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Sammanfattning

Rapporten visar att syftena och fordelarna med att lanefinansiera
anlaggningstillgangar i allmanhet i statliga myndigheter ar annorlunda &n
vad som galler for beredskapstillgangar i forsvaret. For de senare skulle en
sarskild lanemodell behova utvecklas som ger statsmakterna ett mer
vasentligt inflytande i investeringsprocessen an vad som annars galler. Ett
kapitel &gnas at en diskussion om alternativa metoder for att fora ut
kapitalkostnader av beredskapstillgangar till forsvarsmyndigheterna.

En principiell belysning av en 6vergang till lanefinansiering gors utifran de
utgangspunkter som Férsvarsstyrningsutredningen har angivit i sin
uppdragsbestélining:

Fordelar och nackdelar med lanefinansiering

For statsmakternas styrning av forsvaret finns férdelarna framst genom att
de totala kostnaderna, inkl. kapitalkostnader, blir synliga och att en mer
fullstandig bild av forsvarets kostnader uppnas, t.ex. vid omstruktureringar.
Detta bidrar dock samtidigt till att det kan uppsta svarigheter att fa fram
anslagsmedel for att 16sa lan vid sadana tillfallen.

For den finansiella styrningen finns fordelar genom att en effektivare
anskaffningsprocess kan uppnas till foljd av att utgiftstaket inte paverkas vid
anskaffningen. En mer fullstandig bild av forsvarets kostnader erhalls i
budgeten. En nackdel finns i att anslagsbelastningen i vissa fall kan bli mer
oftrutsedd.

For utgiftstaket finns fordelen att anskaffningarna inte paverkar utgiftstaket.
Nackdelarna ar framst att det kan vara svart att fa fram anslagsmedel for att
I6sa lan vid omstruktureringar och att omstruktureringar och ranteandringar
kan fa stort genomslag.

For styrningen inom forsvaret ger lanemodellen mojligheter att belasta
forband med fullstandiga kostnader, inkl. kapitalkostnader. Aven har kan
mojligheterna att fa fram anslagsmedel fér omstrukturering vara ett
problem.

Skall befintlig och nyanskaffad eller bara nyanskaffad materiel omfattas?

Fordelar med att lanefinansiera enbart nytillkommande tillgangar:
e Latt att tillAmpa initialt eftersom endast nya investeringar behdver
lanefinansieras.
e Anslagsmedel kommer inte att behova tillféras ytterligare en gang
for tidigare anskaffade tillgangar.




e Vid omstruktureringar behdver inte anslagsmedel tillforas for att
tacka kostnader for nedskrivning av materiel som &r finansierad
med statskapital.

e Om aven befintliga tillgangar skulle lanefinansieras finns risk att
statskapital av taktiska skl skrivs ned fore en dvergang.

Fordelar med att lanefinansiera ocksa befintliga tillgangar:

e Man slipper den kraftiga minskning av anslagsforbrukningen som
lanefinansiering av enbart nytillkommande tillgangar skulle leda till.
Minskningen, som sedan skulle féljas av en successiv 6kning, kan
vara svar att forklara for riksdagen och allmanheten.

e Det medfor komplikationer nar investeringar maste kunna sérskiljas
under hela den ekonomiska livslangden, vilket kommer att stélla
stora krav pa Foérsvarsmakten.

e Om befintliga tillgangar inte omfattas skulle det ta lang tid innan
alla kostnader for av- och nedskrivningar, rantor och lageruttag
finansieras med anslag eftersom beredskapstillgangar har lang
livslangd. Arliga dialoger skulle kunna behévas for att faststalla det
jamfort med foregaende ar hogre anslag som kravs for att hantera
overgangen.

Skillnad mellan beredskapsinventarier och beredskapslager?

En avgransning till att lanefinansiera endast en del av tillgadngarna innebar
att endast den delen av tillgangarna belédggs med en rantekostnad. Det skulle
kunna leda till tveksamma styreffekter.

Om en begréansning skulle dvervagas bor den i forsta hand avse vissa
beredskapslager. Lanefinansiering kan ge fordelar for verksamheten nér det
galler vissa slag av materiel, sarskilt sddan som omsatts i
forbandsverksamheten och i forsvarets fredsframjande internationella
verksamhet.

Kort- och langsiktiga konsekvenser

En berékning av utfallet om en omlaggning hade skett ar 2004 visar att
statsbudgetens totala anslagsutfall skulle ha paverkats ytterst marginellt.
Utover anslagen till forsvaret skulle anslaget till rantor pa statsskulden ha
paverkats.

Ett viktigt konstaterande &r dock att ar 2004 &r ett av flera under en period
da forsvaret ar foremal for en mycket omfattande omstrukturering. Den
stora omstruktureringen &r inte slutférd utan pagar annu nagra ar.
Osakerheten gor att det nu &r en olamplig tidpunkt for att 6verga till
lanefinansiering.

Pa lang sikt innebar en omlaggning att arbetet med omstruktureringar inte
kan genomfdras som hittills. Anslag behdver tacka nedskrivningskostnader
som uppkommer. A andra sidan behovs inte anslag for nyanskaffningarna




utan endast for att tacka avskrivning (amortering) och réanta pa dessa. Snabbt
genomforbara besparingar pa anskaffning av forsvarsmateriel blir inte heller
nagon framkomlig vég for att halla budgetutfallet inom ett utgiftstak av
nuvarande slag.

1 Inledning

1.1 Uppdraget

Ekonomistyrnngsverket (ESV) har av Forsvarsstyrningsutredningen (F6
2004:02) fatt uppdrag att bitrada utredningen med vissa fragestallningar
avseende lanefinansiering av forsvarsmateriel. Verket skall darvid ur ett
pr|n0|p|ellt perspektiv belysa:

for- och nackdelar med att lanefinansiera forsvarsmateriel.

-~ for- och nackdelar med att lata en eventuell Gvergang till
lanefinansiering omfatta redan anskaffad och tillgangsredovisad
materiel, alternativt endast nyanskaffad materiel,

- eventuella skillnader i hantering och gransdragning mellan
beredskapsinventarier och beredskapsvaror i lager,

- de kort- och langsiktiga konsekvenserna vid en eventuell dvergang till
lanefinansiering.

1.2 Disposition av rapporten

Rapporten har disponerats pa ett sadant satt att forhallandevis stor vikt lagts
vid bakgrundsbeskrivningar och resonemang om syften med
lanefinansiering liksom om olika alternativa modeller som skulle kunna
tillgodose dessa syften.

Saledes innehaller kapitel 2 en beskrivning av den allmanna lanemodellen,
dess tillkomst, utveckling och syften.

Kapitel 3 redogor for hur forsvarsmateriel redovisas och lamnar uppgifter
om volymer etc.

| kapitel 4 diskuteras i vad man syftena med att anvanda den generella
lanemodellen har relevans for forsvarsinvesteringarna. Behovet av en
sarskild lanemodell for dessa tillgangar presenteras.

| kapitel 5 diskuteras mojligheter att med andra metoder an lan lyfta fram
kapitalkostnader for och styra investeringar i férsvarsmateriel.

I avslutande kapitel 6 presenteras materialet strukturerat efter de
fragestallningar som Forsvarsstyrningsutredningen har énskat fa belysta.




2 Lanemodellen

Lanefinansiering av statliga myndigheters investeringar i
anlaggningstillgangar infordes i borjan av 1990-talet som ett inslag i
statsmakternas beslut ar 1988 om ett infoérande av resultatstyrning inom
statsforvaltningen.

2.1 Finansiering av anlaggningstillgdngar innan
lanemodellen inférdes

Innan lanemodellen infordes anslagsfinansierades samtliga tillgangar i
staten utom i affarsverken. Flertalet redovisades inte i myndigheternas
balansrakningar. Endast tillgdngar som anvéndes i avgiftsfinansierad
verksamhet redovisades i balansrakningen. Detta var aktuellt for affarsverk
och myndigheter dar regeringen sérskilt foreskrev det, framst vissa s.k.
uppdragsmyndigheter.

De myndigheter som redovisade anlaggningstillgangar i balansrakningen
tog ocksa upp ett statskapital, vilket var avkastningspliktigt. |
grundmodellen betalades statskapitalet tillbaka i takt med avskrivningen pa
de finansierade tillgangarna. | praktiken fungerade darfor statskapitalet som
ett lan.

Fram till ar 1980 bestod statsbudgeten av en drift- och en kapitalbudget.
Investeringsmedel anvisades pa kapitalbudgeten. | affarsverk som bedrev
sadan verksamhet som inte helt kunde finansieras med avgifter, t.ex. Statens
Jarnvagar (SJ), skrevs statskapitalet fore ar 1980 ned till en sadan niva att
det kunde l&mna en foreskriven avkastning enligt den s.k. statens
normalranta. Denna ranta grundades pa statens upplaningskostnader under
de senaste fem aren.

I myndigheter som inte tog upp anlaggningstillgangar i en balansrakning
redovisades anskaffningsutgifterna mot anslag pa samma sétt som I6pande
utgifter. 1 den man ett anslag bedomdes otillrackligt for att finansiera ett
anskaffningsbehov togs detta upp i myndighetens anslagsframstallning och
under anslaget kunde en s.k. engangsanvisning tas upp for att tillgodose det
tillfalliga anslagsbehovet. Dessa engangsanvisningar var viktiga att halla
reda pa i budgetprocessen sa att anslagsnivan i grunden skulle kunna hallas
oférandrad i forhallande till vilken besparingar och reformer kunde
appliceras.

Sérskilt dyrbara investeringar i datorer och fastigheter hanterades centralt
fore tillkomsten av lanemodellen. Datorerna anskaffades av Statskontoret
som tillhandahéll dem till anvédndande myndigheter mot en avgift som
skulle tacka avskrivningar och avkastning. Fastigheter forvaltades av framst
Byggnadsstyrelsen och Forsvarets fortifikationsforvaltning som tog ut en
hyra av anvandande myndigheter. Hyran gjordes efter hand
marknadsanpassad. For saval datorer som fastigheter finansierades




anskaffningarna av anslag och redovisades i myndigheternas balansréakning
med avkastningspliktigt statskapital som motpost.

De stora statliga investeringarna i infrastruktur och férsvarsmateriel
finansierades med anslag pa i huvudsak samma satt som for narvarande.
Nagon tillgangsredovisning i en myndighets balansrékning skedde dock
inte, savida inte tillgangarna forvaltades av ett affarsverk eller en myndighet
som tog betalt for tjanster dar tillgangarna anvéandes. Saledes togs
jarnvéagsbanor etc. upp i SJ:s redovisning. Inom forsvarsomradet togs
fastigheter upp i Fortifikationsforvaltningens redovisning, men det gallde
bara sadana fastigheter som hade en fredstida anvandning.

2.2 Inforandet och vidareutvecklingen av
lanemodellen

Som ett led i att infora resultatstyrning av de statliga myndigheterna, vilket
statsmakterna beslutade om i slutet av 1980-talet, kravdes aterredovisning
av genomford verksamhet fran myndigheterna. For att uppna detta behovde
den ekonomiska redovisningen utvecklas. En ny redovisningsmodell
infordes som medgav att myndigheterna periodiserade sina utgifter till de ar
da resurserna forbrukas, dvs. da kostnaderna uppkommer. Ett viktigt inslag i
en sadan redovisning &r att kostnader for anlaggningstillgangar periodiseras
genom avskrivningar. For att forandringarna skulle kunna genomforas utan
egentliga budgettekniska forandringar beslutades att myndigheterna skulle
lana till anskaffningen av anlaggningstillgangarna i Riksgaldskontoret
(RGK). Anslagen kan da belastas med utgifter for amortering pa dessa lan,
varigenom utgifterna under anslagen och kostnaderna i myndigheternas
periodiserade redovisning kan dverensstimma. Genom att belagga lanen
med réanta kan dessutom uppnas att fullstandiga kapitalkostnader paférs
myndigheterna samtidigt som hénsyn kan tas till prisférandringar mellan
anskaffningen av tillgdngarna och den tidpunkt da utgiften belastar anslag.
Nagra alternativ till modellen behovde aldrig diskuteras eftersom den hade
alla de énskvérda egenskaperna och bedémdes enkel att forsta och anvéanda.

Nar lanemodellen infordes skulle separata lan tas upp halvarsvis for
anskaffade tillgdngar med samma ekonomiska livslangd. Eftersom detta
forfarande ledde till att manga myndigheter kom att hantera ett betydande
antal l1an forenklades modellen pa sa vis att det blev mojligt att begransa
antalet sa langt som till i ytterlighetsfallet ett enda lan. Detta skall justeras
halvarsvis for under perioden gjorda nyanskaffningar och avskrivningar
(amorteringar). Lanemodellen har pa detta satt blivit enkel att hantera,
forutsatt att myndigheten haller reda pa de bruttoamorteringar
(beloppsmassigt motsvarande avskrivningar och nedskrivningar) som skall
redovisas mot anslag.

Lanemodellen innebér att riksdagen bemyndigar regeringen att inom en viss
laneram anskaffa anlaggningstillgangar. Regeringen fordelar sedan i sin tur
laneramar till myndigheterna. Laneramen avser summan av de utestaende
l&nen och far inte 6verskridas. Aven om det hade varit mojligt att férena




tilldelningen av laneramar med mer eller mindre specificerade
investeringsplaner kom nagon sadan modell inte till anvandning.
Laneramarna avser i de flesta fall tillgangar som skulle anvéndas i
myndigheternas l6pande verksamhet. Overvaganden och beslut om
anskaffningarna delegeras till myndigheterna som ansvarar for den
langsiktiga finansieringen inom ramen for sina anslag och eventuella
avgifter och bidrag. | de fall da sarskilda investeringsbehov uppkommer,
t.ex. for storre datasystem, kan en myndighet ta upp ett behov av en
tillfalligt 6kad investeringsram med regeringen. Investeringar i fastigheter
kan inte bli aktuella for en myndighet, som inte har sérskilt bemyndigande
att forvalta fastigheter, eftersom myndigheter normalt sett endast far hyra
sina lokaler.

Lanemodellen kompletterades med ett system med myndighetsvisa
rantekonton i RGK. Vid anskaffning kan dessa konton belastas infor det
halvarsvisa upptagandet av 1an (eller justeringen av befintligt 1an). Pa sa vis
ar anvandningen av statens medel belagd med en rantekostnad dven innan
myndigheten tar upp lan. Samtidigt ger rantekontot myndigheten en
mojlighet att finansiera omséattningstillgangar fran kontot. Det kan galla
varulager och forrad, liksom pagaende arbeten etc. Det finns f.6. foreskrivet
1 21 § lagen (1996:1059) om statsbudgeten att regeringen inom en kreditram
som riksdagen bestammer far besluta att rorelsekapital i statens verksamhet
skall finansieras med krediter i RGK. En sadan anvéandning kan komma
ifrdga i sddana fall da den slutliga anvandningen av anskaffade resurser inte
kan klaras ut vid anskaffningen och saledes inte heller anslag kan belastas.

2.3 Allméanna fordelar med att anvanda
lAnemodellen

Genom delegeringen av beslutsbefogenheter ocksa vad avser investeringar
har myndigheterna fatt stor frihet att sjélva avgora hur, dvs. med vilka
resurser, som verksamheten skall genomfdras. Dialogen mellan
myndigheten och regeringen kan koncentreras till verksamhetens resultat
och resursbehov i stort. Investeringsbesluten &r saledes vasentligt forenklade
gentemot tidigare.

Jamfort med tidigare forhallanden har lanemodellen underléattat for
myndigheterna att kunna genomfora investeringar. Detta gor det mojligt att
anvanda rationella arbetsmetoder utan att behtva ta hansyn till den
kortsiktiga tillgdngen pa anslagsmedel

I resultatstyrningen och nér det géller att f6lja upp resursférbrukningen
mellan statens olika verksamhetsomraden har lanemodellen bidragit till att
ge ett mer fullstandigt beslutsunderlag. Genom att anslagen belastas med
avskrivningar (formellt sett amorteringar) och ranta kommer
resursutnyttjandet till uttryck. Anslagsnivaerna paverkas inte av tillfalliga
fluktuationer for investeringar och blir mer jamférbara med varandra och
Over tiden.




Budgetarbetet i Regeringskansliet har som en f6ljd av att lanemodellen
anvands kunnat koncentreras mer pa verksamhetens innehall &n pa
sammansattningen av de resurser som anvands. Samtidigt ar det mojligt att
komma ifran systemet med engangsanvisningar vilket forenklar processen.
Sarskilt sedan ett utgiftstak har borjat anvandas bidrar lanemodellen till
stabilitet genom att taket inte behdver justeras med hansyn till
engangsanvisningarna. Investeringarna paverkar inte utgiftstaket vilket
annars skulle kunna forsamra majligheterna till att genomfora sadana.

3 Investeringar i férsvarsmateriel |

nulaget

Inom forsvaret redovisas tillgangar pa ett nagot annorlunda sétt an inom
andra delar av statsférvaltningen. Det hdnger samman med att verksamheten
dels bedrivs I6pande som i vilken myndighet som helst, dels avser
forberedelser for en eventuell kris- eller krigssituation.

I en vanlig myndighet kan materiel som anvénds i verksamheten redovisas
som anlaggningstillgangar (materiella och immateriella) och som varulager
och forrad. Denna typ av tillgangar finns ocksa inom forsvaret. Till detta
kommer sadana tillgangar som anskaffas och lagerhalls i huvudsakligt syfte
att finnas tillgangliga da forsvaret overgar i en kris- eller krigssituation. Den
senare typen av materiel klassificeras efter syftet med anskaffningen, genom
en huvudsaklighetsprincip, som beredskapstillgangar. De anvands ocksa i
den fredstida verksamheten men det &r inte huvudsyftet med anskaffningen.

Beredskapstillgangarna &r av tva typer: beredskapsinventarier och
beredskapsvaror. Beredskapsinventarier skrivs av planenligt under en
bedomd ekonomisk livslangd pa ett satt som motsvarar normala
anlaggningstillgangar. Livslangden ar dock normalt sett inte knuten till
nagon forslitning utan kopplas till den tid tillgangarna har ett varde for
verksamheten, dvs. ett operativt varde. Beredskapsvaror ar lagervaror som
kan jamstallas med varulager och forrad men som karakteriseras av att de
anskaffas i avsikt att innehas mer stadigvarande. De klassificeras darfér som
anlaggningstillgangar och inte som omsattningstillgangar vilket normalt sett
galler for varulager och forrad. For narvarande ser Forsvarsmakten Gver
behovet av att lagerfora varor for kris och krig. Detta kan leda till att
beredskapsvarorna kan minska i omfattning och att lagerhallningen i flera
fall kan begransas till behovet i den fredstida verksamheten. Det &r alltsa
syftet med anskaffningen och inte typen av tillgangar som avgor den
redovisningsmassiga klassificeringen. Klassificeringen beror med andra ord
inte pa nagon lagmassig definition av begreppet krigsmateriel.
Beredskapslager kan alltsa innehalla helt vanliga varor som finns i
fredssamhallet; liksom vanliga varulager och forrad kan innehalla
krigsmateriel i lagteknisk mening.
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3.1 Tillgangar i fredsverksamheten

Tillgangar som anvands i fredsverksamheten bestar i forsta hand av sadana
tillgangar som anskaffats sarskilt for denna. Till detta kommer att ocksa
sadana tillgangar som i forsta hand anskaffats for att lagerhallas i
beredskapssyfte kan tas ut ur lagren och anvéndas i fred. Det ror sig delvis
om tillgangar som tas ut mer eller mindre tillfalligt och efter aterstallande i
fullgott skick aterfors till lagringsplatsen. Andra tillgangar kan tas ut och
forbrukas. Det senare ar vanligast i fraga om beredskapsvaror, medan
beredskapsinventarier oftare aterstalls.

3.1.1 Tillgangar som anskaffas for fredsverksamheten
Tillgangar som anskaffas for fredsverksamheten finansieras i grunden pa
samma satt som i andra myndigheter. Det innebér att anlaggningstillgangar
lanefinansieras, medan anskaffningar av andra varor belastar ett anslag
direkt. Nar det galler tillgangar som anvands eller har anvants i
verksamheten i samband med internationella uppdrag behover
anlaggningstillgangar dock inte finansieras med lan i Riksgaldskontoret. De
far istallet finansieras fran anslaget 6:1 Forbandsverksamhet, beredskap och
fredsframjande truppinsatser m.m., anslagspost 2 Fredsframjande
truppinsatser. (Férsvarsmaktens regleringsbrev for 2005, avsnitt 3 Undantag
fran EA-regler).

3.1.2 Tillgangar som tas ut fran beredskapsforrad

I den fredstida verksamheten inom Forsvarsmakten anvénds av naturliga
skal tillgangar som tas ut ur beredskapsférrad. Det ror sig om saval
beredskapsinventarier som beredskapsvaror. For viss sadan materiel finns en
bestdimmelse i FOrsvarsmaktens regleringsbrev som sager att vad avser
forsorjning med ammunition, reservdelar och drivmedel i
forbandsverksamheten far Forsvarsmakten anskaffa dessa under anslaget 6:2
Materiel, anlaggningar samt forskning och teknikutveckling. Efter hand som
forbrukning av fornédenheterna sker i forbandsverksamheten skall
kostnaden for detta foras fran anslaget 6:1 Férbandsverksamhet, beredskap
och fredsframjande truppinsatser som intékt till anslaget 6:2 Materiel,
anléggningar samt forskning och teknikutveckling. Vidare anges att
Forsvarsmakten for den fredsframjande verksamheten med trupp utomlands
far saval anskaffa fornodenheter under anslaget 6:1 Forbandsverksamhet,
beredskap och fredsframjande truppinsatser m.m., anslagspost 1 och 6:2
Materiel, anldggningar samt forskning och teknikutveckling som utnyttja
férnddenheter som anskaffats under dessa anslag. Nar Forsvarsmakten
forbrukar fornddenheter i den fredsframjande verksamheten skall utgiften
for detta foras fran anslaget 6:1, anslagspost 2 Fredsframjande truppinsatser
till de ndmnda anslagen.

De ndmnda bestdmmelserna innebér att oberoende av for vilken verksamhet
och fran vilket anslag anskaffningarna ursprungligen gjorts och finansierats
skall utgifterna (kostnaderna) foras om till det anslag dar forbrukningen
sker. Nar det géller forbandsverksamheten begréansas omféringarna till
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ammunition, reservdelar och drivmedel, medan omforingen géller
fornddenheter ifraga om den fredsframjande verksamheten.

3.2 Tillgangar som anskaffas i beredskapssyfte

For beredskapsandamal anskaffas saval beredskapsinventarier som
beredskapsvaror. | bada fallen finansieras anskaffningarna fran anslag. Som
framgick av foregaende avsnitt kan tillgangar tas ur beredskapsforrad och
anvandas i fredstida verksamhet, saval i forbandsverksamheten som i
fredsframjande truppinsatser. Eftersom den fredstida verksamheten ocksa
bestar av incidentberedskap finns alltid vissa beredskapstillgangar i bruk.

Beslut om anskaffning av beredskapstillgangar grundas pa en
beslutsordning déar riksdagen i grunden fattar beslut efter forslag fran
regeringen. | praktiken innefattar processen omfattande delegeringar, som ar
anpassade till vilka materiel- och varutyper det handlar om. Eftersom
anskaffningarna ofta behdver grundas pa langsiktiga bestallningsbeslut
anvéands ett system med bemyndiganden for att gora bestallningar mojliga
innan anslagsmedel &nnu anvisats. Systemet med
bestéllningsbemyndiganden infordes f.6. pa 1950-talet inom just
forsvarsomradet for att komma ifran att anvisa anslag som uppvisade stora
anslagshehallningar (reservationsanslag).

3.3 Volymuppgifter

Beredskapstillgangarna inom Forsvarsmakten ar beloppsmassigt vasentliga.
Storleksordningarna kan belysas med nagra uppgifter ur Forsvarsmaktens
arsredovisningar. Eftersom sadana uppgifter kan vara betydelsefulla nar
man tar stéllning till de fragestallningar som anges i uppdraget har nagra
vasentliga uppgifter stéllts samman i féljande tabell (belopp angivna i
miljoner kronor):

Ar 2004 2003 2002 2001 2000
Beredskapstillgangar 89919 90 060 87 808 82 354 74 308
(bokfort vérde)

-varav inventarier 75 405 76 027 75 507 65 933 56 529
-varav varor 14 514 14 033 15301 16 421 17778
Anskaffning 9009 11911 12 197 13635 13 468
Avskrivning/Nedskrivning 8 106 6 699 5157 4275 3483
Forandring av 369 -1268 -2 040 -2 767 956
beredskapsvaror

Vardeférandringar 111 921 1410 239
Forséljningar (bokfort 1524 1694 20 43 56
varde)
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Det &r noterbart att beloppen skiljer sig mellan aren i en omfattning som inte
bara kan bero pa prisférandringar. Till en inte ovasentlig del beror detta pa
att forsvaret &r och har varit inne i en period av omstélining. Anskaffning av
beredskapstillgangar har minskat kraftigt de senaste aren (med nastan 3
miljarder kronor eller ca 24 procent). Det ar samtidigt viktigt att framhalla
att Forsvarsmakten har varit utsatt for utgiftsbegransningar kopplade till
utgiftstaket som medfort att anskaffningar har skjutits pa framtiden.
Avskrivningar och nedskrivningar har 6kat kraftigt under perioden. Det gar
inte att utldsa av arsredovisningen hur stor del av dessa som &r hanforbara
till nedskrivningar till féljd av nedlaggningar av foérband.
Anskaffningsutgifterna och darmed utfallet pa materielanslaget skiljer sig
markant mellan 2003 och 2004 .

Ocksa redovisningen har forandrats under perioden pa sa sétt att tillgangar
som inte tidigare tagits upp i balansrakningen har forts in genom en
"invardering” (redovisas pa raden Vardeforandringar). Beloppen &r saledes
inte helt jamforbara mellan aren samtidigt som de inte kan tas som uttryck
for framtida nivaer.

Forandring av beredskapsvaror &r ett nettovarde som bestar av anskaffningar
till och uttag ur lager. Uttagen redovisas i form av nedskrivningar for
inkurans, omforing till kostnadskonton for tillgangar som anvands i
verksamheten, forséljning etc.

4 Syften med och former for

lanefinansiering av beredskapstillgangar

I bakgrundskapitlet presenterades modellen med att lata statliga
myndigheter finansiera anlaggningstillgangar med lan i Riksgaldskontoret.
Dar framgar ocksa de vasentligaste syftena med denna finansieringsform.
Inledningsvis finns darfor anledning att diskutera i vad man dessa syften &r
eller kan vara relevanta nar det galler beredskapstillgangar inom det militara
forsvaret. Diskussionen visar att det finns véasentliga avvikelser mellan
anlaggningstillgangarna i myndigheternas egen verksamhet och
beredskapstillgangarna. Det stéller andra krav pa utformningen av
lanemodellen.

4.1 Syften

4.1.1 Delegering av beslut

Lanemodellen anvénds pa ett sadant sétt att det innebar en delegering av
beslutsbefogenheter till myndigheterna. Statsmakterna kan koncentrera sin
styrning och sitt budgetarbete till verksamhetens innehall och resultat och
behdver beakta investeringar endast i den man det skulle bli fragan om
langsiktiga bindningar i kombination med stora belopp. Myndigheterna
ansvarar for att genomfora verksamheten sa att man uppnar malen till laga
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kostnader, vilket underlattas av att de kan anvanda olika resursmixer pa det
sétt som bést passar verksamheten. Myndigheterna avgor i vilken
omfattning investeringar kan bidra i det arbetet. En sadan utgangspunkt ar
inte relevant nar det galler beredskapstillgangar, men den bidrar naturligtvis
till att lanemodellen anvands ifraga om materiel (anlaggningstillgangar) som
anskaffas for den fredstida verksamheten i forsvaret.
Beredskapsinvesteringar ar dessutom betydligt mer intressanta fran ett
politiskt perspektiv &n vad som géller for myndigheternas
vardagsinvesteringar. Beslut om forsvarsmateriel anses intressanta fran
saval forsvars- som industri-, konjunktur- och regionalpolitiska
utgangspunkter.

4.1.2 Underlatta for myndigheterna att investera

Ett annat skal till att lanemodellen upplevs fordelaktig ar att den underlattar
for myndigheterna att genomfora investeringar utan att behdva paverkas av
begransningar i ndgot anslagsutrymme. Aven i en situation dar regeringen
tar till kortsiktiga besparingsatgarder for att klara utgiftstaket behover
vardagsinvesteringarna inte paverkas pa kort sikt.

I en verksamhet dar kostnaderna (avskrivningar, nedskrivningar och rénta)
for gjorda investeringar i anlaggningstillgangar ar en vésentlig del av
verksamhetens kostnader, kan det dock vara mindre motiverat att delegera
beslutskompetens an annars. Ocksa vid langa avskrivningstider kan det vara
mindre lampligt att delegera beslut om investeringsvolymerna. Da far dven
stora investeringsvolymer pa kort sikt forhallandevis sma effekter pa
verksamhetens kostnader. Den begransning som anslag till verksamheten
kan ha pa investeringsvolymerna ar saledes forhallandevis marginell
samtidigt som verksamhetens kostnader binds for lang tid framat.
Motsvarande resonemang kan vara tillampligt om investeringarna har en
vasentlig paverkan pa statens upplaning eftersom detta ar ett véasentligt
finanspolitiskt mal.

Forsvarets beredskapstillgangar ar sa omfattande att delegering av
investeringsmojligheterna kan vara mindre befogad &n i en vanlig civil
myndighet. Saledes var kostnaderna for avskrivning av beredskapstillgangar
ca 8 miljarder kronor ar 2004 samtidigt som det totala bokférda vardet av
dem var ca 90 miljarder kronor (varav beredskapsinventarier ca 75 och
beredskapsvaror ca 15 miljarder kronor). Med en avkastningsranta om ca 5
procent skulle réntekostnaderna vara ca 4,5 miljarder kronor. Med dessa
inrdknade skulle de totala kostnaderna for forsvaret ha varit ca 44 miljarder
kronor. Tillsammans med avskrivningarna uppgar da kapitalkostnaderna for
beredskapstillgangarna (inventarier och lager) till ca 12,5 miljarder kronor
vilket &r ca 28 procent av de totala kostnaderna. Detta &r en betydande del
av kostnaderna och utgdrs dessutom av kostnader som inte pa ett enkelt sétt
fran styrsynpunkt kan anses jamstéallda med kostnader fér den fredstida
forbands- och utlandsverksamheten. Beredskapstillgadngarna utgor samtidigt
mer an 90 procent av balansomslutningen.

14



4.1.3 Styrning av statens verksamhet

Fran styrsynpunkt bidrar modellen till ett battre beslutsunderlag i form av
kostnader for verksamhet och prestationer inom myndigheter och
verksamhetsomraden liksom nér det galler att folja upp hur
resursforbrukningen fordelar sig mellan verksamhetsomradena i staten. Den
finansiella styrningen och resultatstyrningen kan samverka genom att
redovisade utgifter under anslag och kostnader for myndighetens
verksamhet och prestationer blir i stort sett desamma. Utgangspunkten &r att
tillgangarna ar insatsresurser i den verksamhet som skall genomforas i
enlighet med statsmakternas mal och som finansieras fran anslagen eller
fran avgifter och bidrag. Sa lange forsvaret styrs utifran utgangspunkten att
producera snarare &n att I6pande tillhandahalla en beredskapsorganisation
har dock avskrivningar och ranta mindre relevans i styrningen &n vad
anskaffning och underhall etc. har. Detta kan dock komma att &ndras genom
den forandrade inriktning som pagar ifraga om forsvarets verksamhet.

Hér kan det vara av intresse att jamfora med hur motsvarande verksamhet
hanteras i andra lander som anses ha kommit langt inom omradet
ekonomistyrning och redovisning. Nya Zeeland och Australien ligger harvid
nara till hands att studera, sarskilt Nya Zeeland som tillampat de nya
principerna i mer an ett decennium.

I Nya Zeeland och Australien har budgetrelationen mellan ministern (man
har ministerstyre) och myndigheten utvecklats till ett kop- och
saljforhallande. I Nya Zeeland, dar systemet har funnits langst tid, koper
ministern beredskapstjanster fran forsvarsgrenarna. Styrningen sker genom
att beredskapsmal faststélls for de olika forband som ingar i uppdragen. De
kostnader som tacks av anslagen for uppdragen innehaller
avskrivningskostnader och en “capital charge”. Med “capital charge” avses
en ersattning till staten for det kapital som staten pl6jt ned i organisationen, i
forsvarsfallet huvudsakligen i anlaggningstillgangar. Ersattningen faststalls
till en bestamd procentsats pa det kapital som redovisas i organisationens
balansrékning. Den narmast jamforbara foreteelse vi har i Sverige ar
avkastningsrantan pa avkastningspliktigt statskapital. Metoderna att
faststalla avkastningsranta och “capital charge” skiljer sig dock at, framst
genom att avkastningsrantan ar kopplad till statens upplaningskostnader,
medan “capital charge” ar kopplad till marknadsrantan i de delar av landets
ekonomi som verksamheten verkar inom. | den man storleken pa capital
charge” andras sa raknas ocksa anslagen om med hansyn hartill. | Nya
Zeeland och Australien omvérderas dessutom tillgangarna till marknads-
eller ateranskaffningsvarde med jamna mellanrum. Nagra krav pa att sadana
forandringar skall rymmas inom nagot i forvag fixerat utrymme, pa ett
sadant satt som det svenska utgiftstaket innebér, finns inte.

Skillnaden i synsatt ifraga om vilka tjanster som forsvaret anses
tillhandahalla i Sverige och i Nya Zeeland har saledes lett till att man i Nya
Zeeland ser ett véasentligt vérde i att anslagen innefattar kapitalkostnader pa
den materiel som ingar i forsvarets forband. Utgangspunkten ar att det ar
forbandens tjanster som tillhandahalls. Trots detta anvands inte nagon
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lanemodell. | stéllet anvisas de medel som kravs for anskaffning av materiel
som kapitaltillskott under sarskilda anslag. Anslag kan saledes ségas bli
anvisade tva ganger for tillgdngarna — dels som kapitaltillskott vid
anskaffningen och dels som anslag for tillhandahallande av
beredskapstjanster under den tid tillgangarna finns tillgangliga i forbanden. |
Australien anvénds likartade modeller.

| Sverige finns, atminstone for narvarande, budgettekniska hinder mot en
sadan hantering. For det forsta justeras inte utgiftstaket for specifika
prisandringar etc. inom sarskilda utgiftsomraden. Andringar gérs snarare for
budgettekniska justeringar och for verksamhetsforandringar. Dessutom
fungerar anslagssystemet sa att anslag antingen anvisas for investeringar
eller for amorteringar och ranta pa lan till investeringar, aldrig for badadera.
Begransat till denna utgangspunkt skulle 1an alltsa kunna fungera som
metod om viljan finns att Iata anslagen avspegla kostnaderna for
beredskapsvaror snarare an anskaffningen av dem i likhet med vad som
géller i Australien och Nya Zeeland.

Forsvarets olika verksamheter styrs pa olika satt. Férbandsverksamheten
finansieras fran anslag pa samma satt som andra myndigheter vilket nar det
galler anlaggningstillgangar innebdr att avskrivningar (amorteringar) och
réanta belastar anslaget. | den fredsbevarande verksamheten belastas dock
anslaget i samband med anskaffning och lageruttag. Har skulle mer
enhetliga finansieringsformer eventuellt kunna bidra till att utveckla
styrningen.

4.1.4 Underlatta budgetarbetet

Budgetarbetet i Regeringskansliet har som en féljd av att lanemodellen
anvands kunnat koncentreras mer pa verksamhetens innehall &n pa
resurssammansattningen. Samtidigt har det varit méjligt att komma ifran
systemet med engangsanvisningar vilket forenklat processen.

Forsvarsmateriel och infrastruktur skiljer sig fran anlaggningstillgangar i
annan statlig verksamhet pa sa stt att anskaffningen av de specifika
tillgangarna i stor utstrackning ar ett mal for verksamheten i sig. Sa skulle
vara fallet &ven om styrningen kom att riktas mer mot kostnaderna for de
beredskapstillgangar som finns. For dessa tillgangar kan inte
lanefinansiering anvandas som en metod att forenkla budgetarbetet i den
meningen att intresset inte langre behdver dgnas at investeringarna. I stallet
skulle kravas att lanemodellen omformas pa ett séitt som gor det mojligt for
statsmakterna att styra investeringsverksamheten pa det sétt som onskas.
Riksdagen har uttryckt 6nskemal om att i hogre grad an for narvarande
kunna delta i processen. Fran denna utgangspunkt skulle lanemodellen
behova utvecklas till att likna systemet med bemyndiganden och anslag som
nu anvands ifraga om beredskapstillgangarna. Den utbytbarhet mellan
anskaffningar och bl.a. underhallsatgarder som anslaget for regeringens del
innehaller idag skulle inte heller kunna uppratthallas vid en évergang till
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lnefinansiering. Aven andra forandringar i systemet skulle darfor kunna bli
nddvéndiga.

Ett sarskilt budgettekniskt problem uppkommer i de fall da forsvaret
behGver omstruktureras sa att materiel maste tas ur organisationen i fortid.
Tillgdngarna har i en sadan situation inget varde for framtiden utan maste
skrivas ned. Lanens amorteringar ar kopplade till avskrivningar och
nedskrivningar. Nedskrivningen leder till en amortering av lanet. For att
detta skall vara mojligt kravs att anslagsmedel anvisas for andamalet. Den
hér typen av atgarder kommer att vara ett naturligt inslag i den I6pande
utvecklingen av férsvarsorganisationen och maste forutses da forsvarets
ekonomiska ramar beslutas. Vid stérre omstruktureringar kan det rora sig
om stora belopp som far en tydlig paverkan pa budgetutfallet. | ett sadant
ldge kan det ligga ndra till hands att forséka komma runt de problem som
kan uppkomma nar budgeten &r kopplad till ett utgiftstak. Avvikelser fran
grundregeln att anslag behover tillforas skulle dock dels kunna uppfattas
som forsok att med otillborliga atgarder kringga budgetrestriktioner, dels
kunna 6ppna for framtida mojligheter att anvédnda metoden i flera
sammanhang med foljden att budgetdisciplinen frangas.

Det finns alltid en méngd skal som gor att det finns en tréghet i att
genomfora strukturforandringar. Den effekten kan forstarkas av om en
nedlaggning ocksa kréaver att anslag tillskjuts for utrangering av tidigare
anskaffad materiel.

4.1.5 Underlatta anvandningen av ett utgiftstak

Nar lanemodellen infordes fanns inget statligt utgiftstak. Efter det att
utgiftstaket har inforts kan man konstatera att lanemodellen underlattar
anvandningen av utgiftstaket. Lanemodellen medfor namligen att
statsmakterna inte behdver ta hansyn till myndigheternas vardagsbetonade
investeringar under utgiftstaket. Ur detta perspektiv skulle det kunna havdas
att det vore en fordel om ocksa forsvarets beredskapsinvesteringar
lanefinansierades. Samtidigt maste man vara medveten om att just dessa
investeringar har anvénts nar regeringen satt in besparingar i avsikt att klara
utgiftstaket.

Lanemodellen bidrar ocksa till stabilitet genom att taket inte behover
justeras med hansyn till engdngsanvisningar.

Anslaget till bl.a. forsvarsinvesteringar ar sa omfattande att det har sina egna
styrprocesser i vilka inte ingar anvandning av engangsanvisningar. Den
fordel som lanemodellen har haft ifrdga om majligheten att undvika
engangsanvisningar saknar darfor betydelse nar det galler
forsvarsinvesteringar. Skulle beloppsforandringar behéva genomforas gors
det inom ramen fOr utgiftstaket genom omprioriteringar och omfordelningar.
Sa har skett genom att forsvaret inte har fatt utnyttja hela anslaget inom
ramen for regeringens ambitioner att klara statens utgiftstak. Den nuvarande
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modellen kan darfor inte ses som mer komplicerad i forhallande till ett
utgiftstak an en évergang till en lanemodell.

Den vanliga lanemodellen skulle tvartom kunna bidra till en osakerhet nar
det galler statens utgiftstak, beroende pa hur rantan satts i systemet. Formellt
sett finns det tva mojligheter att ta upp lan. Den ursprungliga metoden
innebar att nya lan tas upp varje halvar med ett Ian for varje amorteringstid.
Har kan rantebindningstiden varieras. Eftersom antalet Ian blev stort har en
forenkling genomforts, som innebér att myndigheten i princip har ett 1an
som justeras for nyupplaningar och amorteringar varje halvar. Pa det lanet
sétts en rorlig ranta. Den senare modellen &r den som i huvudsak anvands
numera, ibland i kombination med att en viss fast del av lanebeloppet binds
for en langre tid. Om réantan inte ar bunden sa skulle inte de forvantade
ranteutgifterna pa forsvarets lan till beredskapsinvesteringar vara kanda nar
statsbudgeten utarbetas och beslutas. Ranteminskningar skulle leda till att
ett budgetutrymme frigors samtidigt som réantedkningar skulle leda till att
anslaget inte récker till for budgeterade volymer. Omfordelningar under
utgiftstaket skulle bli nédvéndiga i det senare fallet.

4.2 Anpassad lanemodell

Av genomgangen i detta kapitel framgar att de flesta av de skal som funnits
till att lanefinansiera myndigheters anlaggningstillgangar inte ar tillampliga
pa det militara forsvarets beredskapstillgangar. Detta behéver dock inte
betyda att lanefinansiering inte kan vara motiverad for den verksamheten.
Det kan finnas andra skal som bor identifieras. Utover att skélen for
lanefinansiering kan vara andra, kan ocksa modellen for lan behova justeras
sd att den anpassas till de sarskilda krav som kan finnas.

Begreppet forsvarsmateriel &r inte entydigt. Det kan avse all materiel som
anvands inom forsvaret, men kan ocksa begransas till beredskapstillgangar.
Det senare &r ett redovisningsbegrepp och det &r inte sjalvklart att
finansieringsregler skall knytas till redovisningsbegreppen. Eftersom
anlaggningstillgangar som anskaffas till fredsverksamheten (bortsett fran
fredsframjande truppinsatser) redan finansieras med lan i RGK och denna
ordning synes fungera tillfredsstallande, koncentreras utredningen i
fortsattningen till beredskapstillgangarna. Eftersom materiel i vissa fall
andrar anvandning under innehavstiden kommer materiel i
fredsverksamheten anda indirekt att berdras i rapporten.

| féljande avsnitt diskuteras forst sadana sarskilda syften som kan finnas for
att anvanda lanefinansiering av beredskapstillgangar. Mot den bakgrunden
tecknas nagra grundlaggande krav som kan behdva stéllas pa en sarskild
tillampning av lanefinansiering nar det géller beredskapstillgangar.

4.2.1 Lanefinansiering av beredskapstillgangar
Genom lanefinansiering av beredskapsinventarier forandras
anslagsredovisningen sa att anslagen formellt sett belastas med
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bruttoamorteringar (som beloppsmassigt motsvarar avskrivningarna och
eventuella nedskrivningar) och med ranteutgifter pa lanen. Nar det galler
beredskapsvaror belastas anslagen med lageruttag och lagernedskrivningar
(inkurans, nedlaggningar etc.) och ranteutgifter pa lanen. En viktig egenskap
med lanefinansieringen &r saledes att kapitalkostnaderna kommer att belasta
anslagen i stallet for anskaffningsutgifterna. Harigenom skulle det kunna bli
mojligt att styra forsvaret pa ett sddant satt som ovan namnts sker i
Australien och Nya Zeeland, utan att behéva utveckla statsbudgeten sa att
bade driftkostnadsanslag och investeringsanslag maste anvandas samtidigt.

En utvecklad styrning av forsvaret dar alla kostnader anvéands, dvs. ocksa
kapitalkostnader, skulle kunna 6vervégas nar det géller statsmakternas
styrning men ocksa nar det galler styrningen internt inom organisationen.
For statsmakternas del finns dels ett informationsintresse, som till stor del
uppfylls eller kan uppfyllas redan i nuldget. Kostnader for avskrivningar och
nedskrivningar, uttag ur forrad etc. framgar av Forsvarsmaktens
resultatrakning. Uppgifter om rantekostnader framgar inte av den finansiella
redovisningen men kan enkelt berdknas kalkylmassigt om intresse skulle
finnas av detta och redovisas i resultatredovisningen. Om lanefinansiering
anvands redovisas rantekostnaderna explicit i den finansiella redovisningen.
Detta kraver dock ocksa att anslag anvisas sa att de tacker rantor liksom
avskrivningar, nedskrivningar och lageruttag

Styrformerna internt i forsvaret skulle, om man sa vill, ocksa kunna
utvecklas vid en évergang till lanefinansiering. Exempelvis skulle, genom
att man fordelar kostnader pa krigsforband, ansvariga chefer kunna fa en
fullstandig kostnadsmassa att ansvara for, som inkluderar kapitalkostnader
pa forvaltad materiel, inte bara sddan som anvands direkt i utbildning etc.
For att detta skall vara meningsfullt bor det t.ex. vara mgjligt for den
berdrda chefen att vélja mellan att reparera en tillgang eller att anskaffa en
ny, beroende pa vad som ger béast effekt pa de uppsatta malen. Normalt sett
ar styrningen mest effektiv om s.k. paverkbara kostnader fordelas ut i
organisationen. Med stérre mellanrum, hel- eller halvarsvis, kan en sadan
kostnadsredovisning kompletteras med att man fordelar aven andra
kostnader som en ren information.

En skillnad mot nulaget som blir tydlig vid lanefinansiering ar att tidpunkten
skiljer sig at for nar anslag avraknas for de tillgangar som aldrig kommer att
anvandas i ndgon verksamhet. | nulaget avréaknas anslag i samband med
anskaffningen. Om man anvander sig av lanefinansiering avraknas anslaget
I6pande med planenliga avskrivningar (amorteringar) for
beredskapsinventarier och vid utrangering/nedskrivning for
beredskapsinventarier och beredskapslager. Beredskapslager beldggs
dessutom med en réntekostnad &ven for materiel som man omsétter i
verksamheten eller genom forsaljning, till foljd av att lagren ar storre an vad
som behdvs for den fredstida verksamheten.

Aven budgettekniskt &r mojligheterna annorlunda med lanefinansiering an
med den budgetmodell som nu anvéands. Som redan framgatt ar den svenska
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statsbudgeten “endimensionell” i den meningen att den inte tillater att
anslag anvisas for bade investeringsutgifter och kostnader (eller utgifter for
amorteringar pa lan). Lanemodellen kompletterar saledes budgeten genom
att den skapar en sadan mojlighet. Lanen fungerar som en form av
kapitalbudget for de verksamheter dar de anvéands. En lanemodell for
beredskapstillgangar skulle saledes kunna fylla funktionen att lyfta fram
kapitalkostnader (i form av inomstatliga utgifter for kapitalanvandning).

4.2.2 Specifik lanemodell for beredskapstillgangar

Den generella lanemodellen har nagra svagheter om den skulle appliceras pa
forsvarets beredskapstillgangar. Dessa svagheter hanger samman med
problem som kan uppkomma for statsmakternas styrning. Det géller dels
formerna for beslut om laneramar, dels svarigheter att prognostisera utfall,
saval under budgetarbetet som under lépande budgetar. Har kan en
jamforelse med finansieringsformen avkastningspliktigt statskapital vara pa
sin plats eftersom denna har egenskaper som béttre stdmmer 6verens med
beslutsformer och forutsdgbarhet som ar énskvarda. Samtidigt kan denna
finansieringsform med investeringsanslag inte forenas med driftanslag i den
nuvarande svenska statsbudgeten. Av intresse ar dock att avkastningsrantan
for statskapital satts grundat pa historiska vérden, narmare bestamt statens
upplaningskostnader under de tre senaste aren. Rantan ar darigenom mer
forutsebar i budgetarbetet. Beslutet om statskapital fattas i form av anslag,
dvs. de foljer nuvarande beslutsformer dér statsmakterna &r starkt
involverade i investeringsplaneringen.

Om man ser problemet helt fran centrala budgettekniska utgangspunkter
skulle en rantebeldggning av statskapitalet vara den mest andamalsenliga
modellen om avsikten &r att lagga pa forsvaret rantekostnader for investerat
kapital.

Om ambitionerna skulle vara hogre, dvs. att man vill belasta anslag ocksa
med avskrivningar som for andra myndigheter, ar emellertid en 6vergang till
avkastningsplikt pa statskapital inte en tillracklig forandring. Det ar i ett
sadant fall som lanemodellen kan anvandas aven om den behdver utvecklas
och anpassas till behoven i det sarskilda fall som férsvarets
beredskapstillgangar utgor.

| avsikt att kombinera ett eventuellt behov av att &ndra styrningen av
forsvaret pa satt som nu diskuterats med budgetpolitiska intressen kan
lanemodellen behdva utvecklas. En del i forandringarna ar att statsmakterna
inte enbart beslutar en niva pa utestaende lan utan om lanevolymer pa
motsvarande satt som anslagsbelopp. Sadana laneramar kan om man sa vill
hanteras pd samma grunder som ram- och reservationsanslag med
overforingsbelopp mellan ar. De kan ocksa kombineras med flerariga
bestallningsbemyndiganden. En annan del i anpassningen av lanemodellen
kan vara rantesattningen. Mer langsiktigt berdknade rantor kan anvéandas
och statsmakterna kan t.ex. besluta att Riksgaldskontoret skall faststalla
rantan pa samma satt som statens avkastningsranta dvs. med historiska
rantor som grund.
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4.3 Bemyndiganden

Ett system som &r ndra knutet till anslagssystemet ar systemet for
bemyndiganden. Genom det systemet bemyndigar riksdagen regeringen
(och indirekt forsvarsmyndigheterna) att bestalla materiel och
utvecklingsinsatser innan anslag har anvisats for dessa bestéallningar. Innan
denna metod infordes pa 1950-talet anvisades reservationsanslag som skulle
tacka anskaffningar oberoende av nér leverans och betalning sedermera
skulle ske. Reservationerna pa de berdrda anslagen blev harigenom
omfattande och bidrog till osékerhet och oreda i systemet.
Bestallningsbemyndigandena kunde bidra till battre ordning i
anslagshanteringen.

| ett system med lan i stallet for anslag for att finansiera anskaffning av
beredskapstillgangar behdvs ett motsvarande system om man inte skall
riskera att pa motsvarande satt fa problem med stora svaréverskadliga
laneramar som omsatts till 1an forst flera ar framat i tiden. Rent
konstitutionellt krédvs hur som helst att riksdagen kan bemyndiga regeringen
och indirekt forsvaret att binda staten for langsiktiga ataganden i form av
materielbestéllningar.

Till detta kommer att bemyndigandesystemet har blivit ett instrument
varigenom riksdagen har skaffat ett inflytande 6ver
materielanskaffningarna. Ocksa for att riksdagens inflytande inte skall
minska kan darfor behovas att ett system med bestallningsbemyndiganden
finns kvar om beredskapstillgangar skall finansieras med lan i stallet for
med anslag.

5 Alternativ till lAnemodellen

Vid évervaganden om lanefinansiering av forsvarsmateriel kan ocksa
alternativa former for att astadkomma de effekter som lanemodellen avser
att skapa behdva diskuteras.

51 Rantekostnader

Investeringar i beredskapstillgangar medfor att staten binder kapital. Genom
att hanfora rantor pa statens upplaning till de tillgangar som upplaningen
avser kan man berakna rantekostnader for tillgangarna.

Lan till investeringar ar en enkel form att fa fram de lanekostnader som ar
forenade med investeringarna. Om man kommer fram till att 1an inte skall
anvandas for beredskapsinvesteringarna far man inte heller fram nagra
rantekostnader. Det innebar dock inte att alla mojligheter ar uttdmda att
synliggora den kapitalkostnad som réntorna ger ett uttryck for. |
redovisningen finns ju hur som helst tillgangarna redovisade och de
redovisas med statskapital som motpost i balansrakningen. Statskapitalet ger
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uttryck for det kapital som staten investerat i myndigheten. Det &r darfor
helt logiskt att berdkna den kostnad staten har for detta kapital

Den kapitalkostnad som ar foérenad med det statskapital som staten lagt ned i
en myndighet kan berdknas helt kalkylméssigt och presenteras
upplysningsvis i myndighetens arsredovisning. Den kan da ocksa anvandas i
myndighetens interna styrning och tas in i internredovisningen for att
fordelas pa olika redovisningsobjekt, sasom forband, projekt etc., utan att
behdva paverka de finansiella redovisningsdokumenten.

Det finns ocksa en mojlighet att redovisa de namnda kapitalkostnaderna i
resultatrdkningen och mot anslag genom att gora statskapitalet formellt
avkastningspliktigt. En grund for detta finns redan genom bestammelser i
24-25 88 i kapitalforsorjningsférordningen (1996:1188). Nivan pa
avkastningsrantan faststélls av RGK och grundar sig pa statens
upplaningskostnader under de senaste tre aren. Med ett formellt
avkastningskrav kravs att myndigheten betalar in ett belopp som motsvarar
avkastningskravet till statsverkets checkrakning och redovisar inbetalningen
mot en inkomsttitel pa statsbudgetens inkomstsida. Det inbetalda
avkastningskravet pa beredskapstillgangar behéver finansieras och detta
goOrs genom att belasta myndighetens driftkostnadsanslag.

5.2 Avskrivnings- och nedskrivningskostnader

Metoden att anvanda avkastningspliktigt statskapital som beskrevs i
foregaende avsnitt ger en majlighet att fora ut statens rantekostnader som
avser forsvarets beredskapstillgangar pa berérda myndigheter och om man
bedomer det som vasentligt dven redovisa det i resultatrékningen och mot
myndighetens anslag. Huvuddelen av de I6pande kapitalkostnaderna for
beredskapsvaror kommer fram med den metoden. Den storsta delen av
kapitalkostnaderna for beredskapsinventarier bestar emellertid inte av
rantekostnader utan av avskrivningar och nedskrivningar. | samband med att
beredskapsvaror kasseras eller pa annat sétt gar ned i varde uppkommer
nedskrivningskostnader ocksa for dessa tillgangar. Avskrivningar och
nedskrivningar redovisas i resultatrakningen sa de kostnaderna framkommer
redan i dagens system. De belastar dock inte anslag vilket innebar att den
finansiella styrningen av forsvaret inte innehaller dessa kapitalkostnader.
Idag skrivs istéllet statskapitalet ned for att finansiera avskrivningarna och
nedskrivningarna av tillgangarna.

Fram till 1980 fanns som redan ndmnts en sarskild kapitalbudget. Denna
avsag kapital som gav monetar avkastning, framst i affarsverk och for
statens utlaning. Genom att anvanda en liknande modell for investeringar i
beredskapstillgangar, infrastruktur etc. skulle det vara méjligt att belasta
anslag ocksa med kostnader for avskrivningar och nedskrivningar pa sadana
tillgangar genom att statskapitalet betalas tillbaka till statsverket i takt med
att motsvarande tillgangar forbrukas eller pa annat sétt minskar i operativt
varde. Dagens lanemodell har f.6. likartade egenskaper som en
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kapitalbudget for anlaggningstillgangar som anvands i myndigheternas egen
verksamhet skulle ha haft.

I den tidigare kapitalbudgeten técktes kostnaderna for avskrivningar och
nedskrivningar genom de avgifter som berérda myndigheter tog ut i sin
verksamhet. | ett fall kunde dock statskapitalet skrivas ned direkt, ndmligen
i samband med forluster till foljd av brand etc. En sadan teknik med
nedskrivning av statskapitalet skulle kunna dvervagas for
beredskapstillgangar, namligen da statsmakterna sjélva beslutar om sadana
omstruktureringar som gor beredskapstillgangar vardelosa for
verksamheten.

5.3 Anskaffning av beredskapstillgangar

Det forutsatts i foregaende kapitel att lanemodellen anvands sa att lanen
tillsammans med bemyndiganden styr volymer och inriktning pa
anskaffningen av beredskapstillgangar. Ocksa i det avseendet kan en
utvecklad modell med statskapital anvandas som ett alternativ. Anslag
anvisas som for narvarande, men med den skillnaden att det ar fraga om
sérskilda investeringsanslag, eventuellt upptagna i en sérskild kapitalbudget.
Avskrivningar och nedskrivningar belastar driftkostnadsanslag och levereras
in pa sarskilda inkomsttitlar. Likheten med lanemodellen &r stor men
riksdagen anvander kanda former for att styra investeringarna. Vad som blir
annorlunda mot idag &r dock att beredskapsinvesteringarna kommer att
belasta budgeten bade i samband med anskaffningarna och da de anvands
eller minskar i operativ formaga.

6 Principiell belysning av 6évergang till att
finansiera beredskapstillgangar med lan
Utredningsuppdraget innebdr att olika fragestallningar kopplade till en
eventuell framtida finansiering av forsvarsmateriel med Ian i
Riksgaldskontoret skall belysas. De olika fragor som
Fdrsvarsstyrningsutredningen tar upp behandlas i detta kapitel disponerade i
separata avsnitt. En utgangspunkt for diskussionen &r att det handlar om lan
av det slag som diskuterades i foregaendekapitel, dvs. en i flera avseenden
avvikande lanemodell jamfért med den som tillampas for andra
myndigheters investeringar.

6.1 Fordelar och nackdelar med lanefinansiering

Fordelar och nackdelar med lanefinansiering framgar tidigare i rapporten,
framst i kapitel 4. De sammanstélls har i punktform, uppdelade pa de
huvudsakliga aspekter dér ett inférande av modellen har stor betydelse.
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6.1.1 Statsmakternas styrning av forsvaret

Mot bakgrund av eventuella behov av att anvanda kapitalkostnader i saval
verksamhetsstyrning som finansiell styrning av férsvarets
beredskapsinvesteringar ar det mojligt att identifiera nagra fordelar och
nackdelar for styrningen av forsvarets verksamhet som en foljd av en
lanefinansiering av beredskapstillgangar.

Fordelar med lanefinansiering

e Rantekostnader for krigsmateriel paverkar anslaget och
synliggors darmed. Detsamma géller avskrivningskostnaderna.

e Genom lanefinansiering synliggors aven statens faktiska
kostnader vid omstruktureringar etc.

e Genom att rantekostnader fors ut forbattras redovisning och
informationsinnehall pa sa satt att informationen om forsvarets
kostnader och dess andel av statens kostnader blir mer fullstandig.

Nackdelar med lanefinansiering

e Det kan vara svart att fa fram anslagsmedel for att l6sa lan vid
omstruktureringar vilket kan motverka att nédvandiga
omstruktureringar genomfors eller leda till att budgetmodellen
forandras sa att det oppnar for budgettekniskt trixande.

e Det ar tveksamt om styreffekterna av att fora ut rantekostnader pa
fardigstallda beredskapstillgangar ar tillrackligt stora i forhallande
till de negativa effekter som kan uppsta.

Fordelarna finns saledes framst i att de totala kostnaderna synliggérs och ger
en mer fullstandig bild av forsvarets kostnader. Det géller saval I6pande
som vid omstruktureringar. A andra sidan kan det nuvarande
budgetsystemet med ett utgiftstak motverka att erforderliga (redovisade)
resurser stélls till forfogande vid omstrukturering

6.1.2 Statsmakternas finansiella styrning genom budgeten
Den finansiella styrningen fran statsmakterna utdvas framst genom anslag
och laneramar. | undantagsfall anvands ocksa andra former for att ge
tillgang till statens medel, framst genom specialdestination av avgiftsmedel.

For statsmakternas finansiella styrning genom budgeten kan en dvergang till
lanefinansiering ha for- och nackdelar saval langsiktigt som i samband med
sjalva Gvergangen. Det kan rora sig om effekter pa mojligheterna att
paverka budgetens innehall liksom komplexiteten i budgetsystemet.
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Fordelar med lanefinansiering

Effektivare anskaffningsprocess kan uppnas eftersom utgiftstaket
inte paverkas vid anskaffningen. En styrning av
investeringsvolymer med laneramar skulle kunna vara betydligt
mer stabil dver tiden.

Sett tillsammans med styrning av investeringsbeslut dver
laneramar blir budgeten mer rattvisande genom att den visar hela
verkligheten. Kostnader for omstruktureringar synliggors ocksa
pa ett tydligt satt eftersom dessa paverkar statsbudgeten.

Nackdelar med lanefinansiering

Det kan vara svart att fa fram anslagsmedel for att 16sa lan vid
omstruktureringar vilket kan motverka att nédvandiga
omstruktureringar genomfors.

De budgetbelopp som h&nfor sig till investeringarna kan inte
paverkas annat an indirekt (i form av laneramarna) och i den
begrénsade omfattning som kan géras genom beslut om
laneramar for det aktuella budgetaret. Effekten att politikerna
behover tillskjuta anslag for att finansiera tidigare regeringars
investeringsbeslut tydliggdrs mer an vad som nu galler ifraga om
investeringar i civila forvaltningsmyndigheter. Detta beror pa att
forsvarsinvesteringarna uppgar till vasentligt storre belopp. |
I6pande verksamhet behdver detta inte vara séarskilt problematiskt
om anslagsramarna ar forhallandevis fasta och klarar
anslagsbhehovet. Problem kan uppkomma om kostnadsnivaerna
forandras, t.ex. vid stora andringar i rantenivan och vid
omstruktureringar.

Det &r svart att entydigt faststalla den ekonomiska livslangden pa
olika typer av forsvarsmateriel, sérskilt mot bakgrund av taktisk
och operativ utveckling.

Statsbudgeten paverkas inte direkt i samband med anskaffning.
Detta leder till att nya medel kan behdva tillforas vid
omstruktureringar och att anslagshehovet kan bli svarare att
beddma.

Riksdagen har uttryckt onskemal om att fa battre mojligheter att
styra och kontrollera materielanskaffningen. Statsmakterna har
idag ingen modell for att styra anskaffningsvolymer genom
laneramar. Daremot ar det vanligt att anslaget underindelas. En
sarskild lanemodell behdver darfor utarbetas redan for att behalla
den niva pa riksdagens styrning som nu tillampas.

Ocksa det faktum att anslagen kommer att innehalla
avskrivningar (amorteringar) och rénta i stéallet for
anskaffningsutgifter innebdr att ett nytt satt att arbeta med
anslagen till forsvaret behdver utvecklas. Bemyndigandesystemet
behdver sannolikt behallas och utvecklas men kopplas till lanen i
stéllet for till anslagen.
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Fordelarna fran budgetsynpunkt utgors saledes framst av att
anskaffningsprocessen for forsvarsmateriel bor kunna bli effektivare.
Nackdelarna kommer fram framst vid sérskilda tillfallen da anslagen
kommer att belastas pa ett mer oforutsett satt

6.1.3 Utgiftstaket

Anvandning av ett utgiftstak for statsbudgeten &r numera ett vasentligt
inslag i budgetpolitiken. Mot denna bakgrund kan man anta att de effekter
som anvandning av en lanemodell for beredskapsinvesteringar far pa detta
system har stor betydelse for att bedéma en andrad finansieringsform,
atminstone pa kort sikt.

Fordelar med lanefinansiering
o Utgiftstaket paverkas inte vid anskaffningen. En styrning av
investeringsvolymer med laneramar skulle kunna vara betydligt
mer stabil dver tiden.

Nackdelar med lanefinansiering

e Det kan vara svart att fa fram anslagsmedel for att l6sa lan vid
omstruktureringar vilket kan motverka nédvéandiga
omstruktureringar.

e Rantekostnaderna vid lanefinansiering skulle belasta anslaget och
ligga under utgiftstaket. Férandringar i ranteutvecklingen skulle
direkt paverka anslaget.

e Vid ett eventuellt regeringsskifte skulle det kunna uppkomma
svarigheter att havda budgetdisciplin i anslutning till utgiftstaket
om anslagen till forsvaret riskerar att 6verskridas genom
omstruktureringar och rantehgjningar. Tillkommande
anslagsbehov kan uppfattas vara helt och hallet en féljd av
tidigare regeringars beslut for vilka man inte vill ta ansvar.
Anslagsbelastningar till f6ljd av nedskrivning av tillgangar har
inte heller nagon real eller kassamassig effekt pa statens ekonomi.

e Det kan vara svart att faststalla den ekonomiska livslangden pa
olika typer av forsvarsmateriel sarskilt mot bakgrund av taktisk
och operativ utveckling. En korrekt redovisning ar en
forutsattning for att kunna 6verga till att lanefinansiera
forsvarsmateriel. Annars kan utgiftstaket vara beroende av
redovisningsprincipiella 6vervaganden. Riksrevisionen har ocksa
kritiserat FOrsvarsmaktens redovisning av forsvarsmateriel.

e Om statshudgeten inte paverkas direkt vid anskaffningen ar
anslagsutfallet svarare att paverka i avsikt att reglera utfallet
under utgiftstaket genom minskade eller 6kade anskaffningar.
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6.1.4 Styrning inom forsvaret

Ocksa for styrningen inom forsvaret kan en évergang till en lanemodell ha
saval positiva som negativa konsekvenser. Om en styrning med kostnader
for krigsforband skulle bli aktuell innebar lanefinansiering att samtliga
kostnader kommer till uttryck men ocksa att den finansiella styrningen 6ver
anslag och den interna styrningen kan stdmma néra 6verens.

Fordelar med lanefinansiering

o Effektivare anskaffning kan uppnas eftersom utgiftstaket inte
paverkas vid anskaffningen. En styrning av investeringsvolymer
med laneramar skulle kunna vara betydligt mer stabil 6ver tiden.
Utgiftstaket medfor nu att det kan vara svart att optimera
anskaffningstidpunkter. Det har exempelvis fattats beslut om
utgiftsbegransningar pa materielanslaget.

e Rantekostnader for krigsmateriel kommer fram genom lanen och
kan hanfdras till de forband som ansvarar for de berdrda
tillgangarna.

e Materielanskaffningar kan styras i huvudsak oberoende av ett
behov av att ta hansyn till kortsiktigt anslagsutfall.

e Det skulle kunna vara méjligt att styra pa forbandsniva med
kostnader for anvand och innehavd materiel. Detta kan anvandas
t.ex. for att ge incitament att vélja kostnadseffektiva atgérder i val
mellan anskaffningar och underhall, och modifieringar av
befintlig materiel i stéllet for nyutveckling dér detta &r mojligt.

e Alla verksamheter skulle kunna styras efter gemensamma
principer, saval beredskapsverksamheten som
forbandsverksamheten och den internationella verksamheten.

Nackdelar med lanefinansiering

e Det kan vara svart att fa fram anslagsmedel for att l6sa lan vid
omstruktureringar vilket kan motverka nodvandiga
omstruktureringar och leda till ett mindre effektivt forsvar.

e Det kan vara svart att utkrdva ekonomiskt ansvar av
krigsforbandschefer pa lagre nivaer samtidigt som chefer pa
hogre nivaer inte har mojlighet avsétta tillrackliga resurser for att
arbeta effektivt med strukturen pa den férbandsniva som han eller
hon ansvarar for.

6.2 Skall befintlig och nyanskaffad eller bara
nyanskaffad materiel omfattas?

Om endast nya investeringar lanefinansieras kommer behovet av anslag vid
ofdréndrad verksamhet inledningsvis att minska drastiskt eftersom endast
amorteringar och rantor pa nyanskaffad forsvarsmateriel redovisas mot
anslaget. Avskrivningar och nedskrivningar pa de tillgangar som finns vid
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overgangen finansieras da dven fortsattningsvis genom nedskrivning av
statskapitalet. Kapitalet kommer i motsats mot lanen inte att belastas med
avkastningsranta under 6vergangstiden, om inte kapitalet gors
avkastningspliktigt i samband med forandringen. Efter hand som aren gar
kommer anslaget successivt att behdva 6kas i takt med att nytillkommande
tillgangar lanefinansieras.

Samma typ av investeringar kommer att finansieras pa olika sétt beroende
pa nar i tiden de ar anskaffade. Detta medfor att Forsvarsmakten maste
halla reda pa vilka investeringar som ar finansierade med anslag respektive
med lan i Riksgéldskontoret. Ifraga om beredskapsinventarier kan detta
vara mindre komplicerat &n ifrdga om beredskapsvaror. De senare halls inte
fysiskt isar p& samma satt som beredskapsinventarier. Aven
beredskapsinventarier kan i vissa fall vara komplicerade att halla isar, t.ex.
om de modifieras och far ett 6kat varde. En tillgang kan harigenom bli
blandfinansierad.

Om &ven befintliga investeringar skulle lanefinansieras kommer
finansieringsmodellen att &ndras for tidigare anskaffade
anlaggningstillgangar. Det innebar att lan i Riksgaldskontoret behover tas
upp for att mot statsbudgeten kunna aterfora tidigare tillfort statskapital
som inte ar forbrukat. Statskapitalet betalas in till statsverkets checkrakning
och redovisas mot en inkomsttitel pa statsbudgeten. Statsbudgetens
nettoutfall (Ianebehovet) kommer inte att paverkas men daremot
statsbudgetens inkomster och nettoupplaningen fran myndigheten i
Riksgaldskontoret. Anslagsbelastningen kommer ocksa att paverkas och
motsvara arets avskrivningar pa forsvarsmateriel plus ranta samt uttag av
beredskapsvaror ur forrad.

Fordelar med att lanefinansiera enbart nytillkommande tillgangar

e Latt att tilldmpa initialt eftersom endast nya investeringar
behdver lanefinansieras.

e Anslagsmedel kommer inte att behova tillforas ytterligare en
gang for tidigare anskaffade tillgangar

e Vid omstruktureringar behover inte anslagsmedel tillforas for att
tacka kostnader for nedskrivning av materiel som &r finansierad
med statskapital

e Om aven befintliga tillgangar skulle lanefinansieras finns risk for
att statskapital av taktiska skal skrivs ned fore en 6vergang

28




Fordelar med att lanefinansiera ocksa befintliga tillgangar

e Man slipper den kraftiga minskning av anslagsforbrukningen
som lanefinansiering av enbart nytillkommande tillgangar skulle
leda till. Minskningen, som sedan skulle f6ljas av en successiv
okning, kan vara svar att forklara for riksdagen och allmanheten.

o Det medfér komplikationer nar investeringar maste kunna
sérskiljas under hela den ekonomiska livslangden, vilket kommer
att stalla stora krav pa Forsvarsmakten.

e Om befintliga tillgangar inte omfattas skulle det ta lang tid innan
alla kostnader for av- och nedskrivningar, rantor och lageruttag
finansieras med anslag eftersom beredskapstillgangar har lang
livslangd. Arliga dialoger skulle kunna behovas for att faststalla
det jamfort med foregaende ar hogre anslag som kravs for att
hantera 6vergangen.

Den tydligaste nackdelen med att behandla gamla och nya tillgangar olika ar
sannolikt att 6vergangstiden ar lang. Avskrivningstiden for
beredskapsinventarier kan vara upp till 30 ar. Under hela den tiden behdver
anslagen justeras for dvergangseffekter. Kunskaper om gamla och nya
modeller behdver héllas aktuell. Bade politisk, budgetteknisk och operativ
miljo kan andras flera ganger under en sa lang period. Det blir svart att halla
en budgetmiljé med i grunden fasta anslagsnivaer utifran vilka reformer och
besparingar genomférs. Mot denna bakgrund ar det en fordel om
forandringen avser all materiel, dven den befintliga.

Den sannolikt storsta fordelen med att behalla statskapitalet som
finansieringsform for befintliga tillgangar ar att omstruktureringar inte
behdver finansieras med anslagsmedel sa lange statskapital kan skrivas ned
for att mota nedskrivningarna. 1 grunden kraver ordning och reda att
kopplingen behalls mellan vilka tillgangar som skrivs ned och
finansieringsformen. Pa kort sikt kan det vara lockande att ta bort detta
samband och anvanda statskapitalet for att finansiera nedskrivningarna i ett
forsta steg. Modeller behover da utvecklas for hur avskrivningar som
uppkommer pa den inte nedskrivna materielen skall finansieras, liksom for
hur anslagsbehovet skall hanteras. De problem som finns med langa
avskrivningstider och till dessa kopplade bedémningar av rimlig anslagsniva
blir ytterst komplicerade. Né&r statskapitalet forbrukats kan anslagsbehovet
stiga drastiskt utan att det gar att pa ett entydigt sétt beldgga i vad man detta
behov ar rimligt. Den enkelhet som modellen har inledningsvis bidrar
saledes till en extra komplicerad situation i ett senare skede.

6.3 Skillnad mellan beredskapsinventarier och
beredskapslager?

Nér beredskapsinventarier anskaffas faststalls en avskrivningsplan, vilket
medfor att det skulle vara mojligt att berdkna framtida anslagsutfall om
tillgangen ar lanefinansierad, under forutsattning att anvandningen och
avskrivningsplanen inte andras. FOr anskaffade beredskapsvaror
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uppkommer en eventuell kostnad forst nar tillgangarna omsétts, dvs. vid
forsaljning, kassation eller egen forbrukning. Det ar betydligt svarare att
initialt k&nna till tidpunkten for omséttning men daven vilka eventuella
kostnader som uppkommer vid denna tidpunkt. Det innebdr att det ofta ar
svarare att prognostisera anslagsutfall for beredskapsvaror &n
beredskapsinventarier nar de ar lanefinansierade. Darutéver ar det ofta svart
att faststalla vid vilken tidpunkt enskilda beredskapsvaror &r anskaffade,
vilket under aren framover skulle vara ett krav om endast nyanskaffningar
lanefinansieras.

En avgransning till att Ianefinansiera enbart beredskapsinventarier eller
beredskapsvaror skulle medféra att en del av tillgangarna beldggs med
rantekostnad medan andra inte gor det. Styreffekterna av en sadan losning
skulle kunna bli tveksamma mot denna bakgrund. Annars skulle det ligga
narmast till hands att i forsta hand lanefinansiera beredskapslager. Det
skulle kunna ge majligheter att finansiera lagerhallning utan att budgeten
paverkas annat 4n med rantekostnaden for Ianet sa lange lagren inte férlorar
i varde eller det av nagot skal uppkommer inkurans, t.ex. genom att det inte
ar mojligt att omsétta varor som minskar i anvandbarhet eller forstors.
Ocksa gruppen beredskapsvaror innehaller olika varuslag. Det finns sékert
varor som omsatts i forbandsverksamheten eller i den internationella
verksamheten och som pa satt och vis kan betraktas som ett slags éverlager i
dessa verksamheter och som skulle kunna vara mojliga att finansiera med
1an.

Idag lanefinansieras endast tillgangar som anskaffas for den fredstida
forbandsverksamheten. Tillgdngarna som anvands i den internationella
fredsstodjande verksamheten kan finansieras pa olika satt. Det innebar att
tillgangar som lépande anvands i fredstid inte finansieras pa samma sétt och
saledes inte heller belastar anslag pa samma sétt. Det skulle ligga nara till
hands att vervéga att 6verga till att lanefinansiera ocksa vissa typer av
sadan materiel. Det ar dock tveksamt om det ar mojligt att dra nagon tydlig
principiell grans mellan vad som i sa fall skulle lanefinansieras och vad som
skulle finansieras med anslag eftersom den internationella verksamheten
kan anvénda en méngd olika slag av materiel i sin verksamhet och i motsats
till forbandsverksamheten ocksa kan forbruka beredskapsinventarier snarare
an reparera och aterstalla dem.

6.4 Kort- och langsiktiga konsekvenser

| det foregaende har pa flera stallen framgatt att en 6vergang till
lanefinansiering far effekter som ar saval onskvarda som problematiska.
Sjalva dvergangen har ocksa direkta effekter som kan behdva hanteras. |
detta avsnitt redovisas dels nagra sadana direkta effekter, dels mer
langsiktiga effekter som en 6vergang skulle ha. Uppdraget innehaller flera
olika fragestallningar om olika sétt att ga dver till lanefinansiering. En
metod &r att behandla befintlig materiel annorlunda &n nytillkommande. En
annan ar att behandla olika tillgangsslag olika. | samband med att dessa
olika metoder diskuterades togs ocksa upp vissa fragor om
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overgangsproblem och langsiktiga effekter. Diskussionen i det har avsnittet
skulle bli onddigt komplicerad om de olika alternativen och
kombinationerna behandlades. Darfoér avgransas diskussionen till den
renodlade losningen att all materiel lanefinansieras, saval befintlig som
nytillkommande och alla slag av materiel.

En utgangspunkt for resonemanget ar att omlaggningen skall vara
budgettekniskt neutral. Detta innebdr att de reala resurser som kan anvéndas
for forsvarsandamal inte skall paverkas av omlaggningen till
lanefinansiering som sadan. Det vore budgettekniskt fel att se en
omlaggning som en majlighet att 6ka utrymmet for investeringar. Ett sadant
felaktigt resonemang fordes i mitten av 1990-talet ifraga om investeringar i
vagar och jarnvégar. Genom att inféra lanefinansiering for nya objekt
samtidigt som avskrivningar pa befintliga objekt kunde finansieras med
nedskrivning av statskapitalet ansags att ett anslagsutrymme 6vergangsvis
skulle skapas genom att anslaget belastades bara med avskrivningar
(amorteringar) och ranta pa de nya objekten. Forslaget genomfordes aldrig.

6.4.1 Overgangseffekter pa kort sikt

Om o6vergangen for enkelhetens skull antas ske i en fran
verksamhetssynpunkt stabil situation innebér en 6vergang till
lanefinansiering av beredskapsinvesteringarna i grunden att en forskjutning
sker av anslagsbelastningen mellan olika anslag.

Anskaffningarna inklusive férandring av lager for beredskapsvaror uppgick
ar 2004 till 9 099 miljoner kronor. Detta belopp skulle ha tagits upp som
nyupplaning om lanemodellen tillampats. Det totala utfallet under anslaget
6:2 Materiel, anldggningar samt forskning och teknikutveckling var 17 392
miljoner kronor. Om anskaffningen av beredskapstillgangarna hade
lanefinansierats detta ar hade saledes anslagsutfallet i stéllet blivit 8 293
miljoner kronor.

Samtidigt hade (under forutsattning att anslagsstrukturen varit oférandrad)
anslaget 6:1 Forbandsverksamhet och beredskap m.m. belastats med
amorteringar (motsvarande avskrivningar och nedskrivningar samt
lagerforandring) och ranta. Avskrivning och nedskrivning uppgick till 8 106
miljoner kronor och lagerékning (netto) till 369 miljoner kronor.
Kostnaderna for anvandning av materiel finns redovisade i resultatrdkningen
oberoende av om de passerat beredskapslager eller andra lager eller om de
anvants direkt i produktionen. Kostnaderna for avskrivningar,
nedskrivningar och lageruttag uppgar saledes till ca 8,1 miljarder kronor.

Den rantesats som skulle ha applicerats pa lanet beror pa utformningen av
lanemodellen. Tidigare har som en mojlighet angivits anvandning av statens
avkastningsranta. | avsnitt 4.1.2 gjordes en berékning utifran en ranta om 5
procent som ligger mycket néra den avkastningsranta om 4,97 procent som
regeringen faststallde for ar 2004. Réantekostnaden uppgar med detta
antagande till ca 4,5 miljarder kronor.

31



Forvaltningskostnadsanslaget skulle saledes ha belastats med ca 12,6 (8,1 +
4,5) miljarder kronor ytterligare budgetaret 2004. Det totala utfallet pa detta
anslag skulle da ha blivit ca 34 miljarder kronor, vilket &r nastan 60 procent
mer &n det utfall om 21, 4 miljarder kronor som redovisades budgetaret
2004 i det nuvarande finansieringssystemet. Eftersom investeringsanslaget
skulle ha varit 9,1 miljarder kronor mindre, blir nettoeffekten pa anslagen
till forsvaret en anslagsdékning med 3,5 miljarder kronor. Samtidigt minskar
anslaget till rantor pa statsskulden med rantorna, dvs. 4,5 miljarder kronor.
Nettoeffekten pa statsbudgeten blir saledes mycket liten.

I verkligheten &r forsvarets verksamhet for nérvarande inte i ett stabilt lage.
Tvértom &ger en av de storre omlaggningarna av forsvarspolitiken som skett
pa manga decennier rum nu. Detta har konsekvenser for en 6vergang till att
finansiera beredskapstillgangar med Ian i stéllet for anslag. Huvudproblemet
ur budgetteknisk synvinkel ar att det kan vara svart att komma fram till en
entydig ekonomisk niva for verksamheten sa att anslagen langsiktigt kan
berdknas. Neutralt uttryckt uppkommer detta av att de ekonomiska ramar
som faststallts for forsvaret innehaller en blandning av (i stort sett)
kostnader, dvs. resursforbrukning, och anskaffningsutgifter. I ramarna ingar
inte heller kostnader for avveckling i form av nedskrivningar av utrangerad
materiel.

Vad som krévs &r att politiskt komma Gverens om nya ramar uttryckta i de
framtida kostnader (resursforbrukning) som kan tillatas for forsvarsandamal.
Man behover ocksa komma dverens om hur kostnader skall hanteras for
nedskrivningar for materiel som utrangeras. En 6vergangslosning skulle
kunna anvéndas for detta behov, dar statskapitalet behalls under
avvecklingstiden och omvandlas till 1an forst da denna ar slut. Man behéver
ocksa lagga fast det langsiktigt genomsnittliga innehav av
beredskapstillgangar som den nya organisationen kraver (eller som tillats av
den ekonomiska ram som l&ggs fast for de totala kostnaderna) for att
harigenom komma fram till en kostnadsmassa (avskrivningar som ar
desamma som amorteringar plus ranteutgifter). Eftersom en sadan
kostnadsmassa kommer att ingd i ett tekniskt justerat utgiftstak ar det extra
viktigt att hamna ratt fran bérjan.

Processen underlattas sannolikt inte av att det redan i nuvarande
finansieringssystem rader delade meningar om var balansen finns mellan
forsvarets uppgifter och de ekonomiska ramarna (och detta fore besparingar
till foljd av utgiftstaket).

6.4.2 Langsiktiga konsekvenser

| en situation som den det militara forsvaret for narvarande befinner sig i,
dar verksamheten forandras radikalt, saknas ofta en fast grund for att
berdkna de langsiktiga ekonomiska ramarna for verksamheten. De som
varnar om forsvarets verksamhet (representerade framst av berdrda
myndigheter, FOrsvarsdepartementet och Forsvarsutskottet) och de som
frdmst varnar om statens samlade ekonomi (representerade framst av
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Finansdepartementet och Finansutskottet) kan alltsa fa svarigheter att
komma 6verens om en langsiktig ekonomisk ram. Ett misstroende i denna
del kan antingen I6sas genom att planeringshorisonten kortas ned eller sa
kan den leda till Iangsiktigt besvarliga relationer och politisk osakerhet inom
verksamhetsomradet. Det & mot denna bakgrund viktigt att det finns
overenskommelser om hur mal och ekonomiska ramar inledningsvis och pa
sikt skall faststéllas. | det fortsatta resonemanget utgas fran att en sadan niva
kan etableras.

Aven om en langsiktig ekonomisk niva har kunnat laggas fast kommer
verksamhetsforandringar att tydligt framga i det nya systemet pa ett satt som
inte galler nu. Det ar framst dessa skillnader som kan vara intressanta att se
som langsiktiga konsekvenser av en 6vergang till att lanefinansiera
beredskapsinvesteringar.

Strukturella forandringar inom forsvarspolitiken som far till konsekvens att
befintlig materiel tas ur organisationen medfor att nedskrivningskostnader
uppkommer (under forutsattning att det inte & marknadsmaéssigt och
politiskt mojligt att sélja tillgdngarna till tminstone oavskrivet varde).
Dessa kostnader maste tickas fran anslag for att gora det mojligt att betala
tillbaka lan. Det galler saval mindre forandringar av strategiska skal som
stora omorganisationer. Anslagsbehovet uppkommer de ar da utrangeringen
sker.

A andra sidan medfor inte anskaffning av nya vapensystem behov av anslag
som det gor i nuldget. Vid en omstrukturering innebar detta att nya
tillgangar lanefinansieras varvid anslaget paverkas enbart av ranta pa de nya
lanen och avskrivningar (amorteringar) det aret. Samtidigt kraver
anskaffningarna att langsiktiga ekonomiska bedémningar gors eftersom de
kommer att binda framtida anslagsutrymme. En langsiktigt hallbar
ekonomisk planering blir darfor ett anda viktigare inslag i forsvarsstyrning
och forsvarsbeslut &n nu. Hur och av vem dessa kalkyler genomfors beror pa
hur formerna for att styra forsvaret utvecklas.

Om statsmakterna aven framover anvénder ett utgiftstak av dagens modell
kraver omstruktureringar av olika slag saledes att det finns former for hur
omstruktureringarna skall hanteras rent budgettekniskt sa att de blir mojliga
att genomfora inom ramen for ett utgiftstak. Ocksa har beror ordningen av
hur formerna for att styra forsvaret utvecklas.

I nuvarande system med utgiftstak anvands forsvarets anslag for att
astadkomma sadana besparingar som ar nédvandiga for att utgiftstaket inte
skall 6verskridas. Besparingsatgarder kan komma att behéva genomforas
aven framover. Det blir da inte mojligt att anvanda investeringar i
beredskapstillgangar for att astadkomma besparingarna om dessa finansieras
med Ian. Det finns dock naturligtvis precis som nu I6pande utgifter att spara
pa men de ar inte lika latta att paverka som materielanskaffningarna.
Utgifterna for avskrivningar (amorteringar) och ranta kan man t.ex. paverka
endast marginellt genom att avsta fran eller senareldgga anskaffningar.
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Som framgick av foregaende avsnitt ar situationen osaker om forsvarets
framtida situation och om hur den férsvarsmateriel som finns skall hanteras
framdver. Av den anledningen &r det for nérvarande en ovanligt oséker
tidpunkt for att hantera en 6vergang till lanefinansiering. Detta forhallande
skulle kunna forlanga 6vergangsproblemen av ett snabbt beslut om en
overgang till lanefinansiering.
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