forhallande till den faststdllda investeringsplanen i regleringsbrevet.®
det uppdaterade budgetunderlaget gors jamforelsen i forhéllande till det senast
lamnade budgetunderlaget. Det som anges &r hur stor del av den totala avvikelsen
respektive fordndringen som kan forklaras av tillkommande investeringar, borttagna
investeringar, tidsforskjutningar eller &ndrade kostnadsbedomningar.® I en bilaga
finns en forteckning 6ver avvikelser respektive fordndringar per investering, sorterat
pé dessa orsaker.%

Sérskild information om investeringar som omfattas av regeringsbeslut

Sedan négra ér tillbaka redovisar Fortifikationsverket en sérskild bilaga med
information om investeringar som regeringen har beslutat om. Underlaget visar
ackumulerat utfall, prognos for innevarande ar och berdknade belopp for den
trearsperiod som investeringsplanen omfattar. Darutdover framgar investeringens
berdknade totalbelopp, den investeringsram som regeringen har beslutat om samt
uppgifter om prisniva och indexerat belopp. Fragan om Fortifikationsverkets
prisldgesuppriakning av regeringsbesluten behandlas i avsnitt 2.3.

I bilagan kommenterar Fortifikationsverket i forsta hand om myndigheten befarar
eller har konstaterat att den beslutade investeringsramen kommer att 6verskridas eller

80 Fortifikationsverket (2022), Investeringar 2023-2033. Bilaga 5 till Fortifikationsverkets budgetunderlag fér 2023—-2025
(H). Dnr 5199/2021-2.

81 Fortifikationsverket (2022), Budgetunderlag 2023—-2025. Bilaga 1 till Fortifikationsverkets budgetunderlag fér 2023—
2025. Dnr 5199/2021-2, s. 2-3.

52 | de uppdaterade budgetunderlagen som lamnas i mitten av juni kommenterar Fortifikationsverket férandringar mellan
den da aktuella investeringsplanen och investeringsplanen som tidigare samma ar har I1amnats i budgetunderlaget.

83 Fortifikationsverket (2022), Budgetunderlag 2023—-2025. Bilaga 1 till Fortifikationsverkets budgetunderlag fér 2023—
2025. Dnr 5199/2021-2, s. 13—15.

84 Fortifikationsverket (2022), Férklaring av avvikelser jamfért med regleringsbrev. Bilaga 3 till Fortifikationsverkets
budgetunderlag fér 2023—-2025. Dnr 5199/2021-2.
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redan har 6verskridits. Kommentarerna begrénsar sig till datum for nér behovet av
nytt regeringsbeslut har kommunicerats till Regeringskansliet och i vissa fall en
kortfattad forklaring av orsaken till att situationen har uppstatt.®

Denna redovisning har Fortifikationsverket infért som en atgérd for att komma till
ratta med problem med overskridanden av beslutade investeringsramar (se avsnitt
2.2).

3.3 Uppfoljning av investeringar i arsredovisningen

Fortifikationsverket ldmnar sin &rsredovisning till regeringen senast den 22 februari
varje &r. I drsredovisningen foljer Fortifikationsverket upp investeringsverksamheten.

3.3.1 Krav pa Fortifikationsverkets arsredovisning

Verksamhetsanpassade krav pa den information om samhallsinvesteringar som
Fortifikationsverket ska redovisa i arsredovisningen kompletterar de bestimmelser
som géller generellt for myndigheternas arsredovisningar.

Bestdmmelser om uppféljning av investeringar i arsredovisningen

Bestimmelser om den information om samhéllsinvesteringar som myndigheterna ska
lamna i arsredovisningen finns i 2 kap. forordningen om érsredovisning och
budgetunderlag. Om regeringen har beslutat om en investeringsbudget for en
myndighets verksamhet ska myndigheten f6lja upp denna och kommentera
visentliga avvikelser i drsredovisningen.®® Denna uppfoljning ér en del av den
resultatredovisning som arsredovisningen ska innehélla och som ska utformas sa att
den kan utgora ett underlag for regeringens beddmning av myndighetens resultat och
genomforande av verksamheten.®’

Enligt ESV:s foreskrifter ska uppfoljningen genomforas i samma struktur som den
investeringsbudget som anges i regleringsbrevet och utfallet ska stillas mot
budgeterade virden. Med visentliga avvikelser avses hir sdvil betydande forseningar
och tidigareldggningar av planerade investeringar som ekonomiska utfall som
avviker betydligt fran investeringsbudgeten.®® Utfallssiffror bor, enligt ESV:s
allménna rad, presenteras for det ar arsredovisningen avser och for de tva foregaende
aren.%

85 Fortifikationsverket (2022), Av regeringen beslutade investeringar. Bilaga 4 till Fortifikationsverkets budgetunderlag for
2023-2025. Dnr 5199/2021-2.

66 3 kap. 2 § forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

57 3 kap. 1 § férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

68 ESV:s foreskrifter till 3 kap. 2 § férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

89 ESV:s allménna rad till 3 kap. 2 § férordningen (2000:605) om &rsredovisning och budgetunderlag.
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Verksamhetsanpassade krav pa information i &rsredovisningen

Aven i regleringsbrevet finns krav pa Fortifikationsverkets uppfoljning av
investeringsutfallet i arsredovisningen. Vissa av dessa krav ligger nédra den generella
regleringen som beskrivs i foregdende avsnitt. Av villkoren till I&neramen for
sambhéllsinvesteringar framgér att Fortifikationsverket i arsredovisningen ska folja
upp investeringsutfallet genom att utfallet stélls mot budgeterade varden for
budgetaret och jamfora med utfallet for de tva foregdende aren. Visentliga avvikelser
mellan budget och utfall samt vdsentliga fordndringar mellan &ren ska
kommenteras.”®

Enligt aterrapporteringskrav ska Fortifikationsverket redovisa avslutade investeringar
som dverstigit 20 miljoner kronor och dessa investeringars andel av den totala
avslutade investeringsvolymen. Fortifikationsverket ska vidare redovisa hur
forvaltningen av fastigheter avsedda for forsvarsdindamal och utvecklingen av detta
fastighetsbestand bidrar till utvecklingen av totalforsvaret och Forsvarsmaktens
operativa formaga.”!

3.3.2 Investeringar i Fortifikationsverkets arsredovisning

Information om samhéllsinvesteringar ingér i Fortifikationsverkets arsredovisningar.

Jamférelse mellan plan och utfall

I &rsredovisningen stiller Fortifikationsverket utfallet mot de budgeterade beloppen
enligt den faststillda investeringsplanen, pa det sétt som forutsitts i de bestimmelser
som har beskrivits 1 avsnitt 3.3.1, och forklarar vad avvikelsen mellan utfall och
budget beror pa. I arsredovisningen for 2021 forklarade Fortifikationsverket den
totala avvikelsen mellan utfall och budget i fraga om utgifter for investeringar i
anldggningstillgangar (vilket inte innefattar alla utgifter for vidmakthéllande enligt
investeringsplanen) i termer av tidsforskjutningar och andra orsaker.”

Avslutade investeringsprojekt

Arsredovisningen innehdller dven en tabell ver avslutade investeringsprojekt dver
20 miljoner kronor samt uppgifter om hur dessa projekt forhéller sig till avslutade
investeringar totalt sett. Tabellen Gver avslutade investeringsprojekt innehaller
uppgifter om den av regeringen beslutade investeringsramen samt uppgifter om
prisniva och indexerat belopp. Dessa uppgifter stills mot den totala utgiften. I

70 Villkor till laneramen fér samhallsinvesteringar i regleringsbrevet for budgetaret 2022 avseende Fortifikationsverket,
enligt regeringens beslut den 22 december 2021.

™ Aterrapporteringskrav enligt regleringsbrevet fér budgetaret 2022 avseende Fortifikationsverket, enligt regeringens
beslut den 22 december 2021.

72 Fortifikationsverket (2022). Arsredovisning 2021, s. 26-28.
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tabellen kommenteras om och nir regeringen har fattat beslut om respektive
investeringsobjekt.

Det framgar dock inte explicit om Fortifikationsverket har hallit sig inom de av
regeringen beslutade investeringsramarna.” I friga om detta har Fortifikationsverket
framfort till ESV att det tydligt framgér av tabellen om utfallet 6verskrider det
uppriknade beloppet samt att Fortifikationsverket 16pande har informerat
Regeringskansliet om befarade 6verskridanden och nir ett konstaterat 6verskridande
har intréffat.

3.4 Forandringar och avvikelser i investeringsplaneringen

Hanteringen av fordndringar och avvikelser ar en viktig del av Fortifikationsverkets
investeringsplanering. Med foréndringar avses héir &ndrade bedomningar av
kommande ars investeringsvolymer. Med avvikelser avses skillnader mellan
investeringsplanen och faktiskt eller prognosticerat utfall.

3.4.1 Forandringar mellan versioner av investeringsplanen

Nir Fortifikationsverket redovisar en investeringsplan i ett ordinarie eller
kompletterande budgetunderlag innebér det forédndringar i forhéllande till den
foregdende versionen. Som exempel har berdkningen av totala utgifter for
anskaffning, utveckling och vidmakthallande av investeringar for budgetéret 2022
fordndrats pa foljande sitt:

Faststilld budget 2020-2022 (ar 3): 3 168 miljoner kronor.

Ordinarie budgetunderlag 2021-2023 (ar 2): 3 852 miljoner kronor.
Faststilld budget 2021-2023 (ar 2): 5 008 miljoner kronor.

Ordinarie budgetunderlag 2022—2024 (ar 1): 5 586 miljoner kronor.

— Faststélld budget 2022-2024 (&r 1): 6 948 miljoner kronor.

Ordinarie budgetunderlag 20232025 (prognos for innevarande ar): 6 330
miljoner kronor.

Hur stora dessa fordndringar har varit har varierat. Figur 1 visar hur de beréknade
beloppen for budgetaren 2019-2022 har foriandrats i de faststéllda
investeringsplanerna enligt regleringsbreven, som sammanfaller med
Fortifikationsverkets berdkningar i de kompletterande budgetunderlagen. Beloppen
avser totala investeringsbelopp, oavsett finansiering.

73 Fortifikationsverket (2022). Arsredovisning 2021, s. 29-30.
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Figur 1 Berdknad budget for Fortifikationsverkets investeringar (mnkr)
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Kaélla: Regleringsbreven for budgetaren 2017-2022 avseende Fortifikationsverket.

Det finns en tendens till att omfattningen av planen 6kar ju ndrmare budgetaret man
kommer. En forklaring till detta kan vara att alla investeringar inte har en trearig
planeringshorisont. Det kan noteras att beslut om inriktning for Forsvarsmakten
2021-2025 fattades i december 2020 (se avsnitt 1.2.1).

3.4.2 Avvikelser mellan faststalld investeringsplan och utfall

I figur 2 jamfors utfallet i fraga om totala utgifter for anskaffning, utveckling och
vidmakthallande av investeringar med budgetarna for budgetaren 2017-2021.
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Figur 2 Avvikelser mellan faststélld investeringsplan och investeringsutfall
(mnkr)
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Kaélla: Regleringsbreven for budgetaren 2017-2021 avseende Fortifikationsverket samt
Fortifikationsverkets arsredovisningar fér 2017-2021.

Som framgar av figuren har den faktiska investeringsvolymen inte 6kat alls lika
kraftigt som investeringsplanernas volym. Angaende den stora avvikelsen for 2021
beskriver Fortifikationsverket i arsredovisningen att det var forsta aret efter
forsvarsbeslutet och ett ar som priiglades av forberedelser och planering.™

3.4.3 Beroende av hyresgasternas planering

Att fordndringar och avvikelser uppstér har enligt Fortifikationsverket framst sin
grund i faktorer som ligger utanfér myndighetens kontroll. For att de planerade
projekten ska kunna genomforas ska bestillningar inkomma fran kunderna, avtal
tecknas, erforderliga tillstdnd erhéllas, anbud pa entreprenad bedémas och i
forekommande fall regeringsbeslut fattas. Preliminira investeringsavtal kan angras
av hyresgésten, vilket enligt Fortifikationsverket dr en vanlig orsak till att
forandringar gors i forhédllande till tidigare investeringsplaner.

ESV har tidigare pekat pa att den investeringsplan Fortifikationsverket 1dmnade i
budgetunderlaget for 2021-2023 endast innehdll de bestillningar som
Fortifikationsverket fatt av Forsvarsmakten och inte den tillvixt som Forsvarsmakten
i enlighet med sitt regleringsbrev planerade och redovisade i sitt underlag. ESV

74 Fortifikationsverket (2022). Arsredovisning 2021, s. 12.
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menade att Fortifikationsverkets underlag dirmed inte gav en rittvisande bild av det
t.75

forvintade utfalle
Enligt Fortifikationsverket behovs en effektivare beredning med hyresgasterna i
tidiga skeden for att tidigt finga upp behov av investeringar. I synnerhet dialogen
med Forsvarsmakten dr avgorande for investeringsplanernas kvalitet.
Fortifikationsverket ldgger ned ett omfattande arbete for att sékerstilla att alla
Forsvarsmaktens planerade objekt kommer med i den utdkade planen, men dven om
myndigheten &r delaktig i Forsvarsmaktens langsiktiga planering finns inte den
fullstédndiga transparensen.

Sedan 2019 har Fortifikationsverket i uppdrag enligt regleringsbrevet att lamna
tekniska och ekonomiska underlag om behovet av férandrad infrastruktur till
Forsvarsmakten infor Forsvarsmaktens framstéllningar om att f4 anskaffa respektive
forbereda ett materielobjekt for anskaffning.’® Enligt Fortifikationsverket har
Forsvarsmakten hittills inte ldmnat sddan information som gjort att uppdraget har
kunnat genomf6ras pa ett meningsfullt sitt. Behoven av infrastruktur kopplat till
materielanskaffning dr ddrmed sannolikt hdgre 4n vad som aterspeglas i
investeringsplanerna.

Fortifikationsverket har dven papekat att osdkerheten ar stor nar det géller volymer
pa langre sikt for investeringar i det slutna anldggningsbestandet.

3.5 Investeringsplaner i regeringens styrning och
uppfdljning

Fortifikationsverkets underlag ligger till grund for regeringens forslag till

investeringsplan inom ramen fo6r budgetprocessen. Darutdver kan de anvéndas i den

l6pande och l&ngsiktiga styrningen av myndigheten och investeringsverksamheten.

3.5.1 Fortifikationsverkets investeringar i budgetprocessen

Den budgetproposition som regeringen arligen ldmnar till riksdagen innehéller
information om Fortifikationsverkets investeringar, som baseras pa
Fortifikationsverkets underlag.

Godké&nnande och faststéllande av investeringsplanen

I budgetpropositionen foreslar regeringen att riksdagen godkédnner investeringsplanen
for fastigheter och markanldggningar som en riktlinje for Fortifikationsverkets

5 Ekonomistyrningsverket (2020), ESV:s iakttagelser i regeringsuppdraget att stédja Férsvarsmakten och FMV
2019-2020. Dnr 2019-00649.

6 Uppdrag 6 i regleringsbrevet for budgetaret 2022 avseende Fortifikationsverket, enligt regeringens beslut den 22
december 2021.
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investeringar. Riksdagens godkénnande &r inte ett bemyndigande utan ett
riktlinjebeslut, enligt 9 kap. 6 § regeringsformen.”’

I budgetpropositionen jaimfor regeringen investeringsplanen med den
investeringsplan som redovisades i foregdende ars budgetproposition och
kommenterar védsentliga fordndringar. I budgetpropositionen for 2022 angav
regeringen bland annat att vissa justeringar hade gjorts i Fortifikationsverkets
investeringsplan beroende pé tillkommande forvérv och investeringar mot bakgrund
av propositionen Totalforsvaret 2021-2025 (prop. 2020/21:30).7® Hér tydliggors
alltsé vilka forédndringar som beror pa nya politiska beslut om verksamhetens
inriktning. Notera dock att regeringen i anslutning till Statens fastighetsverks
investeringsplan i budgetpropositionen dven kommenterade att denna plan omfattar
planerade investeringar och att regeringen &dnnu inte har tagit stéllning till flera av
dem.” Att dven Fortifikationsverkets investeringsplan innehéller investeringar som
regeringen kommer att behdva ta stéllning till beskrivs inte pa motsvarande sétt i
propositionen.

I budgetpropositionen for 2022, liksom under tidigare ar, har investeringsplanen
sammanfallit med Fortifikationsverkets forslag i det uppdaterade budgetunderlaget.
Efter riksdagens godkénnande har dessa forslag beslutats av regeringen genom
regleringsbrevet avseende Fortifikationsverket.®® Nir Fortifikationsverket foljer upp
investeringsplanen &r det dirmed forslaget i myndighetens uppdaterade
budgetunderlag som &r utgangspunkten.

Sammanstélining av statens investeringar

Det kan dven vara relevant att notera att forslaget till investeringsplan for
Fortifikationsverket ingér i en sammanstélld investeringsplan for staten som helhet,
vilken regeringen presenterar i budgetpropositionen. Denna investeringsplan omfattar
sévil samhéllsinvesteringar som verksamhetsinvesteringar och ska ge riksdagen en
bild av de planerade totala investeringarna i staten de kommande tre aren.
Fortifikationsverkets samhillsinvesteringar ingér i objektgruppen Fastigheter och
markanldggningar, tillsammans med investeringar hos Statens fastighetsverk,
Naturvérdsverket och Riksdagsforvaltningen.®!

7 Enligt denna bestdmmelse kan riksdagen besluta om riktlinjer for statens verksamhet &ven for tid efter den féljande
budgetperioden.

8 Prop. 2021/22:1, Budgetpropositionen fér 2022. Utgiftsomrade 2 avsnitt 5.7.1.

7 Prop. 2021/22:1, Budgetpropositionen fér 2022. Utgiftsomrade 2 avsnitt 5.7.2.

80 Regleringsbrevet for budgetaret 2022 avseende Fortifikationsverket, enligt regeringens beslut den 22 december 2021.
81 Prop. 2021/22:1, Budgetpropositionen fér 2022, avsnitt 9.1.1.
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3.5.2 Onskemal om tydligare koppling till Férsvarsmaktens langsiktiga
investeringsplanering

Regeringen har efterfragat en tydligare koppling mellan Fortifikationsverkets
underlag och Forsvarsmaktens langsiktiga investeringsplanering. I regleringsbrevet
for 2022 fick Fortifikationsverket i uppdrag av regeringen att analysera
forutsattningarna for att anvinda en utdkad investeringsplan och foresla hur en sédan
skulle kunna se ut. Med utokad investeringsplan avsags en objektsbaserad
redovisning kopplad till Férsvarsmaktens tolvériga investeringsplan, dér &ven behov
hos andra hyresgéster &n Forsvarsmakten beaktas. I uppdraget ingick éven att foresla
hur en sddan redovisning kan kopplas till de objektgrupper som ingér i den
nuvarande investeringsplanen.®?

Fortifikationsverket redovisade uppdraget i budgetunderlaget for 2023-2025, som
lamnades i februari 2022. I redovisningen angav Fortifikationsverket att myndigheten
har ldmnat den typ av redovisning som regeringen efterfragar sedan budgetunderlaget
for 2021-2023. Fortifikationsverket bedomde att den nuvarande utdkade planen &r en
objektbaserad redovisning kopplad till Férsvarsmaktens tolvariga investeringsplan
som &dven inkluderar Gvriga hyresgésters behov. Fortifikationsverket foreslog att
redovisningen framdver ska ha samma uppliagg.™

Att Fortifikationsverket har utvecklat den utékade planen kan ddrmed ses som ett
svar pa regeringens onskeméal. ESV kan konstatera att Fortifikationsverkets utokade
plan har en tidshorisont som motsvarar Forsvarsmaktens investeringsplan. Darmed
far regeringen ett underlag dér det framgar i vilken takt Fortifikationsverket planerar
att genomfora de investeringsobjekt som Forsvarsmakten har beslutat sig for att
bestilla vid den tidpunkt som planen faststills. Av den utdkade planen framgér dock
inte vilka objektgrupper investeringsobjekten tillhor. En sadan tydlig koppling saknas
till bade Fortifikationsverkets tredriga och Forsvarsmaktens tolvariga
investeringsplan.

3.6 lakttagelser

I det hir avsnittet diskuterar vi ESV:s iakttagelser om den dvergripande planeringen
och uppfdljningen av Fortifikationsverkets investeringsverksamhet.

3.6.1 Investeringsplanen visar paborjade och planerade projekt
Fortifikationsverkets interna arbete med budgetering av investeringar pa
overgripande nivé utgér fran myndighetens produktionsplanering. De
investeringsplaner som Fortifikationsverket redovisar till regeringen bestar av arliga

82 Uppdrag 2 i regleringsbrevet for budgetaret 2022 avseende Fortifikationsverket, enligt regeringens beslut den 22
december 2021.

83 Fortifikationsverket (2022), Budgetunderlag 2023-2025. Bilaga 1 till Fortifikationsverkets budgetunderlag fér 2023—
2025. Dnr 5199/2021-2.
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belopp for de projekt som vid den givna tidpunkten finns med i Fortifikationsverkets
produktionsplanering. ESV bedomer att detta arbetssétt i grunden fungerar vél.
Fortifikationsverket utgér fran produktionsplaneringen, vilket dr det etablerade
arbetssittet inom den statliga fastighetsforvaltningen. Statens fastighetsverk gor i allt
visentligt pd samma sétt.

Déremot ér det inte sjélvklart vilka investeringar som ska ligga till grund for
investeringsplanen som redovisas i budgetunderlaget. I vilket planeringsskede
investeringar ska inkluderas i investeringsplanen framgér inte av bestimmelserna om
investeringsplaner i forordningen om arsredovisning och budgetunderlag. I friga om
Fortifikationsverkets investeringar finns det dock ett verksamhetsanpassat krav pa att
investeringsplanen — eller egentligen en investeringsplan — ska omfatta paborjade och
planerade byggnadsprojekt.

Hur Fortifikationsverket uttolkar begreppet planerade projekt har darfor stor inverkan
pa vad som ingér i myndighetens investeringsplan. For att Fortifikationsverket ska
anse att en brukarrelaterad investering® ar planerad, och att den dirmed ska
inkluderas i investeringsplanen, kréavs att hyresgisten har fattat beslut om bestillning.
Om det finns ett prelimindrt eller slutligt investeringsavtal tas projektet upp i den
projektforteckning som Fortifikationsverket kallar den kortsiktiga planen, medan
ovriga projekt finns med i den utdkade planen. Det krivs alltsd inte att nagot
investeringsavtal har tecknats mellan myndigheterna, men det handlar 4nda om
konkreta planer. Investeringar som &r av en sddan storleksordning att de kraver
regeringsbeslut inkluderas, &ven om de &nnu inte har beslutats av regeringen. De
projekt som Fortifikationsverket initierar laggs in I6pande, utifran identifierade
behov. ESV kan konstatera att Fortifikationsverkets arbetssétt resulterar i en
investeringsplan som visar vilka projekt som ar pa gang utifrdn konkreta, men inte
nédvandigtvis beslutade, planer.

ESV uppfattar att Fortifikationsverket betraktar investeringsprojekten i den utdkade
planen som det behov som ska redovisas enligt det separata regeringsuppdraget om
hyresgésternas behov. Dessa projekt ingér alltsa i investeringsplanen. Den
beddomning av hyresgésternas behov av investeringar som Fortifikationsverket gor i
budgetunderlaget bygger dirmed, som ESV uppfattar det, pd samma avgrénsning
som investeringsplanen, bortsett fran att den har en langre tidshorisont.

3.6.2 Investeringsplanen visar inte férvantad investeringsvolym

ESV uppfattar att Fortifikationsverket fokuserar pé att gora rattvisande prognoser av
de arliga investeringsbeloppen for de enskilda investeringsobjekten och ldgger stor

84 En investering som efterfragas och bestélls av hyresgésten.
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vikt vid att underlagen om investeringarna ska bli s& korrekta som mdjligt pa
projektniva.

En summering av bra projektprognoser leder dock inte nddvéndigtvis till en bra
prognos av den totala arliga investeringsvolymen, i en situation dir projekt forsenas,
avbryts och tillkommer. ESV uppfattar att innehéllet 1 investeringsplanen dérfor inte
aterspeglar den bésta bedomning Fortifikationsverket kan gora av det forvéntade
ekonomiska utfallet for investeringsplanens objektsgrupper och investeringsplanen
som helhet.

Att myndigheten nu planerar for en kraftig expansion av investeringsverksamheten
har aterspeglats i de senaste arens investeringsplaner. Dessa hdjda ambitioner har
dock hittills inte resulterat i motsvarande investeringsutfall. Det har lett till betydande
avvikelser mellan utfall och budget. Investeringsplanerna har dirmed, enligt ESV:s
beddmning, inte fungerat sérskilt vil som prognosinstrument for arlig
investeringsvolym pa total niva.

3.6.3 Investeringsplanen specificeras pa detaljerad niva

De specifikationer av investeringsplanens innehall som Fortifikationsverket 1dmnar i
budgetunderlagen utgors av forteckningar 6ver de ingdende investeringsprojekten,
med sdrredovisning av alla projekt som bedoms kosta mer dn 20 miljoner kronor. De
arsvisa avvikelserna och fordndringarna i férhéllande till ndrmast féregédende version
av investeringsplanen specificeras pa projektniva och sorterat efter orsak till
skillnaden (tillkommande investeringar, borttagna investeringar, tidsforskjutningar
eller &ndrade kostnadsbedomningar).

Av underlagen framgér inte vilken av de objektgrupper som investeringsplanen &r
indelad i (Byggnader och markanléggningar, Fastighetsforvérv,
Forsvarsanldggningar respektive Flygfilt) som respektive investering tillhor.
Myndigheten redovisar inte heller i budgetunderlagen négon analys av utvecklingen
av investeringarna inom respektive objektgrupper. Inte heller i uppfoljningen av
investeringsplanen i arsredovisningen star utvecklingen inom objektgrupperna i
fokus for analysen, som for 6vrigt endast omfattar lanefinansierade investeringar.

Att investeringsplanens objektgrupper spelar en underordnad roll i planeringen och
uppfdljningen av investeringarna kan forklaras av att det inte finns nagra
verksamhetsanpassade krav pé att Fortifikationsverket ska folja upp pa
objektgruppsniva, medan det finns sddana krav for enskilda investeringsobjekt. ESV
kan dock konstatera att regeringen har uttryckt 6nskemél om att Fortifikationsverket
ska utveckla en redovisning kopplad till Férsvarsmaktens investeringsplanering, dir
redovisningen dven kan kopplas till de objektgrupper som ingar i nuvarande
investeringsplan.
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3.64 Ansvarsférdelnings- och finansieringsmodellen paverkar
planeringsférutsattningarna

Att Fortifikationsverket &r en avgiftsfinansierad myndighet som lanar till sina
investeringar har stor inverkan pa hur investeringsverksamheten planeras. Det finns
ingen av riksdagen beslutad arlig beloppsvolym som myndigheten ska planera mot,
vilket &r fallet for myndigheter som finansierar sina investeringar direkt med anslag
som de sjédlva disponerar,

I den bemérkelsen liknar Fortifikationsverkets investeringsplanering snarare
investeringsplaneringen hos Afférsverket svenska kraftnit &n den hos
Forsvarsmakten.

En annan viktig forutséttning for planeringen &r att Fortifikationsverkets
investeringar i hog grad styrs av bestillningar frdn hyresgésterna, frimst
Forsvarsmakten, och inte initieras av Fortifikationsverket utifran myndighetens
fastighetsforvaltande uppdrag. Det dr Forsvarsmakten och de 6vriga hyresgésterna
som bedomer behovet av investeringar, utifran sina respektive uppdrag. Detta gors i
och for sig tillsammans med Fortifikationsverket, men det innebér dnda att
regeringen i stor utstrackning styr Fortifikationsverkets investeringar genom mal for
hyresgésternas verksamhet.

Statens fastighetsverk har i princip samma forutsittningar, &ven om finansieringen &r
mer diversifierad med olika finansieringsmodeller fér marknadshyresfastigheter,
kostnadshyresfastigheter respektive bidragsfastigheter. Aven Statens fastighetsverk
far i hog grad bestillningar frdn hyresgésterna. Dessa avser dock huvudsakligen det
befintliga fastighetsbestandet. Det &r inte, som for Fortifikationsverket, friga om
tillvaxt som &r beroende av politiska beslut.

For Fortifikationsverket innebar ansvarsfordelnings- och finansieringsmodellen att
ett vil fungerande samarbete med framforallt Forsvarsmakten ar avgorande for att
planeringen och genomférandet av investeringar ska fungera vil. Beroendet mellan
myndigheterna &r dmsesidigt. Om Forsvarsmakten ska kunna inkludera
Fortifikationsverkets investeringar i sina budgetunderlag respektive sina
framstédllningar om materielobjekt behover Fortifikationsverket bidra med prognoser.
Att utveckla detta samarbete bor, enligt ESV:s beddmning, dven framdver vara en
prioriterad atgird i arbetet med att forbattra Fortifikationsverkets arbete med
planerings- och uppfoljningsunderlagen om investeringar.

3.6.5 Investeringarnas paverkan pa statens budget synliggérs inte

De flesta statliga myndigheter har investeringsplaner dir den slutliga finansieringen
antingen bestér av anslagsmedel som myndigheten sjilv disponerar eller av avgifter
som inte finansieras fran statens budget. For Fortifikationsverkets investeringar
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bestar dock den slutliga finansieringen huvudsakligen av inomstatliga avgifter, som
till stor del ska finansieras med anslagsmedel som disponeras av hyresgésterna. Det
innebér att det uppstér en anslagsbelastning, men inte hos Fortifikationsverket och
inte forrdn investeringarna tas i bruk.

Den framtida anslagsbelastningen av de investeringar som ingar i
Fortifikationsverket investeringsplan synliggdrs inte pa nagot tydlig sitt i de underlag
som Fortifikationsverket ldmnar till regeringen.

3.6.6 Olika typer av bedoémningar behdvs

Den fraga som stélls i uppdraget till ESV, angédende den information om
investeringar som Fortifikationsverket ldmnar till regeringen, 4r om denna ger goda
forutsattningar for regeringens styrning och uppfoljning.

ESV bedomer att de underlag som Fortifikationsverket [dmnar ger intressant
information. Underlag som visar vilka projekt som har pabdrjats och som planeras ar
relevanta, i det att de visar forvéntad arlig investeringsvolym for de investeringar
som dr pa gang. De ger dock, enligt ESV:s mening, inte svar pa alla relevanta fragor.
De bor kompletteras med underlag som visar myndighetens bedomning av vilka
investeringsvolymer som behovs samt av vad det faktiska utfallet férvéntas bli. Med
andra ord beddmer ESV att det behdvs underlag som visar planer, mal och
prognoser, som kan stillas mot varandra.

ESV vill lyfta fram att Fortifikationsverket arbetar for att utveckla underlagen.
Myndigheten har pé eget initiativ borjat redovisa planer med en lédngre tidshorisont
och underlag om de investeringsprojekt som regering har beslutat om. ESV ser
positivt pa detta arbete. Det vore dock att foredra att utvecklingsarbetet sker i dialog
med Regeringskansliet, s att verenskomna &ndringar i innehallet i myndighetens
redovisning kan goras i enlighet med &ndrade krav i regleringsbrevet.
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4 Interna riktlinjer och intern styrning och
kontroll

Det hér kapitlet handlar om interna riktlinjer samt myndighetens process for intern
styrning och kontroll.

41 Forutsattningar for intern styrning

Enligt sin instruktion® ska Fortifikationsverket bland annat ansvara for att forvalta en
viss del av statens fasta egendom, sdsom fastigheter avsedda for forsvarsindamal.
Fortifikationsverket ska forvalta fastigheterna sa att en god resurshushéllning och en
hog kostnadseffektivitet uppnas.

Fortifikationsverket leds av en styrelse och generaldirektoren &r myndighetens chef.

Statens fastighetsverk ska enligt sin instruktion®® bland annat ansvara for att forvalta
en viss del av statens faste egendom och ska inom sitt omrade bidra till ett hillbart
byggande och en hallbar forvaltning. Statens fastighetsverk ska forvalta fastigheterna
sé att en god resurshallning och en hog ekonomisk effektivitet ska uppnas.

Statens fastighetsverk leds av en styrelse och att generaldirektoren dr myndighetens
chef.

411 Generella regelverk

Enligt myndighetsférordningens bestdmmelser i 3 § ansvarar myndighetsledningen
infor regeringen for att verksamheten bedrivs enligt de s& kallade verksamhetskraven
— effektivitet, legalitet och hushéllning — samt att myndigheten har en tillforlitlig och
rittvisande redovisning.” Dir framgar dven att myndighetens ledning ska

1. besluta en arbetsordning

2. i arbetsordningen besluta de ndrmare foreskrifter som behovs om myndighetens
organisation, arbetsfordelningen mellan styrelse och myndighetschef,
delegeringen av beslutanderitt inom myndigheten, handlaggningen av drenden
och formerna i dvrigt for verksamheten

3. besluta en verksamhetsplan fér myndigheten,

4. sikerstilla att det vid myndigheten finns en intern styrning och kontroll som
fungerar pa ett betryggande sétt

85 Forordningen (2007:758) med instruktion for Fortifikationsverket.
86 Forordningen (2007:757) med instruktion fér Statens fastighetsverk.
87 3 § myndighetsférordningen (2007:515).

53



INTERNA RIKTLINJER OCH INTERN STYRNING OCH KONTROLL

54

5. avgora andra drenden som har principiell karaktar eller storre betydelse eller som
avser foreskrifter, om drendena inte skall avgoras av personalansvarsndmnden
enligt 25 §.%8

Vad som utgér drenden som har principiell karaktér eller storre betydelse finns
beskrivet i forarbetena till myndighetsférordningen, SOU 2004: 23 — Fran
verksforordning till myndighetsforordning.® Dér framgér att drenden av principiell
karaktir avser exempelvis drenden om arsredovisning, budgetunderlag, arbetsordning
och verksamhetsplan. Arenden av principiell karaktir 4r Aven beslut som har storre
ekonomisk betydelse eller som roér exempelvis den strategiska och 1&ngsiktiga
planeringen, omprovning och effektivisering av verksamheten samt langsiktig
kompetensforsorjning.”® Det framgér ocksé att det ankommer pé styrelsen att avgora
vilka drenden som &r av principiell karaktir eller har storre betydelse.’!

I myndighetsforordningen finns sdledes de grundldggande bestimmelserna om pé
vilken nivé i myndigheten som beslut far fattas som berér myndighetens organisering
och hur verksamheten ska bedrivas. Den reglerar ocksé styrelsens sammansittning,
beslutsforhet och myndighetschefens ansvar gentemot styrelsen. Dér finns dven
generella regler for bland annat drendenas handldggning.

41.2 Regler om intern styrning och kontroll

Myndighetsledningen pé forvaltningsmyndigheter under regeringen ska enligt 4 § 4
myndighetsforordningen sikerstélla att det vid myndigheten finns en intern styrning
och kontroll som fungerar pa ett betryggande sétt.

De forvaltningsmyndigheter under regeringen som ér skyldiga att folja
internrevisionsforordningen (2006:1228) ska dven tillampa forordningen (2007:603)
om intern styrning och kontroll. Av bestimmelserna i 2 § férordningen om intern
styrning och kontroll framgar att

— myndighetsledningen &r ansvarig for att det finns en process for intern styrning
och kontroll vid myndigheten som fungerar pa ett betryggande satt

— processen ska sékerstilla att myndigheten med rimlig sikerhet fullgdr sina
uppgifter, uppnar verksamhetens mal och uppfyller kraveni 3 §
myndighetsférordningen

8 4 § myndighetsférordningen (2007:515).

89 SOU 2004:23, Fran verksforordning till myndighetsférordning, betdnkande av Utredningen om en éversyn av
verksforordningen.

%0 SOU 2004:23, Fran verksforordning till myndighetsférordning, betdnkande av Utredningen om en éversyn av
verksforordningen, s. 273.

91 SOU 2004:23, Fran verksforordning till myndighetsférordning, betdnkande av Utredningen om en éversyn av
verksforordningen, s. 281.
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— processen dven ska forebygga att verksamheten utsétts for korruption, otillborlig
paverkan, bedrégeri och andra oegentligheter

— myndighetsledningen ska sikerstélla att det inom myndigheten finns en god
intern miljo som skapar forutsittningar for en vél fungerande process for intern
styrning och kontroll.*?

Enligt forordningens 3 § ska en riskanalys goras for att identifiera omsténdigheter
som utgor en vésentlig risk for att myndigheten inte ska kunna fullgdra sina
uppgifter, uppna verksamhetens mal och uppfylla kraven i3 §
myndighetsférordningen.

14 § framgéar att med ledning av riskanalysen ska de atgérder vidtas som ar
nddvindiga for att myndigheten med rimlig sékerhet ska kunna fullgéra sina
uppgifter, uppnd verksamhetens mal och uppfylla kraven i 3 §
myndighetsférordningen.

15 § framgér att den interna styrningen och kontrollen systematiskt och regelbundet
ska f6ljas upp och bedémas samt att vid bedomningen ska iakttagelser som lamnas
vid extern revision och internrevision beaktas.

Enligt 6 § ska riskanalysen och de atgérder som vidtas med anledning av analysen
dokumenteras i den utstrickning som ar nddvéndig for myndighetens uppfoljning
och beddmning av om den interna styrningen och kontrollen &r betryggande.

Myndighetsledningen pa de myndigheter som ska f6lja internrevisionsforordningen
ska i anslutning till underskriften i arsredovisningen, redovisa en beddomning av om
den interna styrningen och kontrollen har varit betryggande under den period som
arsredovisningen avser. Det giller enligt 2 kap 8 § i forordningen om arsredovisning
och budgetunderlag. Om ledningen beddmer att det har funnits brister i den interna
styrningen och kontrollen, ska vésentliga brister kortfattat redovisas.

I internrevisionsforordningen regleras myndigheternas internrevision. I
forordningens 3 § framgar att internrevisionen ska granska och ldmna forslag till
forbattringar av myndighetens process for intern styrning och kontroll. I 4 § framgéar
dven att internrevisionen, utifrn en analys av verksamhetens risker, sjalvstindigt ska
granska om ledningens interna styrning och kontroll dr utformad sé att myndigheten
med rimlig sdkerhet fullgdr sina uppgifter, uppnar verksamhetens mal och uppfyller
kraven i 3 § myndighetsforordningen. Resultatet av internrevisionens granskningar
ska enligt forordningens 9 § rapporteras till myndighetens styrelse i form av

92 2 §, férordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll.
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iakttagelser och rekommendationer, och styrelsen ska enligt 10 § besluta om atgérder
med anledning av dem.

4.2 Fortifikationsverkets interna styrning och kontroll

Enligt regeringsuppdraget ska ESV analysera den interna styrningen och kontrollen
av Fortifikationsverkets investeringsverksamhet och jémfora den med den interna
styrningen och kontrollen for motsvarande verksamhet pa Statens fastighetsverk.

421 Organisering av verksamheten

Fortifikationsverket leds av en styrelse och generaldirektoren &r myndighetens chef. 1
arbetsordningen har styrelsen fordelat ansvar och befogenheter till befattningshavare
i organisationen. Arbetsordningen innehéller grundldggande bestimmelser om
myndighetens

— organisation, formerna for myndighetens verksamhet
— arbetsfordelning mellan styrelsen och generaldirektoren
— forhallandena mellan generaldirektoren och direkt understéllda chefer.

I arbetsordningen framgér att det vid generaldirektorens direkt understillda
organisationsenheter ska finnas interna arbetsordningar. Dessa beslutas av chefen for
dessa organisationsenheter.

I arbetsordningen framgér att verksamheten inom Fortifikationsverket bedrivs i
linjeorganisationen med stdd av processer inom ramen for ett verksamhetssystem.
Verksamheten &r uppdelad i olika processer med en utsedd ansvarig processigare for
varje process. Dar framgar att genom verksamhetsplanen, som faststills av styrelsen,
preciserar generaldirektdren mal och uppdrag for verksamheten.

Investeringsverksamheten bedrivs av Projektavdelningen som leds av en
avdelningschef. Verksamheten inom avdelningen bedrivs av enheter som leds av
enhetschefer samt inom avdelningens projektstab av en stabschef.
Projektavdelningen har en projektstab som leds av en stabschef och en
projektstodsenhet som leds av en stabs- och kalkylchef.

Agarrelaterade investeringar figs och bedrivs av Forvaltningsavdelningen. Forviry
genomfors av Ledningsstabens Fastighetsutvecklingsenhet.

Avdelningschefer delegerar, till respektive understillda chefer, ansvar och
befogenheter att inom sina verksamhetsomraden fatta beslut om arbetets bedrivande
inom respektive organisationsenhet. Besluten fattas inom de ramar och
forutsattningar som anges i verksamhetsplanen och budgeten.
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De medarbetare inom Projektavdelningen som tilldelats ansvar fér genomforande av
projekt, projektledare, ska ansvara for att genomfora projekten i enlighet med
uppdraget och géllande foreskrifter. Vidare ska projektledaren folja de rutiner m.m.
som anges i myndighetens verksamhetssystem Vart arbetssitt, (VAS).

4.2.2 Reglering av arbetet med intern styrning och kontroll

Fortifikationsverkets arbete med intern styrning och kontroll belyses och fortydligas i
ett styrande dokument som ir beslutat av en processidgare®® pa myndigheten.

I det styrande dokumentet framgér att med intern styrning och kontroll menas den
process som ska sékerstélla att myndigheten med rimlig sékerhet fullgor sina
uppgifter, uppnér verksamhetens mal och uppfyller kraveni 3 §
myndighetsférordningen. Processen for intern styrning och kontroll ska forebygga att
verksamheten utsitts for korruption, otillborlig paverkan, bedrigeri och andra
oegentligheter. Processen ska fortlopande identifiera verksamhetens risker dér
forebyggande och reaktiva atgérder vidtas pé ett systematiskt sitt.

Vidare framgar av det styrande dokumentet att ansvaret for att myndigheten har en
fungerande intern kontroll utgar fran varje chefs linjeansvar. Déri ingar att identifiera
hinder for att respektive verksamhet inte kan genomforas pa avsett sitt, att bedoma
riskerna kopplade till sidana hinder samt att vidta korrigerande atgérder.
Ledningsstaben® ansvarar for myndighetens dvergripande riskanalys/virdering och
sammanstiller riskanalyser och forslag till riskreducerande atgérder pa verksniva.
Riskarbetet ar integrerat i planerings- och uppféljningsprocessen.

Av dokumentet framgér att infor verksamhetsplaneringen for ndstkommande
trearsperiod genomfors en samlad riskanalys for hela myndigheten pa verksniva,
avdelningsniva (eller motsvarande) och regionniva. I analysen identifieras och
bedoms risker for verksamheten. Baserat pa resultatet av och prioriteringar i
riskanalysen beslutar ansvarig chef pa respektive niva om atgarder eller aktiviteter
for att reducera sannolikheten for att de identifierade riskerna intriffar. Identifierade
risker som inte bedoms kunna hanteras inom den egna organisationen eller
identifierade risker som beddms finnas inom flera delar av myndigheten lyfts till
nésta organisatoriska niva for avdomning. Resultatet av riskanalyserna rapporteras
avdelningsvis till ledningsstaben.

% Enligt Fortifikationsverkets arbetsordning har funktionen processéagare till uppgift att utveckla processerna och har
befogenhet att fatta beslut om férandringar i processen som stddjer arbetssattet i dem. Beslut fattas genom att faststalla
styrande dokument inom respektive process.

9 Ledningsstaben &r organisatoriskt placerad under Generaldirektéren och inbegriper stabsfunktioner for
fastighetsutveckling, planering och styrning.
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I det styrande dokumentet framgér att Fortifikationsverket har tre kontrollfunktioner
som utover arbetet med intern styrning och kontroll ska stddja en vil fungerande
verksamhet. Kontrollfunktionerna ar:

— compliance
— interna verksamhetsrevisorer
— internrevision.

Compliancefunktionen ska forstarka hanteringen av de risker som myndighetens
traditionella riskanalyser har fangat upp fran avdelningar och gemensamt fran
ledningen. Complianceansvarig ska vara sammanhallande for att stirka den interna
kontrollmiljon samt genomfora operativt inriktad kontroll mot omrdden med hogre
risk for allvarliga avvikelser i tillimpningen av befintlig styrning. Sérskild vikt laggs
pa att forebygga mojliga oegentligheter. Complianceansvarig ska sarskilt fokusera pa
tillimpning av regler inom omréden dér uppdragsgivaren eller externa eller interna
revisorer sett brister eller risk for brister i styrningen.

Complianceansvarig samordnar myndighetens arbete med en operativ
internkontrollplan. Planen &r ett komplement till riskhanteringen i linjen. Det dr
complianceansvarig som utifran planen, sina egna iakttagelser och riskhanteringen i
linjen l&mnar underlag till myndighetens ledning for bedomning av den interna
styrningen och kontrollen.

Interna verksamhetsrevisioner ar en del av Fortifikationsverkets ledningssystem och
ett krav for att myndighetens ledningssystem &dven fortsittningsvis ska vara certifierat
enligt ISO-standard. Verksamhetsrevisionerna genomfors utifran en beslutad
revisionsplan av interna verksamhetsrevisorer.

Internrevisionen ar styrelsens organ och en i forhéllande till verksamheten oberoende
kontrollfunktion som ska granska att myndighetens ledning har en god intern
styrning och kontroll. Internrevisionen utarbetar en internrevisionsplan baserat pa en
riskanalys.

423 Uppfdljning av Fortifikationsverkets verksamhet

Fortifikationsverket foljer upp verksamheten manadsvis, efter varje tertial och for
helaret.

Ledningsstaben ansvarar for att efter varje ménads- och tertialuppfoljning
tillsammans med en analysgrupp ga igenom och analysera inlimnade uppgifter samt
i dialog med varje chef som r direkt understélld myndighetschefen foresla
korrigerande atgéarder om det &r nagot som inte fungerar som det &r ténkt.
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4.2.4 Internrevisionen lamnar forslag till forbattringar av processen for
intern styrning och kontroll

ESV har tagit del av revisionsrapporter fran 2016 och 2018 dir Fortifikationsverkets
internrevision redovisat resultatet av sina granskningar av myndighetens process for
intern styrning och kontroll samt ldmnat forslag om hur arbetet med intern styrning
och kontroll kan f6rbéttras. Internrevisionens iakttagelser och rekommendationer har
rapporterats till styrelsen. ESV har dven tagit del av myndighetschefens forslag till
atgirder med anledning av internrevisionens rapporter. Utifrn internrevisionens
iakttagelser och rekommendationer samt myndighetschefens forslag om atgérder har
styrelsen fattat beslut om hur den interna styrningen och kontrollen ska forbattras.
Néagon senare granskning som specifikt har inriktat sig pa intern styrning och kontroll
har inte genomforts.

Internrevisionen har dock ocksa granskat aspekter av Fortifikationsverkets
investeringsverksamhet. Resultatet av revisionens granskning finns redovisat i
internrevisionens rapporter. Infor styrelsens stéllningstagande om internrevisionens
iakttagelser och rekommendationer har styrelsen ocksa inhdmtat myndighetschefens
synpunkter pa dessa. Myndighetschefens stéillningstaganden finns redovisade i
separata promemorior. ESV har tagit del av granskningarna om

— myndighetens investeringsplaner, som finns redovisade i rapporten
Investeringsplaner — en analys (dnr. 4607/2017) fran 2018

— arbetet med kostnadsbeddmningar i investeringsprocessens tidiga skeden och
garantier i sena skeden, som finns redovisat i rapporten Rutinen for tidiga och
sena” skeden i1 investeringsprojekt (dnr. 4302/2018) fran 2019

— investeringsprocessen med sirskilt fokus pa utmaningar i tidiga skeden,
genomforanden sérskilt pa den slutna sidan och ordning och reda i styrning och
uppfoljning av projekt, som finns redovisat i rapporten Processgenomlysning
Foréndra (dnr. 384/2020-2) frén 2020.

— Andrings- och tilliggsarbeten i investeringsprojekt, som redovisas i rapporten
Rutin for dndring- och tilliggsarbeten (ATA) i investeringsprojekt (dnr.
4887/2020) fran 2022.

I sin rapportering har internrevisionen lyft fram iakttagelser och rekommendationer
som ligger i linje med vad ESV har noterat och rekommenderat kopplat till
Fortifikationsverkets investeringsprocesser.

425 Styrelsens beddmning av den interna styrningen och kontrollen

Sedan 2015 da regeringen beslutade att myndigheten skulle inrétta internrevision har
Fortifikationsverket omfattats av det utdkade regelverket om intern styrning och
kontroll. Detta har medfort att myndigheten sedan dess ska ldmna en bedémning om
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den interna styrningen har varit betryggande i samband med arsredovisningens
undertecknande.

For aren 2015 till och med 2021 har myndighetens ledning beddmt att den interna
styrningen och kontrollen har varit betryggande. I &rsredovisningarna har
myndigheten ocksé ldmnat en redogorelse 6ver den interna styrningen och kontrollen
pa myndigheten.

4.3 Intern styrning och kontroll pa Statens fastighetsverk

Enligt uppdraget till ESV ska en jaimforelse géras med den interna styrningen och
kontrollen pa Statens fastighetsverk. For att kunna gora detta har ESV inhdmtat
uppgifter fran myndigheten om dess interna styrning och kontroll.

4.31 Organisering av verksamheten

Statens fastighetsverks arbetsordning &r beslutad av styrelsen och reglerar
arbetsfordelningen mellan styrelsen och myndighetschefen m.m.

I arbetsordningen listas vad styrelsen ska besluta om. Det handlar bland annat om de
punkter som regeringen lyfter fram i 4 § myndighetsforordningen som
myndighetsledningens exklusiva beslutsmandat. Av arbetsordningen framgér dven
vilka omraden och beloppsgranser som utgor drenden av principiell karaktér eller
storre betydelse.

I arbetsordningen preciseras ocksad myndighetschefens ansvar infor styrelsen.
Myndighetschefen ska

— skota den Iopande verksamheten i enlighet med arbetsordningen och styrelsens
ovriga beslut

— se till att verksamheten bedrivs i enlighet med kraven i 3 §
myndighetsférordningen

— besluta om organisering av verksamheten och dér precisera ansvar, roller och
delegering m.m.

— ta fram riktlinjer som erfordras for en effektiv styrning och intern kontroll; att
halla styrelsen underrittad om verksamheten och forse styrelsen med underlag
och verkstilla styrelsens beslut

— besluta i de drenden i Ovrigt som inte styrelsen eller personalansvarsndmnden
beslutar om

— vara for myndighetens arbetsgivarpolitik och foretrdida myndigheten som
arbetsgivare

— ansvara for att den statliga virdegrunden far ett tydligt genomslag i hela
verksamheten.
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I arbetsordningen regleras dven fragor som berodr personalansvarsnimnd, styrelsens
beslutsforhet, delegering av beslutanderétt, handlédggning av drenden, intern styrning
och kontroll, styrelsens sammantrdden m.m.

4.3.2 Reglering av arbetet med intern styrning och kontroll

I arbetsordningen reglerar styrelsen att det &r styrelsen som har ansvar for att
sékerstélla att det vid Statens fastighetsverk finns en intern styrning och kontroll som
fungerar pa ett betryggande sitt. Dar framgar dven att for att styrelsen ska kunna
sékerstélla att det finns en intern styrning och kontroll &r det av stor vikt att
generaldirektoren kontinuerligt och utforligt rapporterar till styrelsen om
verksamheten.

Styrelsen reglerar dven att Statens fastighetsverk ska genomfora riskanalyser i syfte
att identifiera de omstandigheter som utgdr risk for att de krav som framgér av 3 §
myndighetsforordningen inte fullgdrs. Detta gors genom att identifiera, vérdera och
hantera risker i verksamheten. Kontrollatgdrderna och riskhanteringen ska f6ljas upp
och dokumenteras.

I arbetsordningen framgér vidare att allvarliga risker ska rapporteras till styrelsen tva
ganger per ar och ddremellan skyndsamt om en risk bedoms vara allvarlig eller
oacceptabel.

I arbetsordningen framgér dven att styrelsen arligen innan styrelsemdtet nér
arsredovisningen undertecknas ska genomfora en utvirdering av den interna
styrningen och kontrollen vid styrelsemotet.

I det stodjande dokumentet Végledning for chefers och direktorers uppfoljning och
prognosarbete framgar ocksa att chefer och direktorer ansvarar for att alltid ha en
aktuell riskanalys med riskatgérder for sin egen verksamhet. Det innebar att
chefen/direktoren vid behov ska uppdatera sin verksamhets riskanalys 16pande under
aret. Uppkommer en ny risk som vésentligt kan paverka Statens fastighetsverks
verksamhet ska informationen snarast rapporteras till hogre niva. I
tertialuppfoljningarna ska chefer och direktorer, folja upp pagaende riskatgéarder
samt, vid behov, ligga till nya risk&tgirder.”

4.3.3 Uppfdljning av verksamheten

I dokumentet Végledning for chefers och direktorers uppfoljning och prognosarbete
beskrivs hur myndighetens verksamhet ska foljas upp. Déar framgér att verksamheten
ska f6ljas upp och utvirderas i samband med tertial 1, tertial 2 och tertial 3.
Resultatet av uppfoljningen ska rapporteras till styrelsen. I direktivet framgér att

9 Statens fastighetsverk (2021), Végledning fér chefers och direktérers uppfélining och prognosarbete. Dnr. 0007/21.
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syftet med uppfoljningen é&r att sékerstilla att Statens fastighetsverk nar de
verksamhetsmaéssiga och ekonomiska mal som regeringen och myndighetsledningen
har fastslagit. Om malen riskerar att inte uppnés ska uppfoljningen ge underlag till
olika atgérder sé att méalen kan nas. Végledningen vinder sig framst till chefer och
direktorer, samordnare for planering och uppfoljning pa respektive avdelning/stab
samt ekonomiansvariga som arbetar med utfall och prognos pa uppdrag av
fastighetschefer, enhetschefer och direktorer. Vigledningens syfte ar att sdkerstélla
en samordnad uppfoljning och rapportering av myndighetens verksamhetsplan.

Av dokumentet framgér ett antal moment for uppf6ljning och rapportering. For varje
moment framgar syfte, rapporterande verksamhet samt eventuella systemstdd och
hjidlpande dokument. De omréden eller moment som anges ar

— f6lja upp atgérder i riskanalysen

— f6lja upp aktiviteter i verksamhetsplanen

— rapportera och besvara matt och kontrollfragor om myndighetens indikatorer och
besvara kontrollfragor om dess kortsiktiga mal

— f6lja upp myndighetens uppdrag

— genomfora tertialuppfoljningar av drendehanteringen

— siakerstilla att energianvandningen rapporteras och kvalitetssdkras

— f6lja upp atgérder till Riksrevisionens granskningar

— f6lja upp atgirder med anledning av internrevisionens granskningar

— kvalitetsgranska indikatorer- och malanalyser

— skriva rapporten ’Sammanfattande verksamhetsuppfoljning”

— prognos for intékter och kostnader

— prognos for projekt

— rapportering av prognos

— bokslut.

I dokumentet finns dven 6vrig information om systemstod, fordelning av
gemensamma kostnader, omforhandlingsstock, vakanser, bemyndigande,
kostnadshyresfastigheter, prognosmallar och stdddokument till arbetet samt uppgifter
om kontaktpersoner.

I dokumentet Rutin for arsuppfoljning beskriver Statens fastighetsverk vad som ska
foljas upp for att utgéra underlag till myndighetens arsredovisning. I den
uppfoljningen foljer myndigheten bland annat upp

verksamhetsplanen
— sina kortsiktiga mél

sina indikatorer

sin interna styrning och kontroll
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vakanser

— resultat och avvikelser

— vissa specifika intékter och kostnader
projekt

energianvindningen

— bokslutet.

4.3.4 Styrelsens bedémning av den interna styrningen och kontrollen

I myndighetens arsredovisning for 2015 beddomde styrelsen att myndighetens interna
styrning och kontroll var betryggande. I rsredovisningen for 2016 redovisades att
det fanns brister i den interna styrningen och kontrollen. Bristerna berorde
implementeringen av regelverket mot oegentligheter, tillimpningen av beslutade
regelverk mot oegentligheter samt strukturerade kontrollatgérder for
regelefterlevnad.

I den sammanfattande redovisningen beskrev myndigheten vilka atgérder den ska
genomfora mot bakgrund av de redovisade bristerna. Flera av dtgérderna innebar att
utveckla myndighetens interna styrning och kontroll bland annat genom att utveckla
aspekter av den interna miljon s& som ledarskap och viardegrund. I arsredovisningen
for 2017 bedomde styrelsen pa nytt att den interna styrningen och kontrollen var
betryggande. Samma beddmning ldmnades ocksa for aren 2018-2021.

4.4 Jamforelse mellan myndigheterna

ESV har jamfort hur de tva myndigheterna beskriver arbetet med intern styrning och
kontroll, inklusive férdelning av ansvar och befogenheter samt rutiner for hur
verksamheten ska f6ljas upp. Statens fastighetsverks styrdokument ar tydligare i
frdga om vilka uppgifter, ansvar och befogenheter som olika befattningshavare har i
fragor om styrning, genomforande och aterrapportering av verksamheten.

De styrdokument som reglerar arbetet pa Statens fastighetsverk ér framtagna efter att
myndigheten hade redovisat brister i den interna styrningen och kontrollen. Det
utvecklingsarbete som myndigheten har genomfort sedan dess kan vara en forklaring
till skillnaderna i dokumentens utformning.

4.5 lakttagelser

Regeringen har gett myndighetsledningar ett exklusivt mandat att hantera vissa
uppgifter. I 4 § myndighetsforordningen framgér att myndighetens ledning ska

1. besluta en arbetsordning
2. i arbetsordningen besluta de nirmare foreskrifter som behdvs om myndighetens
organisation, arbetsfordelningen mellan styrelse och myndighetschef,
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delegeringen av beslutanderétt inom myndigheten, handldggningen av drenden
och formerna 1 vrigt for verksamheten

3. besluta en verksamhetsplan for myndigheten

4. sékerstilla att det vid myndigheten finns en intern styrning och kontroll som
fungerar pi ett betryggande sétt

5. avgora andra drenden som har principiell karaktir eller storre betydelse eller som
avser foreskrifter, om drendena inte skall avgdras av personalansvarsnimnden
enligt 25 §.

15 § framgér ocksa att myndighetens ledning far delegera andra drenden dn de som
framgari4 §. 12 § regleras att myndigheten pa en styrelsemyndighet leds av
styrelsen och i 13 § att myndighetschefen ska skdta den [6pande verksamheten.

4.5.1 Risk fér otydlighet i ansvars- och arbetsférdelning

Enligt ESV:s uppfattning finns det flera exempel pa att Fortifikationsverkets ledning,
det vill sdga styrelsen, inte anges i de styrande dokumenten som beror styrelsens
exklusiva beslutsmandat. Det behdver dock inte betyda att styrelsen inte fullgor sina
uppgifter, men det kan medfora en otydlighet i fraga om styrelsens ansvar och
arbetsfordelningen mellan myndighetens ledning och myndighetschefen samt
underlydande befattningshavare.

I myndighetens arbetsordning som faststills av styrelsen viljer styrelsen att inte ge
uttryck for hur myndigheten ska inrétta en intern styrning och kontroll som fungerar
pa ett betryggande sitt. Det styrande dokumentet om intern styrning och kontroll pa
myndigheten faststills i stillet av en processidgare, som &r en befattning under
myndighetschefen. I det dokumentet omnamns inte myndighetens ledning annat &n i
rollen som internrevisionens uppdragsgivare.

Ett annat exempel pa nér styrelsen inte anges i styrande dokument ar nér det i
projektavdelningens arbetsordning star att ”’GD preciserar, inom ramen for
regeringens beslut, mal och uppdrag for verksamheten. Preciseringarna framgar i
forsta hand av faststéllda verksamhetsplaner”. ESV menar att denna uppgift ligger pa
myndighetens styrelse och att detta borde framga i de styrande dokumenten.

Ytterligare ett exempel &r att det i myndighetens arbetsordning stér att
generaldirektoren ska besluta i &renden som av principiella eller andra skél &r av
sérskild vikt samtidigt som regeringen i myndighetsférordningen har angivit att
myndighetens ledning (styrelsen) ska avgora drenden som har principiell karaktér.
Formuleringen i arbetsordningen skapar enligt ESV:s uppfattning en oklarhet i
myndighetens syn pa ansvarsférdelningen mellan myndighetens chef och
myndighetens ledning. Denna oklarhet begrénsas dock négot av myndighetens
delegationsordning dar det framgar att styrelsen beslutar om drenden av principiell
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karaktir eller storre betydelse som hinskjuts av GD” och att generaldirektoren ér
foredragande i dessa drenden. Att myndigheten har valt att skriva in ”’som hinskjuts
av GD” 6ppnar dock for en fortsatt otydlighet i var ansvaret for beslut om drenden av
principiell karaktér ligger.

Nagot som talar for att myndighetens ledning tar sitt ansvar for den interna
styrningen och kontrollen finns i beslut som ledningen har fattat. Exempel pa det &r
ledningens beddmning av den interna styrningen och kontrollen i myndighetens
arsredovisningar samt i de beslut som styrelsen har fattat med anledning av
internrevisionens revisionsrapporter om den interna styrningen och kontrollen pé
myndigheten.

I samtal med Fortifikationsverket har vi lyft ESV:s syn pé de styrande dokumenten.
Representanter for myndigheten har i dessa samtal framfort att de inte delar ESV:s
bild om att styrdokumenten &r otydliga i de delar som ESV pekat pa i detta avsnitt. |
samtalen har ocksa framforts att det ar styrelsen som tar ansvar for och fattar besluten
som ber0r styrelsens exklusiva beslutsmandat och att varken ansvar eller beslut i
dessa fragor tas av ndgon annan befattningshavare i myndigheten.

4.5.2 En betryggande process for intern styrning och kontroll

ESV har tagit del av de dokument som berér den interna styrningen och kontrollen pa
Fortifikationsverket. ESV har dven tagit del av de processbeskrivningar som reglerar
arbetet med investeringsverksamheten och intervjuat foretrddare for myndigheten om
myndighetens interna styrning och kontroll samt hur myndigheten fullgér sin uppgift
kopplat till investeringsverksamheten. ESV har dock inte f61jt hur myndighetens
reglering har omsatts i den operativa verksamheten.

Utifrén denna information bedémer ESV att Fortifikationsverkets interna styrning
och kontroll dr uppbyggd pa ett sddant sétt att den motsvarar de krav som stélls for
att den interna styrningen och kontrollen ska kunna vara betryggande. Sa langt som
ESV kan f6lja implementeringen av den interna styrningen och kontrollen pa
myndigheten synes den ocksa genomforas enligt ledningens intentioner. ESV anser
dock att ledningen har accepterat for stora risker for 6verskridande av de ramar som
regeringen har satt efter framstillan och att myndigheten behdver utveckla
kontrollatgdrder for att hantera dessa risker (se kapitel 2).
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5 Forslag

I det hér kapitlet presenterar vi ESV:s forslag for Fortifikationsverkets
investeringsverksamhet och de konsekvenser som ESV bedomer att forslagen kan fa.

5.1 Atgérder for en stérkt intern kontroll

Dessa forslag riktar sig till Fortifikationsverket och rér myndighetens interna arbete
med att uppna en stirkt intern kontroll i investeringsverksamheten.

51.1 Lat myndighetsledningen ta plats i Fortifikationsverkets
styrdokument

ESV foreslar att Fortifikationsverket uppdaterar de dokument som reglerar uppgifter
som styrelsen inte far delegera sé att det tydligt framgér att det 4r myndighetens
styrelse som &r avséndare.

Efter genomgéngen av myndighetens styrande dokument anser ESV att det inte
tydligt framgar att det ar Fortifikationsverkets ledning som &r avsidndare av de
styrande dokument som reglerar uppgifter som myndigheten ledning inte far
delegera.

ESV foreslar dérfor att Fortifikationsverket ser 6ver sina styrande dokument. Detta
for att lyfta fram styrelsens ansvar for verksamheten — sérskilt i frdgor dér styrelsen
har ett exklusivt beslutmandat — och for att fortydliga ansvarsfordelningen mellan
myndighetens ledning och myndighetens chef.

ESV menar att otydligheten i de interna styrdokumenten riskerar att paverka
myndighetens interna styrning och kontroll pé ett negativt sitt. Styrelsen behdver
tydligt peka ut fardriktningen for myndigheten och vilka strukturer och processer
som den bedomer behover finnas pa plats for att myndigheten ska kunna upprétthalla
en betryggande intern styrning och kontroll som fungerar betryggande.

51.2 Tydliggor att éverskridande av regeringsbeslut om ekonomiska
ramar inte kan accepteras

ESV forslar att Fortifikationsverket i sin interna styrning fortydligar att risk for
overskridande av regeringsbeslut inte kan accepteras och att Fortifikationsverket
sédkerstiller att det finns kontrollétgirder i myndigheten som hanterar detta.

Vid ett antal tillfallen har Fortifikationsverket dverskridit de finansiella ramar for
investeringsprojekten som regeringen har beslutat. Trots att Fortifikationsverket har
genomfort ett antal atgirder for att komma till rdtta med detta har regeringen bedémt
att problemen kvarstér.




Under ESV:s utredningsarbete har det framkommit att det har saknats tillracklig
kunskap i organisationen om att ett overskridande av de ekonomiska ramar som
regeringen har beslutat om inte far uppkomma. Pa Fortifikationsverket har man inte
uppfattat beloppet som en absolut grians som inte far passeras. Fortifikationsverket
har genomfort ett antal tgirder for att inom organisationen dka kunskapen om de
granser regeringens beslut sdtter och for att begrénsa risken for ett framtida
overskridande av dessa finansiella ramar. ESV bedomer att det utover dessa atgarder
vore av virde om ledningen for myndigheten fortsatt poéngterar att risk for
ytterligare sadana dverskridanden inte accepteras och sékerstiller att det finns
kontrollatgérder som hanterar denna risk.

ESV har redovisat exempel pa kontrollatgirder for att begrdnsa risken for att
Overskrida de ekonomiska ramar regeringens beslutat om (se avsnitt 2.6.2). Dessa
handlar bland annat om att myndigheten

— siakerstéller att prognosarbetet i och uppf6ljningen av enskilda
investeringsprojekt utformas sé att Fortifikationsverket kan gora
stillningstaganden om reviderad framstéllan i ett tidigare skede om det finns risk
for verskridande

— infor en budgetreserv for extraordinéra kostnader som vid ianspraktagande
inbegriper ett stillningstagande om det finns behov av ny framstéllan med
reviderad investeringsram

— sakerstiller att checklistor och rutinbeskrivningar ar uppdaterade och innehaller
det som krévs utifran géllande bestimmelser och regeringens styrning.

51.3 Tydliggor intern dokumentation av affarsmassighet vid forvarv

ESV foreslar att Fortifikationsverket

- tydligt motiverar och dokumenterar hur myndigheten bedomer affiarsméssigheten
vid forvirv

- sikerstiller att de interna styrdokumenten och myndighetens arbetssitt speglar

de villkor som regeringen har beslutat om.

Dokumentera bedémningen av affdrsméssighet

I interna styrdokument har Fortifikationsverket lyft fram ett antal motiv for att ett
forvérv ska beddmas vara affirsméssigt trots att kopeskillingen overstiger
marknadsvérderingen. ESV vill har framhalla att det 4ven kan finnas andra
avtalsvillkor &n kopeskillingen som har paverkan pé bedomningen av
affarsméssigheten.

ESV menar att dessa motiv inte &r tillrdckliga for att motivera ett forvérv.
Fortifikationsverket behdver dven resonera om varfor dessa, eller andra, motiv
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medfor att forvirvet ska anses vara affarsmassigt trots att priset overstiger
marknadsvérdet, alternativt varfor forvarvet bor genomforas trots att det inte ar
affarsmissigt. Bedomningen kan ocksé bli att forvérvet inte ska genomforas for att
det inte dr affarsméssigt och for att det inte finns tillrdckliga andra skél for att
genomfora forvirvet dnda. Resonemangen och motiven till Fortifikationsverkets
bedomning i de enskilda fallen behdver tydligt dokumenteras i interna
beslutsdokument.

Sékerstall att interna styrdokument speglar det regeringen beslutat om

Flera av Fortifikationsverkets interna styrdokument for att bedoma afféarsméssighet ar
formulerade pé ett sédtt som indikerar att medarbetare ska motivera att forvarvet ar
affarsmaissigt, snarare 4n att de ska bedoma om forvérvet &dr affarsméssigt eller inte.
Fortifikationsverket behover sikerstélla att de interna styrdokumenten och
myndighetens arbetssétt fullt ut speglar de villkor som regeringen har beslutat om.

5.2 Forbattrad information till regeringen om enskilda
investeringar

Dessa forslag riktar sig i huvudsak till Fortifikationsverket och ror det interna arbetet
med att ta fram dndamalsenlig information till regeringen. De tva forsta forslagen i
avsnitt 5.2.1 bor dock inforas efter samrad med regeringen.

5.2.1 Utveckla framstallan infér genomférande av stérre projekt

ESV foreslar att Fortifikationsverket

- framstéller till regeringen om genomforande av investering i tva steg

- paketerar investeringar till storre projekt pa ett sétt som effektiviserar arbetet

- hanterar framtida prislagesupprakningar vid framstéllan till regeringen pa ett satt

som &r forenligt med regelverket.

Framstéll om investeringar i tva steg

ESV kan se positiva effekter av att Fortifikationsverket, efter samrad med
regeringen, infor en fordndrad ordning som innebér att myndigheten inkommer med
framstéllan for att f4 genomfora projektering i tidigt skede av en investering som
berdknas dverstiga griansen for regeringsbeslut. Det giller &ven om det totala
investeringsbeloppet kan vara svart att uppskatta i det tidiga skedet. Efter
projekteringen finns ett mer detaljerat underlag for att med storre sidkerhet berdkna
det totala investeringsbeloppet till den andra framstillan, om att genomfora
investeringen.

Foljden av att genomfora framstillan i tva steg ar att det forsta regeringsbeslutet blir
mer principiellt for om myndigheten alls bor starta investeringsprojektet under de
forutsattningar som anges, medan det andra beslutet godkénner det totala
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investeringsbeloppet utifran tidigare ldmnad information om bakgrund och syfte med
investeringen.

Paketera investeringar till stérre projekt

For att en modell med framstéllan i tva steg inte ska 6ka administrationen, vare sig
hos Fortifikationsverket eller regeringen, bor Fortifikationsverket efter samrdd med
regeringen Overvaga att i storre utstrackning paketera de investeringar som har ett
néra samband i tid och geografi eller objekttyp till ett storre investeringsprojekt. Pa
detta sétt kan antalet drenden som regeringen ska besluta om minska négot.

Da det enbart &r beloppsgransen som styr vilka projekt som myndigheten ska
overldmna for regeringens provning ér det avgdrande for regeringens insyn i
investeringsverksamheten hur projekten paketeras. ESV ser positivt pa att
paketeringen av investeringarna blir mer &ndamalsenlig for regeringens styrning och
uppfoljning.

Hantera prisldgesupprékningar enligt géllande regelverk

Enligt ESV strider Fortifikationsverkets prisldgesupprakning av regeringsbesluten
mot regelverket. En myndighet kan inte pafora ett indexvirde p& en ekonomisk
investeringsram som regeringen har beslutat utan att mojligheten till detta explicit
framgar i regeringens beslut. Om Fortifikationsverket vill inkludera en
prislagesuppréikning i framstéillan bor myndigheten, pa samma sétt som Statens
fastighetsverk gor, prognosticera effekten i kronor och inkludera denna i det
framstéllda beloppet. Om regeringen vill medge att investeringsramen far justeras
utifrdn index i efterhand, kan regeringen besluta om detta.

5.2.2 Sakerstall att regeringen far ratt beslutsunderlag vid avsteg fran
affarsmassighet

ESV foreslar att Fortifikationsverket utvecklar de interna styrdokumenten for att
sékerstélla att myndigheten ldmnar det beslutsunderlag regeringen behover vid
avsteg fran affarsmaissigheten vid forvérv.

For att regeringen pé ett Aandamalsenligt sétt ska kunna besluta om huruvida
Fortifikationsverket ska genomfora eller inte genomfora ett forvarv till villkor som
strider mot kravet pé affarsméssighet, kravs det sannolikt annan information &n vid
beslut om storre investeringar. Fortifikationsverket har dock en standardmall for alla
typer av regeringsskrivelser vilken inte &r utformad utifrén den specifika information
regeringen behdver for att bedoma om ett forvirv ska genomforas nér det inte
bedoms uppfylla kraven pa affdrsmassighet.
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ESV bedomer att det ar viktig att Fortifikationsverket sikerstéller att myndigheten i
varje enskilt fall limnar det beslutsunderlag regeringen behdver for att beredning och
beslut av myndigenhetens framstéllan ska kunna genomforas pa ett effektivt sétt.

523 Inratta formaliserade kontakter for Idpande utveckling och
uppfdljning

ESV foreslar att Fortifikationsverket och Regeringskansliet inrdttar formaliserade
och regelbundna kontakter for att skapa forutsittningar for en effektivare
handldggning och 16pande uppfdljning av de investeringar regeringen har beslutat
om.

Formaliserade och regelbundna kontakter mellan Regeringskansliet och
Fortifikationsverket for att utveckla samarbetet bor inforas. Inom ramen for dessa
kontakter skulle man kunna diskutera innehallet i de underlag som
Fortifikationsverket ldmnar till regeringen om enskilda investeringsidrenden. Detta
borde skapa forutsittningar for en mer forutsebar handliggning av myndighetens
investeringsdrenden till f6ljd av en forbattrad kvalitet i underlagen. Prioriteringar
mellan de olika investeringsérendena kan &ven goras vid dessa kontakter.

Dérutover bor en lopande uppfoljning av pdgaende regeringsbeslutade investeringar
genomforas, dar avvikelser som inte kraver fornyad framstéllan rapporteras och
diskuteras. Det kan exempelvis vara vésentliga forseningar, fordndrad omfattning
eller funktion.

5.3 Forbattrade underlag till regeringen om overgripande
investeringsplanering

Dessa forslag handlar om innehéllet i underlag som Fortifikationsverket lamnar till
regeringen om planering och uppf6ljning av investeringsverksamheten pé
overgripande niva. Till viss del skulle de kunna genomforas av Fortifikationsverket
inom ramen for de nu géllande kraven pa underlagen. Vissa forslag forutsétter dock
att regeringens styrning dndras. Avsnitten 5.3.1-5.3.4 handlar om innehallet i
underlagen i sak, medan avsnitt 5.3.5 handlar om regeringens styrning.

5.3.1 Redovisa beddmningar av arliga investeringsvolymer

ESV foreslar att Fortifikationsverket i budgetunderlagen redovisar en
investeringsplan som aterspeglar myndighetens bedomning av de arliga
investeringsvolymerna, snarare én planeringsléget i aktuella investeringsprojekt.

De investeringsplaner som Fortifikationsverket redovisar i de ordinarie och
kompletterande budgetunderlagen utgar fran det aktuella planeringslaget i
myndighetens paborjade och planerade projekt. De planerade investeringsvolymerna




for varje projekt och budgetar summeras till arliga totala investeringsvolymer for
objektgrupperna och for hela investeringsplanen.

Denna metod for att ta fram investeringsplanen leder, enligt ESV:s beddmning, inte
nddvindigtvis till en realistisk bedomning av den totala arliga investeringsvolymen
hos myndigheten. Det som har fungerat vl i en situation med stabila
investeringsvolymer mellan aren fungerar inte nddvéndigtvis lika bra i nuvarande
expansiva skede. Under senare ar har Fortifikationsverket behovt forklara utfall som
ligger forhallandevis langt under faststélld investeringsplan. Samtidigt har
myndigheten gjort forhéllandevis stora fordndringar 1 berdknade investeringsvolymer
for enskilda budgetar mellan redovisningstillfallen.

ESV anser Fortifikationsverket bor striva efter att redovisa investeringsplaner som
myndigheten bedomer som realistiska, utifran de planeringsforutséttningar som
regeringen bestimmer. Metoderna for att ta fram sa bra prognoser som mgjligt i varje
enskilt investeringsprojekt kan d& behdva kompletteras med antaganden for
investeringsplanens objektgrupper och for investeringsplanen som helhet. Det kan
handla om olika aspekter av realiserbarheten i planerade investeringsvolymer och om
forvantningar av tillkommande volymer av dnnu inte planerade investeringsprojekt.
Aven kostnadsbeddmningar kan vara aktuella att hantera p& dvergripande niva, om
det erfarenhetsméssigt finns systematiska avvikelser mellan prognoser och utfall pé
projektniva.

ESV menar att bedomningar av de arliga investeringsvolymerna pa objektgrupps-
och totalniva ger forutséttningar uppfoljning av Fortifikationsverkets
investeringsplaner som dr meningsfullare — och fér myndigheten rittvisare — én vad
som dr mojligt i dag.

5.3.2 Specificera och férklara med utgangspunkt i investeringsplanens
objektgrupper

ESV foreslar att Fortifikationsverket

- utgér fran investeringsplanens objektgrupper nir myndigheten i
budgetunderlagen redovisar forteckningar ver investeringar som ingér i
investeringsplanen samt forklaringar av avvikelser och foréndringar i forhallande
till faststélld invest