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FORORD

Forord
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Ekonomistyrningsverket redovisar resultatet i denna rapport — Stod till Forsvarets
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som hiarmed 6verldmnas. Uppdraget dr darmed avslutat.
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SAMMANFATTNING

1 Sammanfattning

Ekonomistyrningsverkets uppdrag har varit att 1dmna stod till Forsvarets
materielverk, Fortifikationsverket och Forsvarsmakten i utvecklingen av den
ekonomiska rapporteringen och resultatredovisningen till regeringen, sa att dessa &r
andamaélsenligt utformade for regeringens behov. I enlighet med uppdraget har
Ekonomistyrningsverket lagt sarskilt fokus pd myndigheternas budgetunderlag och
arsredovisningar samt tagit hinsyn till mal for Forsvarsmaktens operativa formaga.

Ekonomistyrningsverket har valt att inte ldmna uttryckliga forslag om den fortsatta
utvecklingen av den ekonomiska styrningen av Forsvarets materielverk,
Fortifikationsverket och Forsvarsmakten. I stéllet limnar Ekonomistyrningsverket
sina dverviganden som ett underlag for regeringens fortsatta arbete med
utvecklingen av den ekonomiska styrningen av dessa myndigheter.

Ekonomistyrningsverkets utgdngspunkter for 6vervigandena dr riksdagens och
regeringens bestimmelser om ekonomisk styrning i staten.

Ekonomistyrningsverket kan konstatera att de styrdokument, som Forsvarets
materielverk, Fortifikationsverket och Forsvarsmakten ska redovisa sina resultat i
forhéllande till, &nnu inte har anpassats sé att de aterspeglar statsmakternas senaste
beslut om det militdra forsvaret och mal for Férsvarsmaktens operativa formaga.
Bland annat finns inte regeringens méal for Forsvarsmaktens operativa formaga i
regeringens styrdokument till myndigheterna. Mélet for Forsvarsmaktens operativa
forméga ér ett viktigt ingangsvérde for att kunna definiera och avgrénsa vilka
resultat, det vill sdga prestationer och effekter, som Forsvarets materielverk,
Fortifikationsverket och Forsvarsmakten ska redovisa i sina resultatredovisningar till
regeringen. Styrdokumenten kan dérfor behdva ses Gver for att myndigheternas
resultatredovisningar ska vara andamaélsenligt utformade for regeringens behov.

Ekonomistyrningsverket menar att om flera myndigheter ska samverka mot ett
gemensamt mél kan det finnas skél for regeringen att 6verviga om det &r
andamalsenligt att en eller flera av myndigheterna ska genomfora sin verksamhet pa
uppdrag av ndgon av de andra. Ett annat sétt for regeringen att styra kan vara att
tydligare ange de enskilda myndigheternas uppgifter och ansvar och att stilla krav pa
att myndigheterna ska samverka utifran sina respektive uppgifter for att na ett
gemensamt mal.

Med en gemensam struktur i investeringsplanerna skulle regeringen fa underlag for
en sammanhallen uppfoljning av planerade investeringar inom materiel- och
infrastrukturforsorjningen av forsvaret. Regeringen kan da tillforsékra sig om att den
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faststéllda planeringen ger forutséttningar for att nd uppsatta mal for
Forsvarsmaktens operativa formaga. En sadan enhetlig struktur skulle ocksa ge
regeringen mdjlighet att redovisa en sammanslagen investeringsplan for
forsvarsmateriel och forsvarsinfrastruktur till riksdagen. Uppgift om respektive
myndighets finansieringsbehov for att genomfora de planerade investeringarna skulle
kunna redovisas i anslutning till den sammanslagna investeringsplanen.

Ekonomistyrningsverket kan se en vinst med att de myndigheter som ska ta fram
investeringsplaner for samhéllsinvesteringar 1 mdjlig utstrackning anvinder samma
prognoser for valuta, inflation och réntor nér de berdknar utgifterna for planerade
sambhaéllsinvesteringar till investeringsplanen. Ekonomistyrningsverket kan ocksé se
en effektivitetsvinst med att en statlig aktr med kompetens inom omridet
sammanstiller eller gor de prognoser for valuta, inflation och réntor som
myndigheterna behover beakta i sin investeringsplanering.

Enligt Ekonomistyrningsverket bor planering och finansiering hallas samlat i en
myndighet. Detta foljer av skrivningen i férarbetena till myndighetsférordningen om
att myndighetens ledning bor ha ett ansvar som svarar mot befogenheten, dvs.
ledningen bor ansvara infor regeringen i samma man som den tilldelats
handlingsutrymme och ekonomiska ramar. I dag ar det Forsvarets materielverk som
disponerar anslag for anskaffning av férsvarsmateriel och tillhérande
bemyndiganderam.

Med utgangspunkt i forarbetena menar Ekonomistyrningsverket dérfor att det kan
Overvégas att Forsvarets materielverk far ansvar for att ta fram och redovisa forslag
till investeringsplan for anskaffning av forsvarsmateriel i sitt budgetunderlag och for
att framstilla till regeringen om anskaffning av férsvarsmateriel. Investeringsplanen
bor dé tas fram efter samrad med Forsvarsmakten och utga fran Férsvarsmaktens
befintliga och kommande bestillningar. Om regeringen beddmer att det finns behov,
kan Forsvarets materielverk uppdras att bifoga ett yttrande fran Forsvarsmakten om
investeringsplanen nir den ldmnas till regeringen.
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2 Uppdraget

Den 17 december 2020 gav regeringen Ekonomistyrningsverket i uppdrag att [amna
stod om ekonomisk styrning till Forsvarets materielverk, Fortifikationsverket och
Forsvarsmakten.'

Enligt uppdraget ska Ekonomistyrningsverket lamna stod i utvecklingen och
uppfoljningen av myndigheternas finansiella styrning och resultatstyrning, bland
annat om de investeringar som respektive myndighet har ansvar for.

I uppdraget har dven ingatt att Idmna stod i utvecklingen av den ekonomiska
rapporteringen och resultatredovisningen, med sérskilt fokus p4 myndigheternas
budgetunderlag och arsredovisningar, sa att dessa dr &ndamalsenligt utformade for
regeringens behov. [ uppdraget ska Ekonomistyrningsverket ta hinsyn till mal {or
Forsvarsmaktens operativa formaga.

Ekonomistyrningsverket ska redovisa iakttagelser och forslag till tgérder 16pande
samt i en rapport till Regeringskansliet (Forsvarsdepartementet och
Finansdepartementet) senast den 15 oktober 2022.

21 Avgransningar

I fréga om Forsvarets materielverks, Fortifikationsverkets och Forsvarsmaktens
resultatredovisningar i arsredovisningen har Ekonomistyrningsverket avgriansat
overviaganden till bestimmelserna i den externa ekonomiska styrningen for att
budgetunderlagen och arsredovisningarna ska vara &ndamélsenligt utformade for
regeringens behov. Forutom vissa generella iakttagelser om resultatredovisningarna
har Ekonomistyrningsverket avgrénsat iakttagelserna till resultatredovisningen i
fraga om anskaffning av materiel. P4 motsvarande sitt har 6verviganden avgrinsats
till redovisningen av forslag till investeringsplan i budgetunderlaget.

2.2 Arbetssatt

Vid det har uppdragets start hade Ekonomistyrningsverket sedan tidigare uppdrag ett
etablerat arbetssétt som innebar att till stor del vara pa plats hos Forsvarets
materielverk och Forsvarsmakten. Detta for att kontinuerligt kunna ldmna forslag pa
atgirder vid respektive myndighets padgaende arbete med att utveckla och ta fram de
ekonomiska underlag som myndigheterna ldmnar till regeringen. Under pandemin
forédndrades arbetsséttet och ménga av métena fick genomforas antingen som
telefonkonferenser eller digitala moten.

" Regeringsbeslut F62020/01216 (delvis) F62020/01269 (delvis), 2020-12-17. Uppdraget finns i sin helhet i bilagan till
rapporten.
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Vid slutet av 2021 gjorde Ekonomistyrningsverket en uppf6ljning av det stodjande
arbete som genomfordes under nuvarande regeringsuppdrags forsta hélft.
Ekonomistyrningsverket bedomde da att Forsvarets materielverk,
Fortifikationsverket och Forsvarsmakten hade dkat formégan inom ekonomistyrning
och att myndigheterna samverkade med varandra i strre utstrackning 4n tidigare.
Dartill bedomde Ekonomistyrningsverket att omstéllningen inom
materielforsdrjningen var inne i en ny fas dér féarre principiella frdgor behdvde
stdmmas av och diskuteras med Ekonomistyrningsverket. Av det f6ljde att
Ekonomistyrningsverket bedomde att uppdraget kunde fortsétta med en nigot
forédndrad inriktning och med avgrinsning till den externa styrningen.

Den fordndrade inriktningen i uppdraget medforde att den tidigare metoden att vara
pa plats pad myndigheterna for att delta i deras lopande arbete inte ldngre bedomdes
vara en passande form for Ekonomistyrningsverkets stod.

Enligt uppdraget ska Ekonomistyrningsverket ldmna stod avseende utvecklingen av
den ekonomiska rapporteringen och resultatredovisningen och ha sérskilt fokus pé
myndigheternas budgetunderlag och arsredovisningar sé att dessa &r &ndamalsenligt
utformade for regeringens behov. Under den avslutande perioden i uppdraget har
Ekonomistyrningsverket i storre utstrackning 4n tidigare arbetat med
dokumentstudier av bland annat de budgetunderlag och &rsredovisningar som
myndigheterna har lamnat till regeringen.

I den avslutande fasen av uppdraget har Ekonomistyrningsverket genomfort en
workshop med Forsvarets materielverk om resultatredovisningen i arsredovisningen.

2.3 Utgangspunkter i detta uppdrag

Ekonomistyrningsverkets utgdngspunkter i detta uppdrag har enligt uppdraget varit
att ldmna stdd i utvecklingen av den ekonomiska rapporteringen och
resultatredovisningen till regeringen sa att dessa dr andamalsenligt utformade for
regeringens behov. I enlighet med uppdraget har Ekonomistyrningsverket lagt
sérskilt fokus p&d myndigheternas budgetunderlag och arsredovisningar samt tagit
hansyn till mal for Forsvarsmaktens operativa formaga.

Ekonomistyrningsverket utgar dven frin riksdagens och regeringens bestimmelser
om ekonomisk styrning i staten.

I propositionen om totalforsvaret 2021-2025 bedémde regeringen att arbetet med att
utveckla styrningen och uppf6ljningen av myndigheterna inom det militira forsvaret
bor fortsétta. Enligt regeringen bor styrningen inriktas pa att bli mer strategisk genom
att vara tydlig, langsiktig, verksamhetsanpassad och inriktad mot verksamhetens
resultat. Det dr viktigt att Forsvarsmakten och 6vriga myndigheter i det militéra
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forsvaret arbetar utifran principen utformning i enlighet med avdelad ekonomi. Det
innebdr att anskaffning av materiel savél som forbandsverksamhet méste anpassas
efter tillgéngliga medel, till exempel nér det géller volym och kravspecifikationer.
Regeringen anser dven att metoderna for uppfoljning och utvardering av
verksamheten behdver utvecklas.?

I totalforsvarspropositionen anforde regeringen vidare att Forsvarsmakten ska
upprétthalla och utveckla det militira forsvaret men att 4ven andra aktorer bidrar till
maéluppfyllelsen, déribland Forsvarets materielverk och Fortifikationsverket.
Regeringen anforde vidare att for att en tillvéxt av krigsorganisationen och
forstarkning av den operativa formégan ska kunna astadkommas bor det aterspeglas i
styrningen av myndigheterna. Det vill sdga att mélet for det militéra forsvaret ar
gemensamt for samtliga myndigheter inom det militira forsvaret och att samtliga
myndigheter bor bidra till maluppfyllelsen samt till att 6ka Forsvarsmaktens
operativa formaga. Regeringen bedéomde att mal for den operativa formagan kommer
att forbattra forutsittningarna till att folja upp utvecklingen av den operativa
formagan.’

Forsvarsutskottet delade regeringens bedomning att styrningen av det militéra
forsvaret bor inriktas pé att bli mer strategisk genom att vara tydlig, langsiktig,
verksamhetsanpassad och resultatinriktad.*

Utgangspunkterna for Ekonomistyrningsverkets 6verviganden i detta uppdrag utgar
dels fran riksdagens och regeringens inriktning av férsvarsmyndigheterna, dels fran
riksdagens och regeringens bestimmelser om ekonomisk styrning i staten och
regeringens styrning av statsforvaltningen. Regeringen beslutar om generella
regelverk for ekonomisk styrning samt om myndigheternas ansvar och befogenheter.
Regeringen beslutar d&ven om de specifika forutsittningarna for varje myndighets
verksamhet i myndighetens instruktion, i arliga regleringsbrev och i Gvriga
regeringsbeslut.

2 Prop. 2020/21:30, Totalférsvaret 2021 — 2025, 5.92, bet. 2020/21:F6U4, rskr. 2020/21:135,
rskr. 2020/21:136.

3 Prop. 2020/21:30, Totalférsvaret 2021-2025, s.94, bet. 2020/21:F6U4, rskr. 2020/21:135,
rskr. 2020/21:136.

4 Bet. 2020/21:F6U4, rskr. 2020/21:135, rskr. 2020/21:136.
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3 En fortsattning pa
Ekonomistyrningsverkets tidigare uppdrag

I denna rapport redovisar Ekonomistyrningsverket resultatet av uppdraget som
regeringen beslutade i december 2020 om att lamna stod till Forsvarets materielverk,
Fortifikationsverket och Forsvarsmakten avseende ekonomisk styrning. Uppdraget
kan ses som en fortséttning pa de tidigare uppdrag som Ekonomistyrningsverket har
fatt med anledning av Statskontorets och Ekonomistyrningsverkets forslag som
redovisades i1 Statskontorets rapport Nér planering moter verkligheten —
Forsvarsmaktens interna ledning, styrning och uppfoljning (2018:27) med
Ekonomistyrningsverkets bedomning av dndamalsenligheten i Forsvarsmaktens
investeringsplan (bilaga 4). Det finns dérfor skl att kortfattat dterge vad som
redovisats utifrdn dessa uppdrag.

3.1 Statskontorets uppdrag om intern ledning, styrning och
uppfdljning inom Forsvarsmakten

Under 2018 gav regeringen Statskontoret i uppdrag att utreda &ndamalsenligheten i
Forsvarsmaktens underlag till budgetprocessen. Statskontorets beddmning skulle
utgd fran ekonomisk styrning, planering pa kort och lang sikt, omvarldsfaktorer,
uppfoljning och transparens. Analysen skulle vidare omfatta i vilken grad
Forsvarsmaktens metoder for ekonomisk planering svarade upp mot de ramar som
foljer av regeringens beslut, sdisom Forsvarsmaktens uppdrag och finansiering.
Utifran analysen skulle Statskontoret 1amna forslag till atgdrder som Forsvarsmakten
eller regeringen bor vidta for att forbattra forutsittningarna for en vél fungerande
intern ledning, styrning och uppfdljning. Inom ramen for denna del av uppdraget
skulle Statskontoret ta hdnsyn till de rekommendationer som
Ekonomistyrningsverket limnade till Férsvarsmakten 2010.°

Inom ramen for uppdraget kom Statskontoret i sin tur Gverens med
Ekonomistyrningsverket om att Ekonomistyrningsverket skulle utreda
dndamalsenligheten i de investeringsplaner for samhaéllsinvesteringar som
Forsvarsmakten lamnar 1 budgetunderlaget. Ekonomistyrningsverket redovisade sina
iakttagelser och rekommendationer i november 2018 i promemorian ESV:s
bedomning av dindamalsenligheten i Férsvarsmaktens investeringsplan.®

5 Regeringsbeslut F62018/00223/MFI, Uppdrag till Statskontoret avseende intern ledning,
styrning och uppfdljning inom Férsvarsmakten.
8 ESV:s bedémning av &ndamélsenligheten i Férsvarsmaktens investeringsplan, dnr 2018-00176.
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3.1.1 Ekonomistyrningsverkets rekommendationer

Ekonomistyrningsverket konstaterade att Forsvarsmaktens investeringsplan inte
foljde bestdmmelserna for statliga investeringar’ eller utgdngspunkterna for
materielforsdrjningens planerings- besluts- och uppfdljningsprocess®.
Ekonomistyrningsverket anség att informationen i investeringsplanen varken gav en
oversikt Over materielobjektens eller vidmakthallandeatgéirdernas forvintade utfall
over tid eller hur Forsvarsmakten avsag att prioritera materielforsoérjningen inom
berdknat anslag. Det berodde pé att de ekonomiska utfallen (leveranserna) som
redovisades for objekten och atgérderna inte var Forsvarsmaktens bedomning av vad
som faktiskt skulle komma att intrdffa. Det géllde bade tidpunkt for utfallet och det
faktum att utgifterna for vissa materielobjekt var underskattade pa grund av att
finansiella risker inte hade prissatts och riknats in per objekt.’

Ekonomistyrningsverket uppmérksammade att av det redovisade utfallet for
materielobjekten och dtgirderna for perioden 2019-2025 skulle cirka 29 miljarder
kronor komma att utga eller senareldggas till efter 2025.10 De objekt som lyftes bort
ur planen skulle inte komma att bidra till den operativa formégan fore 2025. Enligt
Ekonomistyrningsverket gjorde investeringsplanens utformning och innehall att det
planerade utfallet inte var mojligt att uppnad utan ytterligare finansiering.
Ekonomistyrningsverket ansag att det faktum att uppfoljningen genomfordes mot ett
planerat utfall som, redan nér det redovisades i budgetunderlaget, avvek frén
Forsvarsmaktens forvintade utfall, inte mojliggjorde en dndamélsenlig styrning och
uppfoljning.

Uppgifterna i investeringsplanen anvindes for att bedoma utvecklingen av
Forsvarsmaktens operativa forméga och for att fatta beslut om planering av andra
delar av verksamheten. Ekonomistyrningsverket ansag att bristerna, i form av
Overskattade materielleveranser och dverskattat genomférande av
vidmakthallandeatgérder, gjorde att Férsvarsmakten och regeringen inte kunde fatta
vél underbyggda beslut och utveckla den operativa formagan effektivt. Den
strukturellt 6verskattade forvantade forméageutvecklingen som blev en effekt av
bristerna torde dven, enligt Ekonomistyrningsverket, ha konsekvenser i andra
sammanhang dar informationen var en del av regeringens beslutsunderlag.

7 9 kap. férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

8 SOU 2014:15, Investeringsplanering fér férsvarsmateriel — En ny planerings-, besluts- och uppféljningsprocess,
betankande av Investeringsplanering for forsvarsmateriel.

9 For att ta hojd for detta gjorde Férsvarsmakten en aggregerad justering baserat pa erfarenhetsvarden men tog inte héjd
for hela det férvantade behovet.

0 Inkluderar de objekt och atgarder som sarredovisas i tabell under investeringsplanen och den ej ersatta

prisomrakning som inte ar med i investeringsplanen.
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Ekonomistyrningsverket konstaterade att Férsvarsmakten dskade'' mer resurser fran
och med 2019 men att det huvudsakligen avsdg annan verksamhet 4n de
ofinansierade materielobjekten och 4tgirderna i investeringsplanen. Askandet
uppgick till 64,6 miljarder kronor'? under &ren 2019-2025 varav 5,5 miljarder kronor
skulle ticka en del av den ofinansierade delen av investeringsplanen. Utifran det som
gick att utldsa av Forsvarsmaktens budgetunderlag uppfattade
Ekonomistyrningsverket att det samlade behovet av anslagstillskott for den
davarande och kommande forsvarsinriktningsperioderna var 88,2 miljarder kronor.!?

Eftersom arbetet med ett nytt forsvarsbeslut pagick, dir en rittvisande bild av det
ekonomiska nuléget var av stor betydelse, var det enligt Ekonomistyrningsverket
angeldget att snarast komma till ritta med bristerna i beslutsunderlagen.

Ekonomistyrningsverket noterade vidare att regeringen inte fullt ut hade
implementerat processen for planering, beslut och uppfoljning av investeringar.
Enligt Ekonomistyrningsverkets mening var regeringens beslut att Férsvarsmakten
bemyndigats att utreda ett formégebehov, forbereda anskaffning och anskaffa
materielobjekt betydelsefullt for att materielférsorjningen skulle kunna bedrivas
effektivt. Med det menade Ekonomistyrningsverket att de anslagsmedel som tilldelas
anvénds for att pa bdsta sétt bidra till den operativa formégan i krigsforbanden och
for att minska de finansiella och verksamhetsméssiga riskerna i planen.

Utifran iakttagelserna rekommenderade Ekonomistyrningsverket att:

— Investeringsplanens innehall ska utga fran aktuell information om nér det
ekonomiska utfallet per objekt forvints intrdffa. De planerade och bestillda
materielobjektens och atgdrdernas forvéintade utgifter ska rymmas inom given
ekonomisk ram respektive budgetar.

— Objektspecifika finansiella risker som beror pa avtalens villkor och som inte
ersétts av en anslagsupprikning, bor prisséttas, och hénforas till respektive
objekt.

— Regeringen bor styra Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk mot att i storre
utstrdckning valuta- och réntesikra via Riksgéldskontoret.

— Regeringen implementerar besluten om att Férsvarsmakten bemyndigas att fa
utreda formagebehov, forbereda anskaffning och anskaffa materielobjekt.

" Férsvarsmaktens budgetunderlag fér 2019-2021.

2 varav 13,4 miljarder kronor fér finansieringen av den del av perspektivplaneringen som enligt Férsvarsmakten avser
verksamhet som vidmakthaller ambitionen i Inriktningsbeslutet 2016-2020.

3 Varav 5,25 miljarder var det tillagg som ESV gjorde for att kompensera for att Férsvarsmakten inte raknat med
prisomrakning for aren 2021-2025.
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3.1.2 Statskontorets beddémningar och férslag

Statskontoret 1dmnade ett antal beddmningar och forslag om Forsvarsmaktens interna
ledning, styrning och uppfoljning.

Statskontorets bedémningar

Statskontoret bedomde att de ekonomiska underlag som Forsvarsmakten ldmnat till
regeringen inte var &ndamaélsenliga for regeringens ekonomiska styrning, planering
och uppfoljning. Underlagen var inte tillrackligt tydliga nar det géllde myndighetens
ekonomiska tillstind och behov.

De ekonomiska underlagen var inte tillrickligt transparenta, bland annat for att de
var ofullstidndiga eller inte tillrdckligt begripliga och tillforlitliga. Detta berodde
bland annat pa att Forsvarsmakten utgatt fran antaganden om framtida tillskott, att
investeringsplanen inte foljde regelverket for statliga investeringar och att
konsekvensbeskrivningarna inte varit tillrdckligt konkreta och rittvisande.
Statskontoret beddmde samtidigt att Forsvarsmakten énda hade forbéattrat underlagen
och den interna styrningen och uppfoljningen och att det i sin tur 6kade
forutsittningarna for att underlagen skulle kunna bli mer &ndamalsenliga. Samtidigt
aterstod ett ganska omfattande arbete.

Statskontoret beddmde att riksdagen, regeringen och Forsvarsmakten hade fort in
risker och osédkerheter i planeringen och att Forsvarsmakten darfor — varje ar —
behovde hantera en planering som dverskred myndighetens anslag. Detta hade lett till
att Forsvarsmakten aterkommande behdvde planera om, skjuta upp, reducera och ta
bort planerad verksamhet, anskaffningar och atgirder for att vidmakthalla materiel.

Statskontorets analys visade att problemen och bristerna i de ekonomiska underlagen
och den interna styrningen hade flera orsaker. De berodde dels pa faktorer som
Forsvarsmakten radde Gver, dels pa faktorer som regeringen och Forsvarets
materielverk ansvarade for.

Till exempel hade Forsvarsmakten tolkat mal och uppgifter alltfor ambitiost. Det
ledde till att Forsvarsmakten planerade in fler investeringar och mer verksamhet &n
vad det fanns medel till. Forsvarsmakten hade ocksa byggt planeringen pé
antaganden om kommande ekonomiska tillskott. Forsvarsmakten hade darfor skjutit
viktiga beslut och prioriteringar framfor sig in i nista inriktningsperiod.

Riksdagens och regeringens styrning hade ocksa bidragit till problemen och bristerna
bade i de ekonomiska underlagen och i Forsvarsmaktens ledning och styrning av
verksamheten. Statskontoret beddmde att vissa av riksdagens och regeringens beslut
om nya insatser, investeringar och ambitionshdjningar varken hade varit
verksamhetsmaéssigt eller finansiellt mojliga att genomfora. Statskontoret bedomde
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ocksa att regeringen inte hade hjilpt myndigheten att prioritera pa en dvergripande
niva. Regeringen hade samtidigt &ven begrinsat Forsvarsmaktens mdjligheter att
fordela resurser och prioritera inom den egna organisationen.

Statskontoret bedomde ocksé att brister i samspelet mellan Forsvarsmakten och
Forsvarets materielverk hade bidragit till problemen i planeringen. Det handlade om
att Forsvarsmakten inte hade fatt de underlag som myndigheten behdvde och att det
fanns brister i de objektsbeskrivningar som Forsvarets materielverk bistod
Forsvarsmakten med. Férsvarsmakten hade inte heller haft forutséttningar att
omprova och kvalitetssdkra Forsvarets materielverks underlag.

Statskontorets férslag

Statskontoret anség att flera olika delar av systemet behdvde fordandras pa ett
sammanhallet sitt for att problemen och bristerna skulle gé att 16sa. Statskontoret
bedomde att forsvarsomradet alltfor lange hade préglats av en oenighet mellan de
berdrda aktérerna om varfor problem med Forsvarsmaktens ekonomi och planering
uppstar ungefar halvvigs in i en inriktningsperiod. For att dstadkomma en varaktig
fordndring och ge Forsvarsmakten langsiktiga planeringsforutséttningar behovde
regeringen, Forsvarets materielverk och Forsvarsmakten utifran sina roller och
uppgifter ta ett gemensamt ansvar for att komma till ritta med problemen och
bristerna. Statskontoret foreslog dérfor att Forsvarsmakten och regeringen skulle
vidta atgérder som syftade till att:

— gora de ekonomiska underlagen mer dndamalsenliga for budgetprocessen
— forbéttra forutsittningarna for en vél fungerande ledning, styrning och
uppfdljning inom Forsvarsmakten.

Statskontoret foreslog att Forsvarsdepartementet skulle ta initiativ till och leda ett
arbete for att utveckla andamalsenligheten i budgetunderlagen. Regeringen behdvde
dé tydliggora sina forvantningar pa underlagen, eftersom Forsvarsdepartementet och
Forsvarsmakten inte hade samma bild av vad som &r ett andamalsenligt
budgetunderlag. Forsvarsdepartementets enhet for militdr forméga och insatser
borde, enligt Statskontoret, ha huvudansvaret for att genomfora arbetet.

Statskontoret foreslog ocksé att Forsvarsmakten skulle utveckla &ndamalsenligheten i
budgetunderlagen och sikerstilla att investeringsplanen foljer regelverket for statliga
investeringar. Nar det giller investeringsplanen behovde Forsvarsmakten och
Forsvarets materielverk framfor allt utveckla beskrivningarna av de ekonomiska
riskerna i de olika projekten.

Statskontoret bedomde att Forsvarets materielverks stod till Forsvarsmakten nar det
géller att planera materiel- och logistikforsorjningen kunde forbéttras samt att
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Forsvarsmakten kunde ge Forsvarets materielverk béttre forutséttningar att klara sitt
atagande. Statskontoret foreslog darfor att regeringen skulle fora in denna
samverkansuppgift i de bAda myndigheternas instruktioner och ge
Ekonomistyrningsverket i uppdrag att utvirdera ansvarsférdelningen och samverkan
mellan de tvd myndigheterna.

Statskontoret foreslog att regeringen skulle sékerstélla att nya politiska beslut som
paverkar Forsvarsmakten &r finansiellt och verksamhetsméssigt genomforbara.
Regeringen skulle dérfor behdva se till att de konsekvensanalyser och
kostnadsberdkningar som olika aktorer tar fram infor forsvarspolitiska beslut lever
upp till kraven i kommittéforordningen, riktlinjerna for arbetet med
konsekvensutredningar i Regeringskansliet och propositionshandboken.

Forsvarsmakten borde i sin tur utveckla sina processer for att inrikta, planera och
folja upp verksamheten. Statskontoret foreslog att Forsvarsmakten skulle véinda pa
planeringsperspektivet i myndigheten sa att den ekonomiska ramen styr planeringen
pa kort och lang sikt. Foérsvarsmakten borde ocksa infora en princip om att
myndigheten inte fir planera in mer investeringar och verksamhet &n vad ramen
tillater.

Statskontoret foreslog att regeringen skulle forstirka och utveckla resultatstyrningen
av Forsvarsmakten for att gora det littare for Forsvarsmakten att hantera risker och
osdkerheter i planeringen. Statskontoret beddmde att regeringen skulle behova ge
Forsvarsmakten storre mdjligheter att pa egen hand fordela resurser och prioritera
inom den egna organisationen.

Statskontoret bedomde ocksé att Férsvarsdepartementet behdvde systematisera de
informella kontakterna med Forsvarsmakten. Forsvarsmakten behdvde 4 sin sida
utveckla sitt sitt att ta emot styrning fran regeringen och systematisera sina
informella kontakter med Regeringskansliet.'*

3.2 Ekonomistyrningsverkets rekommendationer till
regeringen 2019 om dndamalsenligheten i
Forsvarsmaktens investeringsplan

I regleringsbrevet for 2019 beslutade regeringen att Forsvarsmakten med stod av
Forsvarets materielverk och Ekonomistyrningsverket, skulle utveckla
Forsvarsmaktens investeringsplaner for anskaffning och vidmakthéllande av
forsvarsmateriel i enlighet med de rekommendationer Ekonomistyrningsverket
ldmnat. Resultatet av arbetet skulle tillimpas i budgetunderlaget for 2020-2022."

14 Statskontoret 2018:27, Nér planeringen méter verkligheten, Férsvarsmaktens interna ledning, styrning och uppféljning.
15 Férsvarsmaktens regleringsbrev fér 2019.
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For Forsvarets materielverk beslutade regeringen i regleringsbrevet for 2019 att
Forsvarets materielverk tillsammans med Ekonomistyrningsverket skulle ge stod at
Forsvarsmakten i sitt uppdrag att utveckla investeringsplanerna for anskaftning och
vidmakthallande av forsvarsmateriel. Resultatet av arbetet skulle tillimpas i
budgetunderlaget for 2020-2022 och budgetunderlaget 2021-2023 samt eventuella
ekonomiska underlag till regeringen infor forsvarsbeslutet 2021-2025.16

Ekonomistyrningsverket redovisade utvecklingen av Forsvarsmaktens
investeringsplan till regeringen i april 2019."7

Ekonomistyrningsverket ansag att Forsvarsmakten hade atgirdat merparten av
bristerna och genomfort vasentliga forbattringar i jamforelse med tidigare
budgetunderlag. Ekonomistyrningsverket uppfattade att Férsvarsmakten hade arbetat
med maélet att fatta biasta mojliga beslut utifran givna tidsramar och den information
som fanns att tillgd. [ investeringsplanen redovisade Forsvarsmakten for forsta
gangen myndighetens bedomning av de forvantade ekonomiska utfallen per objekt
inom den ekonomiska ramen. Objektspecifika finansiella risker hade inte prissatts
men till skillnad fran tidigare anvénde Forsvarsmakten erfarenhetsvirden
konsekvent. Riktlinjer for valutasékring hade utarbetats och implementeringen av
planerings- besluts- och uppféljningsmodellen pagick. Ekonomistyrningsverket
ansag att kvarvarande brister borde dtgirdas i planeringsarbetet infor
budgetunderlaget 2021-2023. I sammanhanget ville Ekonomistyrningsverket
uppmérksamma att for att dtgidrda de brister som kvarstod i férhallande till
Ekonomistyrningsverkets rekommendationer, var Forsvarsmakten beroende av att
Forsvarets materielverk vidtog atgérder.

Utover Ekonomistyrningsverkets tidigare iakttagelser och rekommendationer
uppmérksammade Ekonomistyrningsverket vid detta tillfalle att Forsvarsmaktens
investeringsplan inte var indelad i investeringsobjekt utan i bestéllningar.
Ekonomistyrningsverket konstaterade att en ombrytning av investeringsplanen fran
bestéllningar till objekt &r en forutséttning for en relevant styrning och uppfoljning av
materiel- och logistikforsorjningens objekt. Ekonomistyrningsverket anség ocksa att
tidsplanen for planeringsarbetet borde justeras for att ge forutséttningar for
myndigheterna att 1amna fullstindiga budgetunderlag.

Ekonomistyrningsverket konstaterade att implementeringen av den nya finansiella
styrmodellen hade resulterat i forbéttrade underlag till budgetprocessen.
Ekonomistyrningsverket sag positivt pa hur utvecklingen av styrningen inom

6 Férsvarets materielverks regleringsbrev for 2019.
T ESV 2019:31, Utveckling av Férsvarsmaktens investeringsplan, Ekonomistyrningsverkets iakttagelse av
Férsvarsmaktens budgetarbete fér 2020-2022.
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omridet for vidmakthallande av materiel samordnades med 6vrig utveckling av
styrningen inom Forsvarsmakten. Enligt Ekonomistyrningsverkets bedomning gav
det goda forutsittningar for en effektiv hushéllning av tilldelade medel.

Ekonomistyrningsverket iakttog utmaningen som foljer av osékerheten om den
langsiktiga ambitionen med Forsvarsmaktens verksambhet, vilket Férsvarsmakten
dven framfort i sitt — vid den tidpunkten — senaste budgetunderlag.
Ekonomistyrningsverket ansag dessutom att det faktum att det politiska
inriktningsbeslutet om helheten omfattar fem ar medan materielforsérjningen
forhéller sig till ett tolvarigt perspektiv, 6kar riskerna for en obalans mellan
uppgifter, ambition och ekonomi.

Ekonomistyrningsverket uppfattade att processen och ansvarsfordelningen i
Forsvarsmaktens planeringsarbete i grunden var &ndamalsenlig men noterade att det
fokus som statsmakterna ldgger pd materielforsorjningen har en inverkan pé arbetet.
Enligt Ekonomistyrningsverkets bedomning &r det viktigt att materielforsorjningen
hanteras som en av flera produktionsfaktorer. Ekonomistyrningsverket
rekommenderade att Férsvarsmakten skulle sékerstélla detta inom ramen for det
pagéende utvecklingsarbetet av hogkvarterets organisation och styrning.

3.3 Ekonomistyrningsverkets uppdrag 2019-2020 om att ge
stod till Forsvarets materielverk och Forsvarsmakten

I tidigare uppdrag fran regeringen har Ekonomistyrningsverket gett Férsvarsmakten
och Forsvarets materielverk stod i att utarbeta och utveckla de ekonomiska underlag
som myndigheterna limnar till regeringen.'® Arbetet redovisades i promemorian
ESV:s iakttagelser i regeringsuppdraget att stodja Forsvarsmakten och FMV 2019 —
2020."

Malet for arbetet var att Ekonomistyrningsverket skulle ge Forsvarets materielverk
och Forsvarsmakten stod sa att de bada myndigheterna kunde 1dmna s&
andamalsenliga underlag som mojligt, inte att granska arbetet och pavisa eventuella
brister. Ekonomistyrningsverket valde darfor att genomfora arbetet tillsammans med
myndigheterna i form av 16pande justeringar av arbetet med och i underlagen i
enlighet med Ekonomistyrningsverkets rekommendationer och forslag.

3.3.1 Betydande férbattringar har genomférts

I sin redovisning av uppdraget framférde Ekonomistyrningsverket att Forsvarets
materielverk och Forsvarsmakten — under utmanande forutsittningar — hade
genomfort betydande forbittringar av underlagen. Merparten av de brister som

8 F62018/01425/MF | (delvis), Uppdrag till Ekonomistyrningsverket att stédja Férsvarsmakten och Férsvarets materielverk.

9 ESV:s iakttagelser i regeringsuppdraget att stédja Férsvarsmakten och FMV 2019 — 2020, Ekonomistyrningsverket,
dnr. 2019-00649, 2020.
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Ekonomistyrningsverket hade redovisat i tidigare rapporter var atgdrdade.
Myndigheterna hade dven péabdrjat ytterligare utvecklingsarbete i linje med
Ekonomistyrningsverkets ursprungliga forslag pa atgéirder.

3.3.2 Behov av att reformera styrningen av férsvarets
infrastrukturférsorjning

Ekonomistyrningsverket konstaterade att det fanns behov av att reformera styrningen
av forsvarets infrastrukturforsorjning for att anpassa den till de krav som
forsvarspolitiken stéller. Den omfattande utbyggnad av det nationella férsvaret som
riksdagen beslutade i december 2020%° medforde behov av omfattande
infrastrukturella 4tgiarder. Ekonomistyrningsverket bedomde att de infrastrukturella
produktionsforutsittningarna sannolikt skulle komma att vara griansséttande for
Forsvarsmaktens tillvéxttakt varfor dtgirder for att korrigera brister i styrningen var
sarskilt angeldgna.

Sedan mitten av 2010-talet har bade materiel- och personalférsorjningen reformerats
som en f6ljd av den nya forsvarspolitiska inriktningen.?! Ekonomistyrningsverket
konstaterade att inga liknande atgédrder hade genomforts inom infrastrukturomradet.
Den ordning som tillimpades inom infrastrukturomrédet var i allt védsentligt
ofordndrad sedan 1990-talet da den infordes for att skilja 4gande och brukande at
samt att infora en ny finansieringsmodell inom den statliga fastighetsférvaltningen.?

Ekonomistyrningsverket konstaterade vidare att styrningen av forsvarets infrastruktur
inte i tillracklig utstrackning var koordinerad med 6vrig styrning av det militira
forsvaret och bedomde att detta behovde dtgirdas for att styrningen av
infrastrukturforsorjningen inte skulle bli ett hinder for tillvéxten eller driva kostnader
i genomforandet av den forsvarspolitiska inriktningen. Ekonomistyrningsverket
konstaterade ocksa att dessa atgarder kommer att behdva genomforas parallellt och
samordnat med genomforandet av tillvixten.

Ekonomistyrningsverket reckommenderade att regeringen skulle besluta om atgarder
for att I16pande kunna identifiera och omhénderta behov av att justera styrningen.
Dérutover rekommenderade Ekonomistyrningsverket ett antal konkreta atgarder for
att styrningen av infrastrukturforsorjningen skulle bli mer samordnad med 6vrig
styrning av det militdra forsvaret. Dessa rekommendationer syftade till att

20 Prop. 2020/21:30, Totalférsvaret 20212025, bet. 2020/21:F6U4, rskr. 2020/21:135, rskr. 2020/21:136.

21'SOU 2016:88, Logistik fér hégre férsvarsberedskap, betankande av Utredningen om en 6versyn

av materiel- och logistikférsérjningen till Férsvarsmakten, SOU 2016:63, En robust personal-

forsérjning av det militdra férsvaret, betdnkande av 2015 ars personalférsorjningsutredning.

2 Prop. 1991/92:44, Om riktlinjer fér den statliga fastighetsférvaltningen och ombildningen av byggnadsstyrelsen, m.m.
bet. 1991/92:FiU8, rskr. 1991/92:107, Prop. 1992/93:37, Om ny organisation for forvaltning av statens fastigheter och
lokaler, m.m., bet. 1992/93:FiU8, rskr. 1992/93:123.
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omhénderta specifika brister som Ekonomistyrningsverket hade iakttagit i arbetet
med uppdraget.

Utdver dessa redovisade Ekonomistyrningsverket dven ett antal iakttagelser och
rekommendationer kopplat till de kvarvarande brister inom materielférsérjningen
som var av sérskild betydelse att atgérda.

3.3.3 Hanteringen av finansiella risker behdvde utvecklas

Redan hosten 2018 rekommenderade Ekonomistyrningsverket att objektspecifika
finansiella risker som beror pé avtalsvillkor bor prisséttas, och hdnforas till
respektive objekt.” Ekonomistyrningsverket kunde dock konstatera att
Forsvarsmakten i budgetunderlaget for 2021-2023, i likhet med tidigare &r, hanterade
prisutvecklingen med en sammanlagd avsittning for investeringsplanens innehall
som helhet. Ekonomistyrningsverket noterade att inte heller bedomningen av
prisutvecklingen hade utvecklats utan baserades pa historiska erfarenhetsvirden. Den
brist som Ekonomistyrningsverkets tidigare hade identifierat — att vissa objekt var
underprissatta och att investeringsplanen darmed inte gav en rattvisande bild av hur
resurserna prioriteras — fanns kvar. Metodvalet med historiska erfarenhetsvéirden
innebar att avsittningen inte utgick frén de faktiska risker som fanns i den faststéllda
investeringsplanen.

Under 2020 uppméarksammade Ekonomistyrningsverket utover detta regeringen pa
brister i hanteringen av risker for fordyringar. Ekonomistyrningsverket bedomde att
det saknades en metod och process som resulterade i de bedomningar avseende
sannolika fordyringar som Forsvarets materielverk 1dmnade till Forsvarsmakten.
Ekonomistyrningsverket konstaterade att informationen om avsattningar for
sannolika fordyringar i Forsvarsmaktens investeringsplan varken redovisades
transparent i férhéllande till objekt eller metod. En konsekvens av detta var att det
var svart att bedoma investeringsplanens robusthet.

Ekonomistyrningsverket reckommenderade darfor att myndigheterna skulle atgiarda
dessa brister i riskhanteringen under arbetet med budgetunderlaget for 2022-2024
samt att de vid behov skulle redovisa en plan for hur de avség att 16sa kvarvarande
brister.

3.34 Brister kopplade till forsvarets dgande vid industrin

Ekonomistyrningsverket uppmérksammade &ven brister kopplat till forsvarets dgande
vid industrin (FAVI). FAVI ir tillgdngar i form av produktionsutrustning, testsystem
och materiel som staten dger men lanar ut till leverantorer inom industrin. Tidigare
inkluderades Forsvarets materielverks utgifter for anskaffning och utldning av FAVI

2 ESV 2019:31, ESV:s bedémning av dndamélsenligheten i Férsvarsmaktens investeringsplan.
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i den totalsumma som Forsvarets materielverk fakturerade Forsvarsmakten for den
materiel som levererats. Forsvarsmakten hade dirmed inkluderat utgifterna for FAVI
i anskaffningsvérdet for materielen. Det innebar att FAVI inte kunde urskiljas i
redovisningen.

Sedan den fordndrade finansiella styrmodellen for forsvarsmateriel inférdes 2019 har
hanteringen dndrats for de anslag som Forsvarsmakten disponerar. Det innebér att
Forsvarsmakten ska anskaffa och redovisa FAVI som egna avskrivningsobjekt.
Négot nytt forfarande for att redovisa den FAVI som Férsvarets materielverk dé
anskaffade hade dock inte implementerats. Ekonomistyrningsverket uppfattade att
det berodde pa att styrmodellen inte var anpassad for att Forsvarets materielverk ska
finansiera anskaffning av FAVI med anslag 1:3 Anskaffning av materiel och
anldggningar anslagspost 1 Leverantorsutgifter for leveranser.

Ekonomistyrningsverket konstaterade att dessa tillgingar inte redovisades i enlighet
med regelverket for statlig tillgingsredovisning,’* med undantag for FAVI som
Forsvarsmakten anskaffat frin januari 2019. FAVI hanterades inte heller transparant
inom ramen for styrningen av materielforsdrjningen.

Ekonomistyrningsverket rekommenderade att den myndighet som har behov av
FAVI ocksa ir den som finansierar och redovisar tillgdingen. Ekonomistyrningsverket
rekommenderade dven att myndigheterna skulle fa i uppdrag att i samband med
budgetunderlaget for 20222024 limna forslag pa hur FAVI skulle hanteras i
redovisningen, investeringsplanen samt i den planerings-, besluts- och
uppfoljningsmodell som tillimpas. Ekonomistyrningsverket forslog dven att en
analys borde genomforas for att sikerstilla att &ndamalen for de aktuella anslagen
omfattar FAVI.

3.35 Ett sammanhallet vidmakthallande av materiel

Ekonomistyrningsverket uppmarksammade dven det utvecklingsarbete som bedrivits
inom ramen for anslagsfinansieringen av atgirder for vidmakthallande av
Forsvarsmaktens materiel. Ekonomistyrningsverket rekommenderade regeringen att
genomfora fordandringen med sammanhéllet vidmakthéllande i enlighet med
hemstillan frén Forsvarsmakten.” Vidmakthéllande finansierades av tva olika
anslagsposter pa anslag 1:1 Forbandsverksamhet och beredskap. Enligt
Ekonomistyrningsverkets bedomning var &ndamalen dverlappande och menade att
uppdelningen begrinsar vinsterna med ansvarsovergangen inom vidmakthéllande och
mdjligheten att effektivt integrera vidmakthallande med Forsvarsmaktens
verksamhet. Ekonomistyrningsverket ansag att ett beslut om att samla

2 Férordningen (2000:606) om myndigheters bokféring, férordningen (2000:605) om arsredovisning och
budgetunderlag.
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vidmakthallandeutgifterna pa en anslagspost kan sikerstilla att grundldggande
forutsattningar for en effektiv verksamhet fanns pa plats for den tillvaxt som da stod i
fas att paborjas.

3.4 Ekonomistyrningsverkets rekommendationer och forslag
i juni 2022 om Fortifikationsverkets
investeringsverksamhet

I oktober 2021 gav regeringen Ekonomistyrningsverket i uppdrag att analysera
Fortifikationsverkets investeringsverksamhet och interna styrning och kontroll av
densamma. [ uppdraget ingick att f6lja upp om de ekonomiska underlag som
Fortifikationsverket ldmnar till regeringen varje ar ger goda forutsittningar for
regeringens styrning och uppfoljning. Vid behov skulle Ekonomistyrningsverket
lamna forslag till n6dvindiga fordndringar av verksamheten.

Den 15 juni 2022 ldamnade Ekonomistyrningsverket sin analys om
Fortifikationsverkets investeringsverksamhet till regeringen.

3.4.1 Utveckla den interna kontrollen i investeringsverksamheten

Inom ramen for uppdraget analyserade Ekonomistyrningsverket Fortifikationsverkets
rutiner for investeringsverksamheten. Ekonomistyrningsverket bedomde att
Fortifikationsverket i stort har genomarbetade rutiner for hur verksamheten ska
bedrivas, bade vad géller det 6ppna och det slutna bestdndet. Dock noterade
Ekonomistyrningsverket att Fortifikationsverket ett flertal gdnger hade 6verskridit
regeringens beslut om ekonomiska ramar for storre investeringar.
Ekonomistyrningsverket noterade att Fortifikationsverket hade vidtagit atgirder for
att stirka den interna kontrollen. Detta till trots foreslog Ekonomistyrningsverket att
Fortifikationsverket skulle infora ytterligare kontrollatgérder for att sékerstilla att
investeringsramarna inte overskrids. Dessa kontrollatgarder syftar till att stirka
Fortifikationsverkets interna kontroll i investeringsverksamheten ytterligare.

3.4.2 Fortydliga beddmningar om affarsmassighet

Fortifikationsverket ska genomfora sina forvarv av fastigheter pa ett affarsmassigt
sétt, men riksdagen har beslutat om att Fortifikationsverket far gora undantag fran
kravet pa affarsméssighet vid forvérv i vissa fall. Om forvérvet genomfors till ett
belopp 6ver marknadspris, behover Fortifikationsverket ta stillning till om forvarvet
and4 kan anses vara affarsméssigt eller om det finns skl till att avvika fran kravet pa
affarsmissighet. Ekonomistyrningsverket menade att i en sadan situation behdver
Fortifikationsverket vara tydligare i sin motivering av om forvirvet ér affarsméssigt
eller inte, samt motivera pa vilka grunder man har kommit fram till sin slutsats.

%5 ESV 2022:36, Analys av Fortifikationsverkets investeringsverksamhet.
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343 Den utdkade planen saknar koppling till Férsvarsmaktens tolvariga
investeringsplan

Ekonomistyrningsverket konstaterade att Fortifikationsverkets utdkade
investeringsplan har en tidshorisont som motsvarar Férsvarsmaktens
investeringsplan. Regeringen far dédrmed ett underlag dér det framgar i vilken takt
Fortifikationsverket planerar att genomfora investeringsobjekten som
Forsvarsmakten har bestillt vid den tidpunkt da investeringsplanen faststélls.
Ekonomistyrningsverket noterade dock att det i den utokade investeringsplanen inte
framgér vilka objektgrupper investeringsobjekten tillhor och att en tydlig koppling
till Férsvarsmaktens tolvériga investeringsplan ddrmed saknas.

344 Komplettera investeringsplaneringen med
realiserbarhetsbedémningar och antaganden pa totalniva

Investeringsplanerna som Fortifikationsverket redovisar till regeringen utgar fran
myndighetens interna produktionsplanering. Ekonomistyrningsverket bedémde att
investeringsplanen fungerar val for att visa planeringsldget i paborjade och planerade
investeringsprojekt. For att myndigheten ska kunna ge en rittvisande bild av de
forvantade arliga investeringsbeloppen behdvde Fortifikationsverket, enligt
Ekonomistyrningsverkets bedomning, dock komplettera investeringsplanen med
realiserbarhetsbedomningar och andra antaganden pa totalniva.
Ekonomistyrningsverket foreslog dven ett antal forandringar i den kompletterande
informationen om investeringar som Fortifikationsverket ldmnar i budgetunderlaget
och arsredovisningen, for att ge regeringen battre underlag fér uppfoljning av och
beslut om investeringsverksamheten. Ekonomistyrningsverket menade att de
underlag som Fortifikationsverket limnar &ven behdver kompletteras med underlag
som visar myndighetens bedomning av vilka investeringsvolymer som behovs for att
uppné de forsvarspolitiska méalen samt vad det faktiska utfallet forvintas bli.
Underlag som visar planer, mal och prognoser, som kan stéllas mot varandra och mot
andra bedomningar av hur de forsvarspolitiska malen ska uppnas.

Ekonomistyrningsverket bedomde ocksa att ett sddant rapporteringskrav bor leda till
att Fortifikationsverkets ansvarstagande for investeringsverksamheten dkar. Det pa
grund av att myndigheten far en tydligare uppgift att bedoma de bakomliggande
forutsittningarna for att planera och bedriva investeringsverksamheten i den
omfattning som krévs for att nd mélen for verksamheten.

3.4.5 Okad méjlighet att genomféra forsvarsbesluten

Ekonomistyrningsverket menade att kostnadskontrollen och regelefterlevnaden kan
oka om Fortifikationsverket utvecklar sina interna processer och styrdokument for
investeringsverksamheten enligt Ekonomistyrningsverkets forslag.
Ekonomistyrningsverket menade att genom att forsékra att regeringen far
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dndamaélsenlig information om investeringsverksamheten dkar mdjligheten att
genomfora forsvarsbeslutet i enlighet med riksdagens intentioner.

Ekonomistyrningsverket ansag att férslagen innebér att de underlag
Fortifikationsverket ska 1&dmna till regeringen blir bittre anpassade till de behov
regeringen har for styrning och uppfoljning. Dels genom att regeringen fér béttre
underlag for de enskilda projekt som regeringen beslutar om, dels genom att
investeringsplanen kan f6ljas upp pa en mer strategisk niva.

3.4.6 En mer svarplanerad investeringsverksamhet

Slutligen lyfte Ekonomistyrningsverket att &ven med robusta och fungerande
processer sa tyder den nu pagdende omvirldsfordndringen pé att
investeringsverksamheten star infor en situation som ar mer svarplanerad &n den har
varit pd manga &r.

3.5 Regeringen har informerat riksdagen om Statskontorets
och Ekonomistyrningsverkets bedomningar och forslag

I samtliga budgetpropositioner for 2020, 2021 och 2022 har regeringen i sin
resultatredovisning till riksdagen redovisat Statskontorets och
Ekonomistyrningsverkets forslag om hur den ekonomiska styrningen av Forsvarets
materielverk och Forsvarsmakten behover utvecklas samt regeringens bedomningar
och de atgérder som regeringen har vidtagit med anledning av det.
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4 Myndigheternas forslag till
investeringsplaner i budgetunderlaget

I propositionen om totalforsvaret som regeringen ldmnade till riksdagen i oktober
2020 bedomde regeringen att det dr viktigt att Férsvarsmakten och 6vriga
myndigheter i det militéra forsvaret arbetar utifran principen utformning i enlighet
med avdelad ekonomi. Det innebdr att anskaffning av materiel savil som
forbandsverksamhet méste anpassas till tillgéngliga medel, till exempel nér det géller
volym och kravspecifikationer. Samtidigt bedomde regeringen att metoderna for
uppfoljning och utvirdering av verksamheten behdver utvecklas.?

Ekonomistyrningsverkets iakttagelser om Forsvarets materielverks, Fortifikations-
verkets och Forsvarsmaktens investeringsplaner for samhéllsinvesteringar utgar dels
frén regeringens styrning av respektive myndighet, dels fran riksdagens och
regeringens bestimmelser om investeringsplaner. Forutom vissa generella
iakttagelser om investeringsplanerna har Ekonomistyrningsverket avgrénsat
iakttagelserna till investeringsplanerna for anskaffning av forsvarsmateriel.

4.1 Riksdagens bestammelser om styrning av statens
samhallsinvesteringar

I budgetlagen delas statens investeringar in i verksamhetsinvesteringar respektive
sambhéllsinvesteringar. Verksamhetsinvesteringar dr investeringar i
anldggningstillgdngar som anvinds i statens egen verksamhet. Inom de laneramar
som riksdagen beslutar for respektive budgetar far regeringen besluta att sidana
investeringar ska finansieras med lan i Riksgéldskontoret. Samhéllsinvesteringar ar
investeringar for samhillsindamal bland annat sddan materiel och sddana
anldggningar som behovs for att nd malet om Forsvarsmaktens operativa formaga.
Enligt budgetlagens huvudregel ska samhillsinvesteringar 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 sirskild laneram for dandamalet.”’

Utgifterna for anskaffning och utveckling av ny materiel finansieras med

— anslaget 1:3 Anskaffning av materiel och anldggningar.

26 Prop. 2020/21:30 Totalférsvaret 2021-2025, bet. 2020/21:F6U4, rskr. 2020/21:135, rskr. 2020/21:136.
27 Regeringens bestdmmelser om hur myndigheter ska finansiera olika typer av investeringar finns i 2 kap.
kapitalférsérjningsférordningen (2011:210).
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Ansvaret for anskaffning och utveckling av ny materiel och anlédggningar ar uppdelat
mellan Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk som disponerar var sin
anslagspost pa anslaget 1:3 Anskaffning av materiel och anldggningar. Dessa
anslagsposter riknas infor riksdagens budgetbeslut om utifran férsvarsprisindex.”®

Forsvarets materielverks direkta kostnader for anskaffning av materiel finansieras
med

— anslaget 1:11 Forsvarets materielverk, anslagsposten 4 Direkta utgifter i
materielanskaffningen.

Denna anslagspost pris- och l6neomriknas infor riksdagens budgetbeslut.?
Vidmakthéllande av befintliga investeringar finansieras med

— anslaget 1:1 Férbandsverksamhet och beredskap, anslagsposten 3
Vidmakthéllande av materiel och anldggningar.

Forsvarsmakten forvaltar och vidmakthaller samtlig befintlig materiel och
anldggningar och disponerar anslagsposten 1:1.3 Vidmakthallande av materiel och
anldggningar. Denna anslagspost rdknas infor riksdagens budgetbeslut om utifran
forsvarsprisindex.*

4.2 Riksdagens inriktningsbeslut om investeringsplaner for
samhallsinvesteringsplaner

Riksdagen beslutar om budget for det foljande budgetaret eller, om det finns
sérskilda skél, for en annan budgetperiod. I budgetpropositionen ldimnar regeringen
forslag till investeringsplaner for samhéllsinvesteringar. I budgetpropositionen for
2022 omfattade de planerade samhéllsinvesteringarna for 20222024 investeringar i
végar och jarnvégar (31 procent), forsvarsmateriel och krisberedskap (46 procent),
fastigheter och markanldggningar (13 procent) samt affarsverkens investeringar i
elforsorjning, flygtrafikledning och sjofart (10 procent).

Riksdagen beslutar om att investeringsplanerna ska gélla som inriktning inom
respektive utgiftsomrade samt att de anslag och laneramar som finansierar
samhillsinvesteringar ska utgora ramar. Det innebdr att varken belopp eller objekt ett
givet ar ar skarpa ramar for myndigheten, pa det sétt som anslagsbelopp och
laneramar dr. Riksdagen beslutar &dven i forekommande fall om
bestéllningsbemyndiganden for anslag som helt eller delvis avser

28 E-brev fran Regeringskansliet, &rendemening: Sv: Fragor om PLO/FPI, 26 september 2022.

2 Prop. 2021/22:1, utgiftsomrade 6 Forsvar och samhallets krisberedskap. E-brev fran Regeringskansliet, &rendemening:
Sv: Fragor om PLO/FPI, 26 september 2022.

30 E-brev fran Regeringskansliet, &rendemening: Sv: Fragor om PLO/FPI, 26 september 2022.
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samhdllsinvesteringar. Utdver den samlade investeringsplanen for staten l[dmnar
regeringen forslag till investeringsplaner for respektive myndighet. De forslag till
investeringsplaner som ldmnas per myndighet baseras p4 den information som
myndigheterna l&dmnar i budgetunderlagen och kompletterande information. Den
samlade investeringsplanen for staten dr sedan en sammanstéllning av de uppgifter
som redovisas per myndighet.

Riksdagens beslut om investeringsplaner som regeringen har foreslagit i
budgetpropositionen &r riktlinjebeslut. Ett riktlinjebeslut dr inte ett bemyndigande,
det har inte nagon réttsligt bindande verkan och kan omprévas. Enligt
regeringsformens bestimmelser om riksdagens finansmakt kan riksdagen besluta om
riktlinjer for hela statens verksamhet dven for tid efter den foljande budgetperioden.
Enligt riksdagsordningens bestimmelser giller att en proposition med forslag om
riktlinjer enligt 9 kap. 6 § regeringsformen for statens verksamhet for langre tid &dn
anslaget till verksamheten avser bor innehélla en uppskattning av de framtida
kostnaderna for det indamal som forslaget avser. Om ett forslag till anslag grundar
sig pa en plan for en léngre tid 4n den for vilken anslaget har beréknats i
propositionen, bor planen redovisas.

4.3 Regeringens bestammelser om forslag till
investeringsplan for samhallsinvesteringar i
myndigheternas budgetunderlag

Myndigheter som lyder direkt under regeringen ska ldmna uppgifter om sina
investeringar i det budgetunderlag som de ska limna till regeringen senast den 1
mars varje ar. For samhéllsinvesteringar ska myndigheten foresla en
investeringsplan.

Investeringsplanen ska vara uppdelad i objekt eller objektgrupper och omfatta savél
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 samhéillsinvesteringarna.

Fastighetsforvaltande myndigheter, till exempel Fortifikationsverket, ska dven beakta
krav i forordningen om forvaltning av statliga fastigheter, m.m. Enligt férordningens
bestdmmelser ska fastighetsforvaltande myndigheter upprétta och fortlopande hélla
en aktuell plan 6ver forvirv, nybyggnader och ombyggnader av fast egendom inom
ramen for myndighetens forvaltningsuppdrag. Huvudregeln enligt férordningen ér att
samtliga investeringsprojekt med en berdknad kostnad som Gverstiger 10 miljoner
kronor ska redovisas i denna investeringsplan.



MYNDIGHETERNAS FORSLAG TILL INVESTERINGSPLANER I BUDGETUNDERLAGET

4.3.1 Ekonomistyrningsverkets foreskrifter och allmanna rad till
regeringens bestammelser om forslag till investeringsplaner for
samhallsinvesteringar i budgetunderlagen

Av Ekonomistyrningsverkets foreskrifter till bestimmelserna framgér att med
investeringar for samhéllsdndamél (samhéllsinvesteringar) avses i detta ssmmanhang
investeringar som huvudsakligen finansieras med anslag enligt 2 kap. 4 eller 6 §
kapitalforsorjningsforordningen (2011:210) eller med 1&n i Riksgéldskontoret.

Samtliga utgifter for samhéllsinvesteringar som beréknas kunna redovisas som
anliggningstillgdng ska ing4 i forslaget till investeringsplan. Aven
investeringsrelaterade utgifter som inte berdknas redovisas som anlédggningstillgdng
kan inga.

Som vidmakthallande av befintliga investeringar redovisas atgérder for
vidmakthallande som bibehéller investeringarnas langsiktiga kapacitet, till exempel
reinvesteringar och andra underhéllsatgirder som é&r visentliga. Lopande drift och
mindre underhallsatgirder ska inte redovisas i forslaget till investeringsplanen.

Investeringar i pAgdende nyanldggningar ska hdnforas till den post dér de slutligt
kommer att redovisas nér tillgdngarna ar fardigstillda.

Om utgifter for anskaffning och utveckling av nya investeringar samt
vidmakthallande av befintliga investeringar finansieras frén flera
anslagsposter/delposter ska en uppdelning goras per post.

Om samhéllsinvesteringar finansieras med lan i Riksgildskontoret ska myndigheten
lamna information om rantor och laneram. Om det finns flera laneramar for
samhillsinvesteringar ska myndigheten ldmna informationen for respektive laneram.

En kort redogorelse ska ldmnas i anslutning till respektive tabell dver vilken
verksamhet som ska tillgodoses genom investeringarna. Om véasentliga dndringar har
gjorts fran tidigare ars berékningar ska detta kommenteras.

Enligt Ekonomistyrningsverkets allmédnna rad far myndigheten sjilv bestimma
investeringsplanens indelning i objekt/objektgrupper, om inte regeringen har beslutat
nagot annat. Utgifter for vidmakthéllande av befintliga investeringar bor redovisas i
samma struktur som Anskaftning och utveckling av nya investeringar.
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4.3.2 Sarskilda bestammelser om investeringsplanerna for
férsvarsmateriel

I budgetunderlaget ska Forsvarsmakten redovisa forslag till investeringsplan for de
samhillsinvesteringar’! myndigheten planerar att genomfora.*? Budgetunderlaget ska
i normalfallet redovisas i prisniva ar 0, vilket ar det &r budgetunderlaget 1dmnas.
Berikningsforutsittningar ska redovisas och kommenteras.* I Férsvarsmaktens
regleringsbrev for 2022 framgér att Forsvarsmakten i budgetunderlaget ska redovisa
investeringsplaner for samhallsinvesteringar for aren 2023-2034. Dartill ska det
berdknade arsvisa utfallet for respektive investering inkludera den prognostiserade
prisutvecklingen.*

Forsvarsmakten ska, enligt myndighetens instruktion, ge Forsvarets materielverk
tillfélle att yttra sig om genomforbarheten av investeringsplanen i friga om
anskaffning av materiel och anliggningar.®

Forsvarets materielverk ar lagda att bistd Forsvarsmakten med tekniska,
kommersiella och ekonomiska underlag till stod for framtagandet av
investeringsplaner till budgetunderlaget. Forsvarets materielverk ska vidare yttra sig
om genomforbarheten av investeringsplanen i frdga om anskaffning av materiel och
anldggningar.’

I regleringsbrevet for 2022 undantas Forsvarsmakten frén att enbart redovisa
samhiéllsinvesteringar i myndighetens verksamhet, utan myndigheten ska ocksa

1.%7 Forsvarets

redovisa Forsvarets materielverks samhillsinvesteringar avseende FAV
materielverk undantas fran kravet att redovisa en egen investeringsplan for
samhillsinvesteringar utan avtalad FAVI ska i stillet sirredovisas i Forsvarsmaktens

investeringsplan.®®

4.3.3 Sarskilda bestammelser om investeringsplanen for infrastruktur

I budgetunderlaget ska Fortifikationsverket redovisa ett forslag till investeringsplan
med de samhillsinvesteringar myndigheten planerar att genomfora.*® Myndigheten
ska i samband med att budgetunderlaget ldmnas, och den 15 juni 2022, redovisa en
investeringsplan for 2022-2025 avseende pabdrjade och planerade byggnadsprojekt.

31 Krigsmateriel och beféstningar betraktas enligt Ekonomistyrningsverkets allmanna rad till 2 kap. 6 §
kapitalforsorjningsférordningen inte som anlaggningstillgang som anvands i verksamheten och ska darfor inte finansieras
med lan i enlighet med 2 kap. 1 § samma férordning.

32 9 kap. 3 § forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

33 ESV:s foreskrifter till 9 kap. 3 § férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

34 Férsvarsmaktens regleringsbrev for 2022.

%511 b § férordningen (2007:1266) med instruktion for Férsvarsmakten.

36 Forsvarets materielverks regleringsbrev fér 2021.

37 Férsvarsmaktens regleringsbrev fér 2022.

38 Forsvarets materielverks regleringsbrev fér 2022.

3% 9 kap. 3 § férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
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Objekt for vilka investeringskostnaden dverstigit 20 miljoner kronor ska redovisas
separat i underlaget, medan objekt med en ldgre investeringskostnad far behandlas
samlat.*’

Fortifikationsverket ska i samband med att budgetunderlaget l1&dmnas, och den 15 juni
2022, redovisa investeringsutfallet jamfort med investeringsplanen for 2022-2024.
Avvikelser frén planen for objekt for vilka investeringen &verstiger 20 miljoner
kronor ska kommenteras.

Uppfdljningen av investeringsplanen ska goras i Fortifikationsverkets arsredovisning
och budgetunderlag. I arsredovisningen ska uppfdljningen ske genom att utfall stills
mot budgeterade viarden for 2022 samt genom att jimforelse gors med utfallet for
2020 och 2021. Visentliga avvikelser mellan budget och utfall, samt vésentliga
forandringar mellan aren, ska kommenteras. I budgetunderlaget ska myndigheten
kommentera vésentliga fordndringar av myndighetens forslag till investeringsplan for
2023-2025 jamfort med den beslutade planen.

4.4 Investeringsplanerna for materiel och infrastruktur

I propositionen om totalforsvaret 2021-2025 anforde regeringen att Forsvarsmakten
ska uppratthalla och utveckla det militdra forsvaret men att 4ven andra aktorer bidrar
till maluppfyllelsen, daribland Forsvarets materielverk och Fortifikationsverket.
Vidare anfordes att samtliga myndigheter bor bidra till maluppfyllelsen samt till att
Oka Forsvarsmaktens operativa formaga.

Forsvarsmakten redovisar forslag till tva investeringsplaner for samhéllsinvesteringar
i myndighetens budgetunderlag: en fér vidmakthallande av och en for anskaffning av
forsvarsmateriel. Forsvarets materielverk ansvarar for den storsta andelen av
anskaffningen och myndigheten har for detta &ndamél dispositionsritt till den
anslagsposten 1:3.1 Leverantérsutgifter som finansierar materielanskaffning liksom
bemyndiganderamen for kommande utgifter. Foérsvarsmakten ansvarar for
vidmakthallande liksom del av anskaffningen och disponerar for dessa dndamal
anslagsposten 1:1.3 Vidmakthdllande av materiel och anldggningar liksom
anslagsposten 1:3.2 Anskaffning av materiel och anliggningar. Forsvarsmaktens tva
investeringsplaner &r indelade utifran stridskrafterna — arméstridskrafterna,
marinstridskrafter, flygstridskrafter, operativ ledning, logistik och stodfunktioner.
Forsvarsmaktens investeringsplaner stracker sig 6ver tolv ar.

Forsvarets materielverk har ingen egen investeringsplan for samhéllsinvesteringar, de
samhillsinvesteringar som myndigheten anskaffar i form av FAVI ingér i stillet i
Forsvarsmaktens investeringsplan for anskaffning av forsvarsmateriel. Regeringen

40 Fortifikationsverkets regleringsbrev for 2022.
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bifogade Forsvarsmaktens investeringsplan for anskaffning for forsvarsmateriel till
Forsvarets materielverks regleringsbrev for 2022.

Fortifikationsverkets investeringsplan striacker sig dver tre &r och &r i stillet indelad i
byggnader och markanléggningar, mark, forsvarsanldggningar och flygfilt.

I regleringsbrevet for 2022 fick Fortifikationsverket i uppdrag att analysera
forutsattningar for att anvianda en utdokad investeringsplan. Myndigheten ska ldmna
forslag till hur en sddan redovisning 6ver en ldngre tidsperiod kan se ut, och hur
redovisningen kan kopplas till de objektsgrupper som ingér i den nuvarande
investeringsplanen. I forslaget bor dven behov hos andra kunder &n Forsvarsmakten
beaktas. Uppdraget skulle redovisas i budgetunderlaget.*! Fortifikationsverket
beddmde att den nuvarande utokade planen dr en objektbaserad redovisning kopplad
till Forsvarsmaktens tolvariga investeringsplan som dven inkluderar 6vriga
hyresgésters behov. Fortifikationsverket foreslog att redovisningen framover ska ha
samma uppligg.*?

I Ekonomistyrningsverkets rapport om Fortifikationsverkets investeringsverksamhet
konstaterade Ekonomistyrningsverket att Fortifikationsverkets utdkade plan har en
tidshorisont som motsvarar Forsvarsmaktens investeringsplaner men att det av den
utdkade planen inte framgar vilka objektgrupper investeringsobjekten tillhor. En
tydlig koppling till bade Fortifikationsverkets treariga och Forsvarsmaktens tolviriga
investeringsplan, vilken efterfragas i uppdraget fran regeringen, saknas i
Fortifikationsverkets utékade plan.*’

4.5 Finansiella risker i investeringsplanen

I det héar avsnittet foljer vi upp Ekonomistyrningsverkets iakttagelser och
rekommendation avseende hanteringen av finansiella risker som limnades i
november 2020. Se avsnitt 3.3.3 for beskrivning av dessa.

I propositionen om totalforsvaret 2021 anforde regeringen att en fortsatt 6kning av
forsvarsformégan stiller 6kade krav pa samtliga myndigheter med uppgifter inom
materielforsorjningen. Det giller Forsvarsmaktens bestéllarkompetens, planering och
avvagningsbeslut for anskaffningar och vidmakthallande, liksom Forsvarets
materielverks utarbetande av tekniska och ekonomiska underlag samt genomférande
av kommersiell verksamhet. Férsvarsmaktens operativa formaga ska vara styrande
och de ekonomiska ramarna grinssittande.**

41 Fortifikationsverkets regleringsbrev for 2022.

42 ESV 2022:36, Analys av Fortifikationsverkets investeringsverksamhet.

43 ESV 2022:36, Analys av Fortifikationsverkets investeringsverksamhet.

4 Prop. 2020/21:30 Totalférsvaret 2021-2025, s. 118, bet. 2020/21:F6U4, rskr. 2020/21:135, rskr. 2020/21:136.
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For att de tilldelade ekonomiska ramarna ska kunna nyttjas effektivt utan att
overskridas behover de finansiella risker som finns i materielanskaffningen
identifieras, prissittas och redovisas i investeringsplanen for anskaftning av
forsvarsmateriel. De finansiella riskerna i investeringsverksamheten har delats in 1
tva risktyper: Avtalsbundna finansiella risker och Fordyring till foljd av
omforhandlingar. Avtalsbundna finansiella risker foljer av avtalens innehéll medan
Fordyring till foljd av omférhandlingar avser sddant som ingen avtalspart kan styra
over.

451 Avtalsbundna finansiella risker hanteras med kilen

Forsvarsprisindex (FPI) som anvénds for att rdkna om huvuddelen de anslagsmedel
som finansierar investeringar till Forsvarsmakten ar ett sammansatt index baserat pa
aggregerade index for inhemsk produktion och importerad forsvarsmateriel.
Forsvarsmakten har konstaterat att omrakningen inte helt kompenserar for den
prisutveckling som finns for férsvarsmateriel.

For att sékerstilla att Forsvarsmaktens investeringsplanering inte dverskrider
framtida ekonomiska ramar anviander myndigheten, sedan 2019, en metod med sa
kallade prisomrékningskilar (PO-kilar) pa berdérda anslagsposter vid planering av
investeringsverksamheten.

Metoden med PO-kil har, utover att hantera Forsvarsmaktens bedomning av
underkompensation for prisutveckling, hittills &ven hanterat projektspecifika avtalade
finansiella risker t.ex. valutarisker. P4 detta omrade pagar ett arbete med att tydligare
kunna redovisa avtalad risk mot de materielobjekt som berors, se nedan. Detta bor i
forldngningen innebéra en forskjutning fran PO-kilen till projektspecifika risker.
Forsvarsmakten bedomer att detta inte kommer att minska den totala riskavsittningen
i investeringsplaneringen.*’

45.2 Metod for prissattning av avtalsbundna finansiella risker tas fram

Under 2021 och 2022 har Forsvarets materielverk arbetat med att ta fram en modell
for att bedoma och redovisa avtalsbundna finansiella risker per
materielanskaffningsprojekt och som ska kunna utgora ett underlag for
Forsvarsmaktens forslag till investeringsplan for anskaffning av forsvarsmateriel i
budgetunderlaget.

Avtalsbundna finansiella risker dr sddana risker som Forsvarets materielverk, utifran
de avtal som myndighetenen slutit med industrin, forbundit sig att bara och som far
effekt pa de utgifter Forsvarets materielverk kommer ha for anskaffningen av den

45 E-brev fran Férsvarsmakten, drendemening: enligt 6k, bilaga: 2022-09-08 Beskrivning hantering risker, 8 september
2022.
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aktuella materielen. De avtalsbundna finansiella risker som Forsvarets materielverk
har identifierat ar indexrisk, valutarisk och ranterisk.

Forsvarets materielverk avser att redovisa riskbeddmningen till Férsvarsmakten
genom att berdkna prognosvirden for respektive finansiell avtalsbunden risk i tre
nivéer: hog, medel och lag. Riskvirderingen kommer prisséttas per objekt for
materielanskaffningar med en budget pa 6ver 200 miljoner kronor. Det motsvarar
griansen for nér regeringen ska besluta om en anskaffning. Berdkningarna kommer att
goras centralt pd Forsvarets materielverk och riskbeddmningarna for samtliga
berdrda anskaffningar kommer ddrmed utgd frdn samma prognosvirden.

Index- och valutarisker berdknas for de materielanskaffningsprojekt dér det finns
avtalade prisjusteringsklausuler respektive avtalade betalningar i annan valuta &n
svenska kronor. Rénterisk finns i uppdrag som ligger kvar i den gamla ekonomiska
modellen dér kostnadsupparbetningen skiljer sig fran anslagsavriakningen samt i
uppdrag med avtalade forskottsbetalningar.

I de avtal Forsvarets materielverk slutit om materielanskaffning finns klausuler om
prisjustering utifran flera olika index, ett enskilt avtal kan innehélla avtalade
prisjusteringar utifran flera index. Forsvarets materielverk avser bedoma den
framtida utvecklingen av alla dessa index och applicera indexprognosen pa de olika
materielanskaffningarna utifran vad prisjusteringsklausulen i respektive avtal anger.

Prognosen for indexutvecklingen gor Forsvarets materielverk utifran berékningar av
medelvérdet pa indexet under de senaste tva &ren och utifran hur indexet férdndrats
under samma period.*®

For ranterisken anvinder Forsvarets materielverk Riksbankens prognos dver
styrrantan som medelvirde. Rénteriskens hogsta och lista vérde tas, enligt uppgift
fran Forsvarets materielverk, fran Riksbankens bedéomda forvéntade variation av
styrrantan.

Valutariskens prognosvérde tas av genomsnittet av den aktuella valutans kurs mot
svenska kronan under det foregdende aret. Hogsta och légsta virden pa beddmningen
av valutautvecklingen sitts utifran en rapport som hamtas fran Riksgélden dar flera
internationella afféarsbanker bedomer hur valutakurser kommer utvecklas framover.
Det dr dock fa banker som gor bedomningar om perioden ldngre fram i tiden &n ett
eller ett par ar.

46 E-brev fran Forsvarets materielverk, &rendemening: SV: Bedémning av indexutveckling, 1 september 2022.
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453 Riskavsattning for eventuell férdyring till féljd av omférhandling

Fordyring till foljd av omférhandling uppstér vid férseningar, nir vad som &r mojligt
att leverera till avtalad tid och pris inte stimmer 6verens med Forsvarets
materielverks och Forsvarsmaktens forvantan. Riskavséttningen for eventuell
fordyring till foljd av omforhandling avser Forsvarets materielverks bedémning av
ett troligt ekonomiskt utfall av en férhandling med en leverantor.

Varje projektledare tar fram risker for sitt projekt, bland dessa risker ingér risk for
forsening och fordyring. Projektledaren tar direfter fram en riskhanteringsplan och
en riskhanteringsbudget. For stdrre materielprojekt redovisar Forsvarets materielverk
risker 1 form av tid, ekonomi och teknik i sitt budgetunderlag. Forsvarets
materielverk begir dven in olika underlag fran leverantdrer for att fa deras
beddmning avseende tid och ekonomi, exempelvis i form av kidnslighetsanalyser.
Forsvarets materielverk analyserar behov av riskavséttningar och meddelar
Forsvarsmakten sa att dessa kan goras i investeringsplanen. Detta gors pé central
nivd men baseras pa information fran respektive verksamhetsomrade och utgér fran
riskhanteringen som varje projektledare stindigt arbetar med.

Riskavsittningarna finns med i den investeringsplan for anskaffning av
forsvarsmateriel som Forsvarsmakten redovisar i budgetunderlaget men i dokumentet
kan avsittningen inte hianforas till ett enskilt projekt. Forsvarets materielverk har
bedomt att statens forhandlingsposition skulle kunna missgynnas om leverantoren far
kénnedom om avsatt belopp for ett enskilt objekt. PA myndigheterna finns underlag
som medfor att det reserverade beloppet kan fordelas ut pa respektive projekt. En
sdrskild informationshantering kan vara motiverad for att begrénsa tillgangen till
informationen, men bor inte forhindra att det kan fattas vélinformerade beslut pé alla
nivaer.

454 Metoden har presenterats for Férsvarsmakten

Forsvarets materielverk har under hosten 2022 redovisat myndighetens syn pa
finansiella risker till Férsvarsmakten. Riskerna har grupperats i omradena: valutarisk,
indexrisk och rénterisk. Forsvarets materielverk foreslog i samband med det att
Forsvarsmakten ska foréndra storleken pa PO/PLO-kilen utefter indexrisken.
Forsvarets materielverk beddomer att valutarisken técks av prisomrékningen och
foreslar att Forsvarsmakten avsitter medel for rdnterisken i investeringsplanen.

Ekonomistyrningsverket har tidigare fatt information om att det inte varit bestdmt nir
Forsvarets materielverks bedomningar avseende prisutveckling och fordyring ska
meddelas Forsvarsmakten for att myndigheten ska kunna omhénderta informationen i
budgetunderlaget som ldmnas senast 1 mars 2023. Enligt senare uppgifter finns nu
sédana tidpunkter faststéllda.
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4.6 Forsvarets dgande vid industrin — FAVI

I det hér avsnittet foljer vi upp Ekonomistyrningsverkets iakttagelser avseende
Forsvarets dgande vid industrin, FAVI, som limnades i november 2020. Se avsnitt
3.3.4 {6r beskrivning av dessa.

4.6.1 Bestammelserna om redovisning av FAVI

En statlig tillgdng &r en resurs som kontrolleras av en myndighet till foljd av
intriffade handelser och som forvéntas ge myndigheten ekonomiska fordelar eller
servicepotential i framtiden.*” Med samhillsinvesteringar avses investeringar som
riksdagen beslutar om i sérskild ordning, antingen genom att anvisa anslag eller en
sérskild 1dneram (6vrig kreditram).*® Planerade investeringsutgifter kan innehalla
béde anskaffningsutgifter for anldggningstillgdngar och kostnader hénforliga till
anskaffning eller vidmakthéllande.*

FAVI ir produktionsutrustning, testsystem och materiel som staten Ager men som
lanas ut till leverantoren i industrin. Leverantoren anvander produktionsutrustningen
for att utveckla, designa, tillverka, underhalla, testa och verifiera den materiel som
levereras till staten. FAVI ir tillgdngar som staten anskaffar i syfte att producera
materiel och uppfyller ddrmed kriterierna for att redovisas i balansrdkningen och i
investeringsplanen.

Forsvarets materielverk ansvarar for den anskaffning som finansieras med
anslagspost 1 pé anslaget 1:3 inom utgiftsomridde 6. Ekonomistyrningsverket har
tidigare bedomt att den myndighet som anskaffar och ldnar ut FAVI till industrin bor
redovisa tillgéngen i sin bokforing.*

4.6.2 Hur FAVI redovisades tidigare

Tidigare inkluderades Forsvarets materielverks utgifter for anskaffning och utlaning
av FAVIi den totalsumma som Forsvarets materielverk fakturerade Forsvarsmakten
for materiel som levererats. | Forsvarsmaktens tillgdngsredovisning har utgifterna for
FAVI inkluderats i anskaffningsvirdet for materielen. Det innebir att det bokforda
virdet pA FAVI inte kan skiljas frin virdet p4 den anskaffade materielen.
Ekonomistyrningsverket konstaterade att detta inte var i enlighet med regelverket for
statlig tillgngsredovisning.’! FAVI hanterades inte heller transparant inom ramen for

47 ESV:s féreskrifter till 5 kap. 1 § forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

48 ESV 2015:61, Investeringar i budgetunderlaget och verksamhetsplanen.

49 ESV 2021:42, Prisniva fér samhéllsinvesteringar i myndigheternas budgetunderiag.

50 Bedémningen finns dokumenterad i ett bildspel som presenterades pa en workshop med Férsvarets materielverk den
11 maj 2021, dnr 2020-01400-5.

51 ESV:s iakttagelser i regeringsuppdraget att stédja Férsvarsmakten och FMV 2019 — 2020, Ekonomistyrningsverket,
dnr 2019-00649, 2020.
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styrningen av materielforsérjningen da kostnaden for FAVI inte skiljdes fran
kostnaden for anskaffning av materiel i Forsvarsmaktens investeringsplan.

Den FAVI som Férsvarsmakten anskaffat frin januari 2019 har redovisats i enlighet
med statlig tillgdngsredovisning.>?

4.6.3 Nya bestdmmelser fér Férsvarets materielverks redovisning av
FAVI fran 2022

Under 2021 har Forsvarets materielverk, med stod av Ekonomistyrningsverket och
Forsvarsmakten, genomfort en dversyn av hur myndigheten ska redovisa FAVI och
kommit fram till att styrningen inom materielforsorjningen behdver anpassas for att
medge en korrekt redovisning av FAVI. Som en del i detta arbete tog
Ekonomistyrningsverket fram ett underlag for hur FAVI ska hanteras i Forsvarets
materielverks redovisning samt i forslaget till investeringsplan i budgetunderlag och i
budgetproposition.

Ekonomistyrningsverket rekommenderade att den myndighet som anskaffar FAVI
for att genomfora sitt myndighetsuppdrag bor ocksé redovisa FAVI i sin bokforing.>
Det forutsétter att Forsvarets materielverk bemyndigas att finansiera
samhiéllsinvesteringar med de anslag som tilldelas myndigheten.
Ekonomistyrningsverket bedomde vidare att det vore mest fordelaktigt om Forsvarets
materielverks FAVI ingér i Férsvarsmaktens investeringsplan for anskaffning av
forsvarsmateriel. P4 detta sétt finns en samlad investeringsplan 6ver anskaftningen
av forsvarsmateriel vilken ger en fullstindig bild dver utgifterna.>*

Detta kriiver att regeringen beslutar om att den FAVI som Forsvarets materielverk
anskaffar ska ingd Forsvarsmaktens investeringsplan for anskaffning av
forsvarsmateriel. Denna 16sning innebér foljdenligt att Forsvarets materielverk
undantas fran kravet pé att redovisa en investeringsplan fér myndighetens
samhéllsinvesteringar. Forsvarsmakten behover darutover fa undantag frdn samma
regelverk for att, i sin investeringsplan, fi redovisa den FAVI som Forsvarets
materielverk planerar att anskaffa.

I oktober 2021 lamnade Forsvarets materielverk en framstillan till regeringen om att
i regleringsbrevet for 2022 fa en fordndrad ekonomisk styrning som ger mdjlighet att
hantera och redovisa FAVI p4 ett korrekt siitt.

Regeringen har fordndrat styrningen av Forsvarets materielverk i enlighet med
forslagen i framstéllan och i regleringsbrevet for 2022 ger regeringen Forsvarets

52 ESV:s iakttagelser i regeringsuppdraget att stédja Férsvarsmakten och FMV 2019 — 2020, Ekonomistyrningsverket, dnr
2019-00649, 2020.

53 Presentation om FAVI vid méte 11 maj 2021, Ekonomistyrningsverket, dnr 2020-01400-5.

5 Presentation om FAVI vid méte 11 maj 2021, Ekonomistyrningsverket, dnr 2020-01400-5.

37



MYNDIGHETERNAS FORSLAG TILL INVESTERINGSPLANER I BUDGETUNDERLAGET

materielverk mojlighet att anskaffa, forvalta och avveckla samhéllsinvesteringar i
form av FAVI. Av regleringsbrevet framgar ocksé att FAVI fér finansieras av
anslagsposten 1:3.1. Dartill undantas Forsvarets materielverk fran kravet att redovisa
en egen investeringsplan for samhillsinvesteringar. Avtalad FAVI ska i stillet
sirredovisas i Forsvarsmaktens investeringsplan.®® Férsvarsmakten undantas ocksa
frén att enbart redovisa samhéllsinvesteringar i myndighetens verksamhet utan
myndigheten ska ocksa redovisa Forsvarets materielverks samhallsinvesteringar
avseende FAVI.>

Fran och med 2022 finns ddrmed de formella forutséttningarna for att Forsvarets
materielverk ska kunna redovisa kommande investeringar i FAVI pa ett korrekt siitt.

55 Forsvarets materielverks regleringsbrev fér 2022.
% Forsvarsmaktens regleringsbrev for 2022.
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5 Myndigheternas resultatredovisning i
arsredovisningen

Forsvarets materielverk, Fortifikationsverket och Forsvarsmakten har under flera ars
tid — bland annat med stdd av Ekonomistyrningsverket — arbetat med att utveckla sin
ekonomiska styrning. Forsvarets materielverk har dven arbetat med och fortsétter att
utveckla sin resultatredovisning i arsredovisningen.

I Ekonomistyrningsverkets nuvarande uppdrag ingér att ldmna stdd i utvecklingen av
den ekonomiska rapporteringen och resultatredovisningen, med sérskilt fokus pa
myndigheternas budgetunderlag och arsredovisningar, sé att dessa dr &ndamalsenligt
utformade for regeringens behov. I enlighet med uppdraget har
Ekonomistyrningsverket i detta &ven tagit hansyn till mal for Férsvarsmaktens
operativa formaga.

Ekonomistyrningsverket ldmnar hir nedan en oversiktlig genomlysning av
bestdmmelserna om resultatredovisning i staten.”’” I forekommande fall presenteras
ocksa Ekonomistyrningsverkets resonemang om dessa.

Myndigheter som lyder omedelbart under regeringen, bland dessa Forsvarets
materielverk, Fortifikationsverket och Forsvarsmakten omfattas av bestimmelserna i
forordningen (2000:605) om &rsredovisning och budgetunderlag och ska ldmna sina
respektive resultatredovisningar i arsredovisningen till regeringen varje ar, om inte
regeringen har medgivit undantag fran detta.>®

Eftersom myndigheternas resultatredovisning ska utga fran de uppgifter som framgar
av myndighetens instruktion samt de mal och krav som regeringen har angett i
regleringsbrev eller ndgot annat beslut redovisas dven en analys av myndigheternas
instruktioner och regleringsbrev. Ekonomistyrningsverket har avgransat
iakttagelserna och analysen till resultatredovisningen respektive styrningen i fraga
om anskaffning av materiel.

5.1 Bestammelserna om resultatredovisningen i staten

Bestimmelser om resultatredovisning i staten finns i budgetlagen (2011:203) och
forordningen (2000:605) om éarsredovisning och budgetunderlag.

Ekonomistyrningsverkets iakttagelser om Forsvarets materielverks,
Fortifikationsverkets och Forsvarsmaktens resultatredovisningar i arsredovisningen

57 Fér en fordjupning se esv.se/statens-ekonomi/redovisning/resultatredovisning och esv.se/statlig-styrning/ekonomisk-
styrning/resultatstyrning.
5 1 kap. 2 § férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
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utgdr dels fran regeringens styrning av respektive myndighet, dels fran riksdagens
bestimmelser om regeringens resultatredovisning till riksdagen samt frn regeringens
bestdmmelser om de statliga myndigheternas resultatredovisning till regeringen.

51.1 Riksdagens bestammelser om regeringens resultatredovisning till
riksdagen

Enligt budgetlagens bestimmelser ska regeringen i budgetpropositionen ldmna en
redovisning av de resultat som uppnatts i verksamheten i forhallande till de av
riksdagen beslutade malen. Redovisningen ska vara anpassad till utgiftsomrddena.>

De mal som riksdagen har beslutat och som regeringen ska redovisa resultat i
forhéllande till redovisas per utgiftsomrade i budgetpropositionen varje ar.

51.2 Riksdagens mal for totalférsvaret och det militéara férsvaret inom
utgiftsomrade 6 Forsvar och samhallets krisberedskap

I utgiftsomride 6 Forsvar och samhillets krisberedskap ska regeringen i

budgetpropositionen ldmna en redovisning av de resultat som uppnatts i

verksamheten i forhéllande till det 6vergripande mélet for totalforsvaret, malet for

det militdra forsvaret och malet for det civila forsvaret (malet for det civila forsvaret

redovisas inte hir).*

Riksdagens mal for totalférsvaret
Det 6vergripande maélet for totalforsvaret som omfattar delomradena Forsvar och

Samhillets krisberedskap inom utgiftsomrade 6 Forsvar och samhéllets
krisberedskap ar

att ha forméaga att forsvara Sverige mot vépnat angrepp och virna vér
sdkerhet, frihet, sjalvstandighet och handlingsfrihet. Verksamhet inom
totalférsvaret ska kunna bedrivas enskilt och tillsammans med andra, inom
och utom landet.!

I totalforsvarspropositionen argumenterade regeringen att det behdvs ett gemensamt
maél for totalforsvaret eftersom en samlad forméaga i totalforsvaret, ddr manga olika
aktorer dr involverade, forutsitter gemensamma utgdngspunkter, en gemensam
maélséttning och en gemensam inriktning. I sitt forslag till mal preciserade regeringen
malet genom uttrycket forméga. Enligt regeringen fortydligar en sddan precisering att
formégebedomningar pa olika verksamhetsomraden inom totalforsvaret ar viktiga for
en samlad uppfoljning och bedémning av méluppfyllelsen.®

5910 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

80 Prop. 2020/21:30 Totalférsvaret 2021-2025, bet. 2020/21:F6U4, rskr. 2020/21:135,rskr. 2020/21:136.
81 Prop. 2020/21:30 Totalférsvaret 2021-2025, bet. 2020/21:F6U4, rskr. 2020/21:135, rskr. 2020/21:136.
62 Prop. 2020/21:30 Totalférsvaret 2021-2025, bet. 2020/21:F6U4, rskr. 2020/21:135, rskr. 2020/21:136.
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Forsvarsutskottet menade att ett mal for totalforsvaret ger sdvil en gemensam
utgangspunkt och inriktning som en gemensam malsattning for de ménga olika
aktorer som bidrar till olika verksamhetsomréden inom totalforsvaret. Utskottet
véilkomnade att regeringen skapar forutsittningar for formagebeddmningar inom
totalforsvarets olika omréden sé att riksdagen fortséttningsvis kan fa en samlad
uppfoljning och bedomning av maluppfyllelsen inom omradet.

Riksdagens mal foér det militédra férsvaret

Forsvarets materielverk och Forsvarsmakten ar bdda myndigheter inom delomréde
Forsvar i utgiftsomrdde 6 Forsvar och samhéllets krisberedskap.

Riksdagen har beslutat® att mélet for det militdra forsvaret fran och med 2021 &r att
ha férmaga att

— fOrsvara Sverige mot vipnat angrepp

— héavda Sveriges territoriella integritet samt viarna suverdna rattigheter och
nationella intressen i Sverige och utanfor svenskt territorium i enlighet med
internationell rétt

— fradmja var sékerhet samt forebygga och hantera konflikter och krig genom att i
fredstid genomfOra operationer pa vart eget territorium och i ndromradet samt
delta i internationella fredsfrdmjande insatser

— skydda samhillet och dess funktionalitet genom att med befintlig formaga och
resurser bistd dvriga samhillet sdvil i fred som vid h6jd beredskap.®

Forsvarsutskottet var positivt till regeringens forslag att det dven fortsdttningsvis ska
finnas mal for det militéra och civila forsvaret - beslutade av riksdagen - som
tillsammans ska bidra till maluppfyllelsen for totalforsvaret. Det 6vergripande malet
for totalforsvaret ska komplettera malen for det militdra och det civila forsvaret.%

83 Prop. 2020/21:30 Totalférsvaret 2021-2025, bet. 2020/21:F6U4, rskr. 202/21:135, rskr. 202/21:136.
54 Prop. 2020/21:30 Totalférsvaret 2021-2025, bet. 2020/21:F6U4, rskr. 202/21:135, rskr. 202/21:136.
85 Bet. 2020/21:F6U4, s. 25.
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51.3 Regeringens resultatindikatorer och bedémningsgrunder till malet
fér det militéra férsvaret

For att bedoma maluppfyllelsen av riksdagens mal for det militdra forsvaret utgar
regeringen frdn utvecklingen inom f6ljande omraden:

— Forsvarsmaktens operativa formaga och krigsduglighet

— nationella operationer

— forsvarsunderrittelseverksamheten och den militéra sékerhetstjénsten
— deltagandet i internationella insatser

— internationella férsvarssamarbeten

— personalforsérjning

— materiel- och logistikforsorjning

— forskning och utveckling.

Forsvarsmakten ska uppritthalla och utveckla det militira forsvaret. Aven andra
aktorer bidrar till méluppfyllelsen, diribland Forsvarets materielverk, Totalforsvarets
forskningsinstitut, Totalforsvarets rekryteringsmyndighet, Forsvarets radioanstalt,
Forsvarshdgskolan och Fortifikationsverket. Det militdra forsvaret dr ocksé beroende
av att ett antal funktioner i samhéllet fungerar sasom hélso- och sjukvérd, transporter
samt forsorjning av olika slags fornddenheter.®’

5.2 Regeringens mal for Forsvarsmaktens operativa formaga

Som framgar ovan fattade regeringen, med utgédngspunkt i riksdagens mal for det
militdra forsvaret, den 17 december 2020 beslut om mal f6r Forsvarsmaktens
operativa formaga i krig och fred.®®

Enligt regeringens beslut dr Forsvarsmaktens operativa forméga krigsférbandens
formaga att 16sa sina uppgifter samt Férsvarsmaktens formaga att anvinda
krigsforbanden i militdra operationer i fredstid. Malen for Forsvarsmaktens operativa
forméga ska vara styrande for utformningen av och for ekonomiska avvagningar
inom verksamheten och bidra till att dstadkomma en mer sammanhéllen styrning av
forsvarsomradet dar mélen for den operativa formagan ar styrande for inriktning och
uppfoljning av materielanskaffning, infrastrukturinvesteringar samt utbildnings- och
ovningsverksamheten.®

Sammanfattningsvis innebér méalen for den operativa formagan bland annat att
Forsvarsmakten successivt under perioden 2021-2025, respektive 2026-2030, ska
Oka sin forméga att i hindelse av krig omedelbart méta ett vipnat angrepp mot
Sverige och gora det nddvindigt for en angripare att ta till vapenmakt for att nyttja

5 Prop. 2021/22:1, utgiftsomrade 6 Foérsvar och samhaéllets krisberedskap, s. 17.

57 Prop. 2020/21:30, Totalférsvaret 2021-2025.

8 Regeringen, Inriktning fér Férsvarsmakten 2021-2025, 17 december 2020, F62020/00228 (delvis), F$2020/01269
(delvis).

5 Prop. 2021/22:1, utgiftsomrade 6 Foérsvar och samhaéllets krisberedskap, s. 44.
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svenskt territorium. Vidare ska Forsvarsmakten successivt 0ka sin formaga att i
héndelse av krig, bland annat fordrdja fientlig etablering av operativ kontroll pa
svenskt territorium, bestrida fientlig operativ kontroll om angriparen har etablerat sig
pa svenskt territorium samt utan forberedelsetid och under padgaende angrepp
mobilisera krigsorganisationen. Forsvarsmakten ska dirutdver successivt 6ka sin
formaga att i fredstid bland annat upptécka och identifiera hot mot Sverige och
svenska intressen, folja omvérldsutvecklingen samt kunna 16sa krigsuppgifter med
hela krigsorganisationen inom en vecka efter beslut om hojd beredskap och allmén
mobilisering. Forsvarsmakten ska bade i krig och i fred successivt 6ka sin formaga
att ge och ta emot militirt stod till och frén andra stater och organisationer.”

5.3 Regeringens mal for delomradet Fastighetsforvaltning —
utgiftsomrade 2 Samhallsekonomi och finansforvaltning

Fortifikationsverket &r en myndighet inom delomrade Fastighetsforvaltning inom
utgiftsomrade 2 Samhéllsekonomi och finansforvaltning.

Riksdagen har inte beslutat om nigot mal fér delomradet Fastighetsforvaltning inom
utgiftsomrade 2 Samhéllsekonomi och finansforvaltning. Det innebér att regeringen
for detta delomrade inte har ndgot riksdagsbundet mal att redovisa resultat i
forhallande till. Enligt budgetpropositionen for 2022 avser regeringen dock att
aterkomma till riksdagen med forslag till ett sddant mal.

Med utgangspunkt i de av riksdagen beslutade riktlinjerna inom lokalforsorjnings-
och fastighetsomrédet’' inom utgiftsomrade 2 Samhéllsekonomi och
finansforvaltning har regeringen beslutat att malet for omradet Fastighetsforvaltning
ar

en kostnadseffektiv statlig fastighetsforvaltning med rimligt risktagande
samt med likvirdig avkastning och service 1 jaimforelse med andra
alternativ.”

0 Prop. 2021/22:1, utgiftsomrade 6 Forsvar och samhéllets krisberedskap, s. 44. Se dven Regeringen, Inriktning fér
Forsvarsmakten 2021-2025, 17 december 2020, F62020/00228 (delvis), F62020/01269 (delvis).

™ Prop. 1991/92:44, Om riktlinjer fér den statliga fastighetsférvaltningen och ombildningen av byggnadsstyrelsen, m.m.
bet. 1991/92:FiU8, rskr. 1991/92:107.

2 Prop. 2021/22:1, utgiftsomréade 2, delomrade Fastighetsforvaltning.
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Inom ramen for mélet for omrédet Fastighetsforvaltning och de nationella
miljokvalitetsmélen’ har regeringen preciserat foljande delmél for bada de
fastighetsforvaltande myndigheterna Fortifikationsverket och Statens fastighetsverk:

— Fastigheterna ska forvaltas sa att god hushallning och hog ekonomisk effektivitet
uppnas.

— Fastigheternas virden ska bevaras péa en for dgaren och brukaren langsiktigt
lamplig niva.

— Hyresgésterna ska ges dandamélsenliga och konkurrenskraftiga lokaler,
markomrdden och anldggningar.

— Myndigheterna ska uppfattas som kompetenta och serviceinriktade hyresvérdar.

— Myndigheterna ska inom sitt omrdde verka for att uppfylla de nationella
miljokvalitetsmalen.

— Hansynen till miljo- och kulturmiljovéarden ska i tillimpliga delar motsvara vad
som giller for andra stora fastighetsforvaltare.

5.3.1 Regeringen om Fortifikationsverkets bidrag till malet for det militara
férsvaret

Fortifikationsverket bidrar dven till maluppfyllelsen av malet for det militdra
forsvaret som riksdagen har beslutat om. Mélet ar:

Forvaltning av fastigheter avsedda for forsvarsdndamaél och utveckling av
detta fastighetsbestand ska vara dndamalsenlig och stirka den operativa
formagan i Férsvarsmakten.’™

53.2 Regeringens resultatindikatorer och andra bedémningsgrunder till
malen for delomradet Fastighetsforvaltning

For att folja upp utvecklingen inom omradet i forhallande till malen anvinder
regeringen i huvudsak f6ljande indikatorer:

hyresintikt i kronor per kvadratmeter

— driftkostnad i kronor per kvadratmeter

— underhéllskostnad i kronor per kvadratmeter
— driftnetto i kronor per kvadratmeter

— ekonomisk vakansgrad

— kundnéjdhet

— energianvandning

— myndigheternas miljoledningsarbete.”

3 Om de nationella miljpkvalitetsmalen se utgiftsomrade 20, Allman miljé- och naturvard.
74 Prop. 2021/22:1, utgiftsomrade 2 Samhallsekonomi och finansférvaltning, s. 71.
75 Prop. 2021/22:1, utgiftsomrade 2 Samhallsekonomi och finansférvaltning, s. 71.
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Savil Fortifikationsverket som Statens fastighetsverk ska, i enlighet med sina
respektive regleringsbrev for 2022, uppna ett resultat i sin verksamhet som efter
finansiella poster motsvarar en avkastning om 2,5 procent pa 30 procent av
myndighetens genomsnittliga l&n i Riksgéldskontoret for investeringar och
anldggningar.

Det finns dven ett riksdagsbundet mél for arkitektur, form och design. I enlighet med
detta ska bland annat Fortifikationsverket och Statens fastighetsverk, utifran sina
respektive forutséttningar, agera foredomligt for héllbara, tillgéngliga gestaltade
livsmiljoer inom staten.”®

54 Myndigheternas resultatredovisningar till regeringen

Resultatredovisningarna i drsredovisningen ska utgé frén de uppgifter som framgér
av myndighetens instruktion samt de mal och krav som regeringen har angett i
regleringsbrev eller ndgot annat beslut.

54.1 Regeringens bestammelser om myndigheternas arsredovisning
och budgetunderlag som lamnas till regeringen

Enligt forordningens gemensamma inledande bestimmelser om arsredovisning och
budgetunderlag ska arsredovisningarna och budgetunderlagen kortfattat ge underlag
for regeringens uppfoljning, provning eller budgetering av myndighetens
verksamhet.”’ Arsredovisningens finansiella delar och budgetunderlaget ska avse all
den verksamhet som myndigheten ansvarar for, oavsett hur verksamheten finansieras
eller i vilken form verksamheten bedrivs.”® For resultatredovisningsdelen giller att
myndigheten ska redovisa vésentlig information.”

Arsredovisningen som ska best4 av resultatredovisning, resultatrikning,
balansrikning, anslagsredovisning och noter ska uppréttas pa ett overskadligt sétt och
i enlighet med god redovisningssed. Arsredovisningen ska ocksa innehélla
information om forhallanden av vésentlig betydelse for regeringens uppfoljning och
provning av verksamheten.®® Enligt Ekonomistyrningsverkets foreskrifter innebér
kravet pa dverskadlighet att informationen ska vara lattillgdnglig och presenteras pa
ett relevant och systematiskt sitt, i former som ger mojlighet till Gverblick bade av
myndigheten som helhet som dess olika delar.

Vidare ska arsredovisningen uppréttas som en helhet och ge en rittvisande bild av
verksamhetens resultat samt av kostnader, intdkter och myndighetens ekonomiska
stdllning.

76 Se utgiftsomrade 17 Kultur, medier, trossamfund och fritid.

7 1 kap. 3 § férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

78 1 kap. 4 § férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

9 ESV:s foreskrifter till 3 kap 1 § forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
802 kap. 4 och 5 § férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
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5.5 Narmare om regeringens och Ekonomistyrningsverkets
bestammelser om myndigheternas resultatredovisning

Regeringens bestdmmelser om de statliga myndigheternas resultatredovisning finns i
3 kap. i forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag. Enligt
regeringens bemyndigande har Ekonomistyrningsverket utfardat foreskrifter och
allménna rad till férordningen.

Enligt bestimmelserna i férordningen ska myndigheterna utforma sina respektive
resultatredovisningar sa att de kan fungera som ett underlag for regeringens
beddmning av myndighetens resultat och genomférande av verksamheten.®!

Resultatredovisningen ska utga fran

- de uppgifter som framgar av myndighetens instruktion samt
- de mal och krav som regeringen har faststéllt i regleringsbrev eller ndgot annat
beslut.*

Redovisningen ska innehalla analyser och bedomningar av verksamhetens resultat
och dess utveckling.

Med resultat menas — inom den statliga ekonomistyrningen — de prestationer som
myndigheter astadkommer och de effekter prestationerna leder till. Prestationer ar
tjanster eller varor som levereras av en myndighet. Effekt dr en observerad handelse
hos verksamhetens mélgrupp eller malobjekt. Kvalitet® dr exempelvis
prestationernas formaga att bidra till forvintade effekter.

Mal ar ett onskat framtida tillstdnd. Ett mal kan vara ett bibehallet tillstdnd eller
innebéra en 6nskad fordndring (6kning, minskning, forbattring).

Med analys menar Ekonomistyrningsverket forklarande resonemang. En bedomning
ar en uttrycklig vardering av det redovisade resultatet, till exempel bra, korrekt,
uppfyllt m.m.

5.5.1 Ekonomistyrningsverkets foreskrifter och allmanna rad om
myndigheternas resultatredovisning

Enligt Ekonomistyrningsverkets foreskrifter ska resultatredovisningen innehalla

vésentlig information om vad myndigheten har presterat i forhéllande till uppgifter

och mal som regeringen har beslutat for myndighetens verksamhet. Myndigheten ska

dven ta fram resultatindikatorer och redovisa enligt dessa, om det inte medfor

81 3 kap. 1 § férordningen (2000:605) om &rsredovisning och budgetunderlag.

82 3 kap. 1 § férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

83 ESV 2011:9, i ESV:s ordbok om ekonomisk styrning i staten definieras kvalitet som sammantagna egenskaper hos en
prestation som ger den dess férmaga att uppna mal.
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kostnader som menligt paverkar verksamheten. Aven kvalitet bor redovisas om
myndigheten bedomer det som vésentlig information.

Informationen om resultatet ska avse det senaste aret och ska jamforas med
motsvarande information frdn minst de tva foregaende dren. Om det inte dr mdjligt
att ta fram jamforbara data for minst tre ar i foljd ska myndigheten kommentera
detta. Informationen om resultatet ska baseras pé verifierbara data och rimliga
resonemang. Eventuella osékerheter ska kommenteras. Underlaget ska
dokumenteras.

Vad é&r en resultatindikator?

Resultatindikatorer &r matt eller klassificeringar som kan anvéndas i bedomningen av
framgéng i forhallande till mél. De anvénds nér resultat i forhallande till mél inte kan
mitas eller klassificeras pa ett entydigt sitt. En resultatindikator avser alltid bara en
avgransad del av ett mal. Det dr vart att notera att en resultatindikator sillan kan
ticka in hela malet utan ofta kan den bara ses som en indikation p4 att mélet ar
uppnétt, ndrmat eller matchat. En resultatindikator pekar pa att ndgot har hant men
ger inte svar pa varfor det hinde.®

5.5.2 Ekonomistyrningsverkets resonemang om resultat — prestationer
och effekter - i den statliga ekonomistyrningen

I en studie fran 2020 i vilken Ekonomistyrningsverket redovisade en undersokning
av myndigheternas resultatredovisningar i sina arsredovisningar® resonerade
Ekonomistyrningsverket om begreppen resultat, prestationer och effekter. Med
redovisning av resultat menade Ekonomistyrningsverket i detta sammanhang bade
prestationsorienterad och effektorienterad redovisning.®® Prestationsorienterad
redovisning beskriver det som myndigheterna har levererat, det vill sdga beslut,
atgirder eller insatser. Aven fragor som ror kvaliteten i verksamheten och
prestationerna hor dit. Med effektorienterad redovisning avser
Ekonomistyrningsverket information om vad som har intréffat, eller kan intréffa,
utanfor myndigheten. Den informationen handlar om faktiska eller tankta
fordndringar hos individer, i samhéllet eller i naturen, som prestationerna uppskattas
ha bidragit till eller forvéntas kunna bidra till. Det kan exempelvis vara redovisade

84 ESV 2007:32, Resultatindikatorer — en idéskrift.

85 ESV 2020:28, Genomslaget, Resultatredovisningarna och myndigheternas arbete med dessa efter &ndrade krav.

8 Resultatet av myndigheters verksamheteter brukar allmént férstas som bade prestationer och effekter, En tidig kélla &r
utredningen om programbudgetering (SOU 1967:11). | den skriver man bl.a. sa har: "I manga fall blir det [...] ofillrackligt
att stalla kostnaderna mot myndighetens prestationer som sadana, nadmligen da det &r prestationernas effekter som ar av
helt dominerande intresse” (s. 49). | ESV:s forsta ordbok (1999:13) definieras resultat: "Inom staten avser detta begrepp
framst de prestationer som myndigheten astadkommer och de effekter som prestationerna leder till.” Aven i regeringens
férvaltningspolitiska proposition fors ett resonemang om detta (prop. 2009/10:175, Offentlig férvaltning fér demokrati,
delaktighet och tillvéaxt).
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utfallsdata®” i forhallande till effektmal eller syften. Det kan dven vara kausala
tankemodeller utan redovisad empiri, sé kallad verksamhetslogik eller programlogik.

55.3 Ekonomistyrningsverket om verifierbara data och rimliga
resonemang

I samma studie resonerade Ekonomistyrningsverket om verifierbara data och rimliga
resonemang. [ ett viktigt avseende skiljer Ekonomistyrningsverket pé
effektorienterade utfall & ena sidan och effekter 4 den andra. Redovisning av
effektorienterade utfall (det kan vara redovisning i férhallande till effektmal) ska
vara baserad pé verifierbara data. For redovisning av eftekter stiller
Ekonomistyrningsverket inte samma krav pa verifikation. Sddan redovisning behdver
i stillet vara delvis baserad pa rimliga resonemang.

Péstaenden om effekter behover normalt vila pa ndgon form av analys och
resonemang om orsak och verkan.®® En faktisk effekt behover dock underbyggas med
utfallsdata. Med det menar Ekonomistyrningsverket att det ska finnas en redovisad
trend eller en jimforelse mellan minst tva mattillfdllen. Péstdenden om faktiska
effekter forutsétter dessutom att det antingen finns data fran bade forsoksgrupp (med
atgird) och kontrollgrupp (utan atgérd) eller att man pa annat sétt har gjort troligt hur
utfallet skulle ha blivit om ingen &tgérd hade satts in. I det senare alternativet
behover glappet mellan det som faktiskt hinde och det som skulle ha hént fyllas i
med ett resonemang. Oavsett vilket metodologiskt uppliagg som effektpastaendet
bygger pa forutsitter det i regel att man placerar sina iakttagelser i en redogdrelse om
hur det skeende som ska forklaras hanger ihop kausalt med de faktorer som ska
forklara detta. Darfor behover i stort sett alla pastdenden om effekter underbyggas
med resonemang. En hypotetisk eller tinkt effekt bottnar diremot endast i ett
resonemang, men som kan anses bli starkare om det stdds av tidigare erfarenheter. I
arsredovisningen far myndigheten resonera om béade faktiska och tinkta effekter.

55.4 Ekonomistyrningsverket om vad regeringens krav pa analys och
bedémning innebar

Enligt regeringens bestimmelser om myndigheternas resultatredovisning ska
redovisningen innehalla analyser och bedomningar av verksamhetens resultat och
dess utveckling. Det &r, sedan nagra ar tillbaka, en ambitionshdjning for hur
resultatet ska bearbetas. Tidigare skulle myndigheterna kommentera resultatet. Nu
ska myndigheterna i stéllet analysera och bedoma resultatet och dess utveckling. Det
innebdr att vissa bestimda forutsittningar behover finnas pé plats i
resultatredovisningen. Analyser forutsitter ndgot mer an verifierbara data. Rimliga
resonemang om bland annat orsakssamband behdver komma in i redovisningen.

87 Enligt Ekonomistyrningsverket ar utfall en observerad handelse hos verksamhetens malgrupp eller malobjekt.
8 For en fordjupning i &mnet se Sandahl, R. och Petersson, G.J. 2016, Kausalitet i filosofi, politik och utvérdering.
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Bedomningar forutsétter att det finns nagon vérdereferens att relatera dessa till. Det
kan vara mal eller kvalitetsbegrepp. Analyser och beddmningar av resultatets
utveckling forutsatter dessutom jamforelser dver tid.

Med analys menar Ekonomistyrningsverket forklarande resonemang (exempelvis
”beror pa”, “’bidrar till”, ”paverkar”). Prestationsdata, utfallsdata till effektmal samt
konsuppdelad statistik kan vara analyserad pa nagot sétt i myndigheternas
arsredovisningar. Med bedomning menar Ekonomistyrningsverket en uttrycklig
vérdering av redovisat resultat (till exempel “bra”, “korrekt”, uppfyllt”).
Myndigheterna kan beddma redovisat resultat i forhallande till sdvil mal f6r
verksamheten som till exempel kvalitetsbegrepp om god forvaltning (legalitet,
objektivitet, service, tillginglighet, proportionalitet). Till vaga mél- och
kvalitetsbegrepp ska myndigheterna ta fram resultatindikatorer for att med
vigledning av dessa kunna samla in och redovisa data till grund for sina
bedomningar.

55.5 Regeringens bestammelser om resultatredovisningens indelning
och uppféljning av investeringsbudget

Resultatredovisningen ska ldmnas enligt en indelning som myndigheten bestdmmer,
om inte regeringen har beslutat annat. Myndigheten ska fordela verksamhetens totala
intékter och kostnader enligt indelningen.® Det ér alltsa bade resultatet (prestationer,
effekter, utfall i forhallande till mal, kvalitet etc.) och férdelningen av totala intékter
och kostnader som ska redovisas enligt den indelning myndigheten bestimmer. En
sédan indelning utgér ofta fran uppgifterna enligt instruktionen och brukar benimnas
verksamhetsomraden eller verksamhetsgrenar.

Om regeringen har beslutat en investeringsbudget eller en avgiftsbudget for
verksamheten, ska myndigheten f6lja upp dessa och kommentera visentliga
avvikelser.”

I regeringens bestimmelser ndmns inte att investeringsplaner for
samhdéllsinvesteringar som riksdagen har beslutat ska f6ljas upp. Dock finns det
bestammelser om uppfdljning av investeringsbudgetar som regeringen har fattat
beslut om. Ekonomistyrningsverket noterar att det inte direkt framgar huruvida ocksa
investeringsplaner tor samhéllsinvesteringar ska foljas upp i arsredovisningen till
f6ljd av bestimmelsen ovan. Detta d4 man med termen investeringsbudget®! ofta
avser den investeringsbudget for verksamhetsinvesteringar som regeringen beslutar
om och inkluderar i regleringsbrevet i de fall regeringen vill folja upp myndighetens
verksamhetsinvesteringar sérskilt.

89 3 kap. 2 § 1 st. férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
90 3 kap. 2 § 2 st. férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
91 ESV 2015:61, Investeringar i budgetunderlaget och verksamhetsplanen.
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5.5.6 Ekonomistyrningsverkets foreskrifter och allmanna rad om
resultatredovisningens indelning och uppfdljning av
investeringsbudget

Enligt Ekonomistyrningsverkets foreskrifter ska intékter och kostnader redovisas for
minst de tre senaste aren. Intdkterna ska specificeras pa intikter av anslag respektive
ovriga intékter. Visentliga fordndringar ska kommenteras. I de fall det inte 4r md;jligt
att redovisa intdkter och kostnader for tre &r i foljd ska detta kommenteras. Enligt
Ekonomistyrningsverkets allmidnna rad bor verksamhetens intékter och kostnader
fordelas enligt en dvergripande indelning i verksamhetsomréden eller motsvarande.
En eventuell brist pa 6verensstimmelse mellan verksamhetens totala intékter och
kostnader och arsredovisningens finansiella delar bor kommenteras och kunna
forklaras. Indelningsstrukturen bor héllas stabil Gver tiden. Om myndigheten har
andrat indelningsstruktur bor myndigheten redovisa skélen till detta.

Enligt Ekonomistyrningsverkets foreskrifter ska investeringsbudgeten foljas upp i
den struktur som investeringsbudgeten i regleringsbrevet har. Utfallet ska stillas mot
budgeterade virden. Med visentliga avvikelser avses bade betydande forseningar och
tidigareldggningar av planerade investeringar eller om det ekonomiska utfallet
avviker betydligt fran investeringsbudgeten. Enligt Ekonomistyrningsverkets
allménna rad bor utfallssiffror presenteras for det &r drsredovisningen avser och for
de tva foregdende aren.

Inte heller i Ekonomistyrningsverkets bestimmelser nimns att investeringsplaner for
samhiéllsinvesteringar som riksdagen har beslutat ska f6ljas upp. Dock finns det
bestdmmelser om uppfoljning av investeringsbudgetar som regeringen har fattat
beslut om. Ekonomistyrningsverket noterar att det inte framgér huruvida ocksa
investeringsplaner for samhéllsinvesteringar ska foljas upp i &rsredovisningen till
foljd av bestimmelsen ovan.

5.6 Instruktioner och regleringsbrev — en analys

Som framgar ovan ska resultatredovisningarna i drsredovisningen utgé frén de
uppgifter som framgér av myndighetens instruktion samt de mal och krav som
regeringen har angett i regleringsbrev eller ndgot annat beslut. Med utgdngspunkt i
regeringens styrning av Forsvarets materielverk, Fortifikationsverket och
Forsvarsmakten via instruktion och regleringsbrev har Ekonomistyrningsverket
forsokt identifiera likheter och skillnader i styrningen av myndigheterna. De
foreteelser som vi har identifierat redovisas nedan. Ekonomistyrningsverket menar
att hur regeringen styr myndigheterna kan paverka hur myndigheterna aterredovisar
sitt resultat till regeringen och att en fordndrad styrning dérfor kan ge forutsattningar
for ett annat ansvarstagande for verksamheten och en fordndrad redovisning av
resultatet.
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Féreteelser i myndigheternas instruktioner

Foreteelse i instruktion FMV  FORTV FM
Uppgifter Ja Ja Ja
- styrs genom uppdrag av annan myndighet Ja Ja Ja
Hanvisning till riksdagsbundet mal Nej Nej Nej
Hanvisning till dvergripande mal for verksamheten Nej Nej Nej
Annat specifikt mal kopplat till del av verksamheten Nej Ja Nej
Mal for kostnadseffektivitet Nej Ja Nej
Miljdmal Nej Nej Ja
Samverkan Nej Nej® Ja
Samordning Ja Nej Ja
Féreteelser i myndigheternas regleringsbrev
Foreteelse i regleringsbrev FMV  FORTV FM
Uppgifter Ja Nej Ja
Uppdrag Ja Ja Ja
Hanvisning till riksdagsbundet mal Ja Nej Ja
Hanvisning till mal for verksamhetsomradet Nej Nej® Ja
Annat mal kopplat till verksamheten Nej Ja Ja
Mal for kostnadseffektivitet Nej Ja Nej
Miljomal Nej Ja Nej
Aterrapporteringskrav Ja Ja Ja
Indelning av verksamheten i resultatredovisningen Nej Ja Ja
Samverkan Ja Ja Ja
Samordning Ja Nej Nej

Av Forsvarets materielverks instruktion® framgér att huvuduppgiften (1 §) ar att, i

enlighet med Forsvarsmaktens investeringsplan och uppdrag, ansvara for

upphandling av sédana varor, tjdnster och byggentreprenader inom
materielforsorjningsomradet som inte omfattas av Forsvarsmaktens

upphandlingsansvar enligt forordningen (2007:1266) med instruktion for

Forsvarsmakten.

Forsvarets materielverks huvuduppgift enligt 1 § blir tydligare nér den jamfors med

Forsvarsmaktens instruktionsenliga uppgifter under rubrikerna Upphandling och

Samverkan om investeringar.”’

92 Ordet samverkan finns i rubrik med foljande text. 8 § Myndigheten ska utbyta erfarenheter och information med andra
myndigheter i syfte att 6ka civila och militara synergieffekter inom Fortifikationsverkets verksamhetsomrade.

9 Dock star det i regleringsbrevet for 2022 att Fortifikationsverket ska bidra till att Férsvarsmaktens behov av
anlaggningar och fastigheter m.m. kan véxa i den takt som anges i regeringsbeslutet den 17 december 2020 om
inriktning for Férsvarsmakten 2021-2025 (F62018/01425, F62020/00228 [delvis] och F62020/01269 [delvis]). |

regeringsbeslutet finns mal for verksamheten angivna.

9 Forordningen (2007:854) med instruktion fér Férsvarets materielverk.

9 Forordningen (2007:1266) med instruktion for Férsvarsmakten.
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Enligt Fortifikationsverkets instruktion®® dr huvuduppgiften att ansvara for att
forvalta en viss del av statens fasta egendom, sdsom fastigheter avsedda for
forsvarsdndamal. Fastigheterna ska forvaltas sa att en god resurshushallning och en
hog kostnadseffektivitet uppnds. Underhallet pa fastigheterna ska inte dras ned for att
frigora medel for hyresgésten (1§).

Enligt Forsvarsmaktens instruktion®’ dr Férsvarsmaktens huvuduppgift att forsvara

Sverige mot ett vipnat angrepp (1§). Forsvarsmakten ska frdmja Sveriges sékerhet

och hivda Sveriges territoriella integritet. Forsvarsmakten ska ha formdga att virna
Sveriges suveréna rattigheter och svenska intressen samt att féorebygga och hantera

konflikter och krig savil nationellt som internationellt (2§).

Av 11 a §, under rubriken upphandling, framgér att Forsvarsmakten ska ansvara for
upphandling av varor, tjdnster och byggentreprenader som

behovs for vidmakthéllande, drift och underhall av myndighetens materiel

behovs for den verksamhet som bedrivs inom forrad, service och verkstiader

— &r av sérskild betydelse for Sveriges siakerhet och som ska anvindas av enheter i
Forsvarsmakten som bedriver verksamhet som kraver ett kvalificerat
sékerhetsskydd

1 Ovrigt avser anskaffning inom myndighetens verksamhet.

I samma paragraf framgar ocksé att:

— Utveckling, anskaffning och modifiering av materielsystem i enlighet med
Forsvarsmaktens investeringsplan omfattas inte av ansvaret enligt forsta stycket
1, 2 och 4. Forsvarets materielverk ansvarar, i enlighet med 1 § forsta stycket
forordningen (2007:854) med instruktion for Forsvarets materielverk, for dessa
upphandlingar. De genomf6rs pa uppdrag av Férsvarsmakten.

I enlighet med vad regeringen har uttalat i den forvaltningspolitiska propositionen
om att mal vanligtvis inte regleras i instruktionen,’® finns inte ndgon referens till
riksdagens Overgripande mal for totalforsvaret, riksdagens mal for det militira
forsvaret eller regeringens mal for Forsvarsmaktens operativa férméga i vare sig
Forsvarets materielverks huvuduppgift eller i nagon av de 6vriga instruktionsenliga
uppgifterna.

9 Forordningen (2007:758) med instruktion fér Fortifikationsverket.

97 Férordningen (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten.

% Prop. 2009/10:175, Offentlig férvaltning fér demokrati, delaktighet och tillvéxt, avsnitt 12.7. s.111.

”| varje instruktion ska som regel myndighetens ansvarsomrade, uppgifter, ledningsform och andra fér myndigheten
specifika forhallanden regleras. Detaljeringsgraden i instruktionen kan variera fran myndighet till myndighet. Vissa krav
kan uttryckas tamligen detaljerat. Uppgifter som ar tidsbegrénsade eller som kan férvéantas att &ndras inom en narmare
framtid, mal, liksom uppgifter eller uppdrag dar regeringen ser behov att vara utforlig i beskrivningen ar exempel pa
sadant som vanligtvis inte regleras i instruktionen utan i annat beslut.”
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Inte heller i Fortifikationsverkets instruktion finns nagon referens till riksdagens
overgripande mal for totalforsvaret, riksdagens mal for det militdra forsvaret eller till
regeringens mal for Forsvarsmaktens operativa forméga.

Aven om begreppet formaga finns med i Férsvarsmaktens huvuduppgift finns det
inte heller i Forsvarsmaktens huvuduppgift eller i ndgon av de vriga
instruktionsenliga uppgifterna, ndgon referens till riksdagens dvergripande mal for
totalforsvaret, riksdagens mal for det militdra forsvaret eller till regeringens mal for
Forsvarsmaktens operativa forméga. Aven detta i enlighet med regeringens
stéllningstagande i den forvaltningspolitiska propositionen om att mal vanligtvis inte
regleras i myndigheters instruktioner.

Regeringen har i alla tre myndigheters instruktioner tilldelat dem uppgifter som de ar
ansvariga for att utfora och redovisa resultat i forhallande till. Regeringen har dér
ocksa angivit att myndigheterna ska genomfora uppgifter pa uppdrag av andra
myndigheter. For Forsvarets materielverk dr det myndighetens huvudsakliga
verksamhet som styrs genom uppdrag frén Forsvarsmakten och en mer begrinsad del
av verksamheten styrs direkt av regeringen. Néar det géller Fortifikationsverket och
Forsvarsmakten styrs deras huvudsakliga uppgifter direkt av regeringen. Den
styrning som ges av andra myndigheter avser endast en mindre del av respektive
myndighets verksambhet.

Ytterligare styrning finns ocksa i regleringsbreven for Forsvarets materielverk och
Forvarsmaken dér regeringen har angivit uppgifter (av mer l&ngsiktig karaktir) som
myndigheterna har att fullgéra. Regeringen har ocksé i regleringsbreven gett samtliga
tre myndigheter uppdrag (av mer kortsiktig karaktér) som de ska fullgora.

Som framgar ovan har regeringen inte styrt Forsvarets materielverk,
Fortifikationsverket eller Forsvarsmakten genom att i deras instruktioner hénvisa till
riksdagsbundna mal eller angivit dvergripande mal for myndigheternas verksamhet. |
styrningen av exempelvis Trafikverket har regeringen valt att frangd
stillningstagandet i den forvaltningspolitiska propositionen om att mal vanligtvis inte
regleras 1 instruktionen som Ekonomistyrningsverket har refererat till ovan och i
instruktionen angivit att Trafikverket ska verka for att de transportpolitiska malen
uppnés.”® Motsvarande uppgifter om att verka for att mél ns finns i manga andra
myndigheters instruktioner.

For Fortifikationsverket har regeringen angivit mél som kopplar till en
kostnadseffektiv forvaltning samt till en specifik del av myndighetens
ansvarsomraden. For Forsvarsmakten har regeringen i instruktionen ocksa hinvisat

91 § 4 st. férordningen (2010:185) med instruktion fér Trafikverket.
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till riksdagens mél for miljon. Regeringen skulle kunna 6verviga att hinvisa till de
forsvarspolitiska malen som riksdagen beslutat i instruktionerna for Forsvarets
materielverk, Fortifikationsverket och Forsvarsmakten.

I regleringsbreven for Forsvarets materielverk och Forsvarsmakten har regeringen
angivit att myndigheterna ska verka for de riksdagsbundna mélen for totalférsvaret
och det militéra forsvaret. I regleringsbrevet for Fortifikationsverket har regeringen
inte preciserat att myndigheten ska verka for malen for totalforsvaret eller det
militéra forsvaret. Dock stér det i regleringsbrevet for Fortifikationsverket att

myndigheten ska bidra till att Férsvarsmaktens 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]). I
regeringsbeslutet finns mal for verksamheten angivna.

I regleringsbreven for Fortifikationsverket och Forsvarsmakten har regeringen
angivit mal som &r mer specifika for myndigheternas verksamhet. De mal som
regeringen har fort in i Fortifikationsverkets regleringsbrev dr mél som berdr
avkastning och vérdeforvaltning samt myndighetens roll som fastighetsforvaltare. De
ytterligare malen som regeringen har angivit for Férsvarsmakten berdr bland annat
jamstdlldhet och forstidrkningar med anledning av det forsdmrade sékerhetsliget.

Av myndighetsforordningen foljer att forvaltningsmyndigheter under regeringen ska
verka for att genom samarbete ta till vara de fordelar som kan vinnas for staten som
helhet.!” I Forsvarsmaktens instruktion framgar att myndigheten ska samverka med
annan myndighet vilket ocksa framgér i samtliga tre myndigheters regleringsbrev. |
bade Forsvarets materielverks och Forsvarsmaktens instruktioner framgar att
myndigheterna ska samordna verksamhet med andra myndigheter. Uppdrag att
samordna verksamhet med annan finns ocksa i Forsvarets materielverks
regleringsbrev.'!

100 6 § 2 st. myndighetsférordningen (2007:515).
01 Inom den statliga ekonomistyrningen finns det inte nagon formell definition av begreppen samarbete, samverkan och
samordning. Begreppen synes kunna anvéndas synonymt.
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6 Ekonomistyrningsverkets samlade
overvaganden

Ekonomistyrningsverket har valt att inte ldmna uttryckliga forslag om den fortsatta
utvecklingen av den ekonomiska styrningen av Forsvarets materielverk,
Fortifikationsverket och Forsvarsmakten. I stillet [imnar Ekonomistyrningsverket
sina dverviganden som ett underlag for regeringens fortsatta arbete med
utvecklingen av den ekonomiska styrningen av dessa myndigheter.

De statliga myndigheterna ar regeringens viktigaste instrument for att genomfora sin
politik. Myndigheterna ansvarar for att tillimpa de lagar och utféra den verksamhet
som riksdagen och regeringen har beslutat om. En tydlig ansvarsfordelning mellan
myndigheterna dr darfor en forutsittning for en vl fungerande styrning av
statsforvaltningen.

6.1 Myndigheternas ansvar och befogenheter

De statliga myndigheternas instruktioner &r ett grundldggande instrument i
regeringens styrning och géller tills vidare. En myndighets instruktion ska tydliggora
den enskilda myndighetens uppdrag och formuleras i termer som svarar mot
myndighetens befogenheter. I varje instruktion ska som regel myndighetens
ansvarsomrade, uppgifter, ledningsform och andra fér myndigheten specifika
forhallanden regleras. Detaljeringsgraden i instruktionen kan variera fran myndighet
till myndighet. Vissa krav kan uttryckas tdmligen detaljerat.

Exempel pa sddant som vanligtvis inte regleras i instruktionen utan i annat beslut:

tidsbegriansade uppgifter

uppgifter som kan forvéntas att d&ndras inom en narmare framtid
— mal

uppgifter eller uppdrag dir regeringen ser behov av att vara utforlig i
102

beskrivningen.
Varje myndighetsledning &r ansvarig for verksamheten infor regeringen. Detta
regleras pé foljande sitt i 3 § myndighetsférordningen (2007:515):

Myndighetens ledning ansvarar infor regeringen for verksamheten och skall
se till att den bedrivs effektivt och enligt géllande rétt och de forpliktelser
som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen, att den redovisas

192 Prop. 2009/10:175, Offentlig férvaltning fér demokrati, delaktighet och tillvéxt.
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pa ett tillforlitligt och réttvisande sitt samt att myndigheten hushallar vl
med statens medel.

Enligt forarbetena till myndighetsforordningen ar utgdngspunkten att varje
myndighet sjédlv ansvarar for sin verksamhet infor regeringen. Med
verksamhetsansvar avses ansvaret for att myndighetens verksamhet ar inriktad mot
malen och bedrivs i enlighet med de krav och inom de ekonomiska ramar som
regeringen har stéllt upp. Den som leder verksamheten — myndighetens ledning — bor
ha ett ansvar som svarar mot befogenheten, det vill séga ledningen bor ansvara infor
regeringen i samma man som den har tilldelats handlingsutrymme. I forarbetena
framhalls sérskilt vikten av att ansvaret kan identifieras. For att kunna f6lja upp och
kontrollera att verksamheten bedrivs kostnadseffektivt och med hog kvalitet krivs att
myndighetens resultat redovisas och rapporteras pa ett betryggande sétt. Palitlig
information ska tas fram samt redovisas och rapporteras pa ett rittvisande sétt. Det
giller savil rapporteringen inom myndigheten som den externa rapporteringen.'®

6.2 Ekonomistyrningsverkets overvaganden om
investeringsplanerna

Ekonomistyrningsverket har tidigare framfort att materielférsorjningen, personal och
infrastruktur ar produktionsfaktorer som behdver samordnas for att uppné den
onskade effekten.!® D4 investeringarna i materiel och infrastruktur syftar till att na
ett gemensamt mal bedomer Ekonomistyrningsverket att de bor styras, redovisas och
foljas upp pa ett enhetligt sitt for att regeringen ska fa ett andamalsenligt och
transparent underlag for att bedoma och besluta om myndigheternas verksambhet.

6.2.1 Enhetlig struktur fér indelning av investeringsplaner

For att investeringsplaneringen ska vara transparent och anviandbar for regeringen
anser Ekonomistyrningsverket att investeringsplanerna for forsvarsmateriel och
forsvarsinfrastruktur bor ha samma indelning i objektsgrupper och stricka sig dver
samma tidsperiod.

Med en gemensam struktur i investeringsplanerna skulle regeringen fa underlag for
en sammanhallen uppfoljning av planerade investeringar inom forsvarsomrédet.
Regeringen kan da tillforsikra sig om att den faststéllda planeringen ger
forutsattningar for att nd uppstillda mal for Forsvarsmaktens operativa formaga. En
enhetlig struktur skulle ocksé ge regeringen mojlighet att redovisa en sammanslagen
investeringsplan for forsvarsmateriel och forsvarsinfrastruktur till riksdagen. Uppgift
om respektive myndighets finansieringsbehov for att genomfora de planerade

103 SOU 2004:23, Fran verksférordning till myndighetsférordning, betéankande av Utredningen om en éversyn av
verksforordningen.

104 ESV 2019:31, Utveckling av Férsvarsmaktens investeringsplan — Ekonomistyrningsverkets iakttagelser av
Férsvarsmaktens budgetarbete fér 2020-2022.
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investeringarna skulle kunna redovisas i anslutning till den sammanslagna
investeringsplanen.

Ekonomistyrningsverket har tidigare konstaterat att regeringen har uttryckt dnskemaél
om att Fortifikationsverket ska utveckla en redovisning av sin investeringsplanering
kopplad till Forsvarsmaktens investeringsplanering, men dér redovisningen &ven kan
kopplas till de objektgrupper som ingér i nuvarande investeringsplan.'®
Ekonomistyrningsverket rekommenderade Fortifikationsverket att se 6ver
investeringsplanens indelning i objektgrupper och bedémde att inspiration bor kunna
hiamtas frén objektgrupperna i Férsvarsmaktens investeringsplaner for de delar av
investeringsplanerna som berdr det militéra forsvaret.

For att ytterligare 6ka transparensen och enhetligheten i redovisningen av planerade
utgifter for investeringar inom forsvarsomradet kan det Gvervégas att dven
investeringsplanen for forsvarsinfrastruktur ska inkludera den prognostiserade
prisutvecklingen, pa samma sitt som investeringsplanerna for forsvarsmateriel.

6.2.2 Enhetlig styrning och uppféljning av investeringsverksamheten

Ekonomistyrningsverket kan konstatera att regeringen har styrt Fortifikationsverkets
och Forsvarsmaktens uppfoljning och aterrapportering av investeringsplanerna pa
olika satt.

Olika krav pa myndighetens uppféljining av investeringsplaner i
arsredovisningen

I Fortifikationsverkets regleringsbrev for 2022 efterfragar regeringen en uppfoljning
av utfallet for 2022 stillt mot investeringsplanen och utfallet bade for 2021 och 2020
i arsredovisning och budgetunderlag. Visentliga avvikelser mellan budget och utfall,
samt visentliga fordndringar mellan &ren, ska kommenteras. I budgetunderlaget ska
Fortifikationsverket kommentera visentliga fordndringar av myndighetens
investeringsplan for 2023-2025 jamfort med den beslutade planen.

Regeringen har inte efterfragat motsvarande redovisning av Forsvarsmakten i fraga
om investeringsplanerna for anskaftning och vidmakthallande av férsvarsmateriel. |
materielberéttelsen, som &r en bilaga till arsredovisningen, ldmnar Férsvarsmakten
dock en kort uppfoljning av investeringsplanerna stillda mot utfallet.

Enligt Ekonomistyrningsverket bor regeringen fa samma typ av aterrapportering av
investeringar i bade forsvarsmateriel och forsvarsinfrastruktur. Detta for att
regeringen ska kunna bedéma béde hur vil myndigheterna hallit takten i

105 ESV 2022:36, Analys av Fortifikationsverkets investeringsverksamhet.
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investeringsverksamheten under aret och om verksamheten bidrar till malet om
Forsvarsmaktens operativa formaga.

Infér krav pa uppfbljining av investeringsplaner fér samhéllsinvesteringar

I regeringens bestimmelser ndmns inte att investeringsplaner for
sambhéllsinvesteringar som riksdagen har beslutat ska f6ljas upp. Dock finns det
bestimmelser om uppfoljning av investeringsbudgetar som regeringen har fattat
beslut om. Ekonomistyrningsverket noterar att det inte direkt framgéar huruvida ocksa
investeringsplaner for samhéllsinvesteringar ska f6ljas upp i arsredovisningen till
foljd av regeringens bestimmelser. Detta d& termen investeringsbudget ofta avser
den investeringsbudget for verksamhetsinvesteringar och deras finansiering som
regeringen beslutar om i de fall regeringen vill folja upp myndighetens
verksamhetsinvesteringar sarskilt. Ekonomistyrningsverket menar dock att
uppfoljning av investeringsplaner for samhallsinvesteringar kan vara ett sddant
forhéllande av vasentlig betydelse for regeringens uppfoljning och provning av
verksamheten, sd att den ska redovisas i rsredovisningen.'%

Ekonomistyrningsverket har tidigare framfort att en viktig del av
investeringsplaneringen ar att investeringsplanerna f6ljs upp — dels i
arsredovisningen nér det géller utfall, dels i budgetunderlaget i fraga om forédndringar
i forslag till investeringsplaner.'?’

Ekonomistyrningsverket menade och menar fortfarande att det ofta &r svért att forsta
varfor utfallet inte stimmer §verens med vad som har budgeterats eller varfor
investeringsplanerna har éndrats i jamforelse med foregaende &r. Dérfor har
Ekonomistyrningsverket foreslagit att myndigheterna gor en avvikelseanalys i sina
arsredovisningar och budgetunderlag. Avvikelserna bor analyseras utifran

— forseningar och tidigareldggningar av investeringar
— innehéllsmissiga dndringar
— édndringar i forvintade prisnivaer.'%

Investeringsplanen ér ett inriktningsbeslut som ger styrning for den
investeringsverksamhet som ska genomforas av myndigheterna.
Ekonomistyrningsverket bedomer darfor att myndigheternas
investeringsverksamheter bor styras och f6ljas upp pa ett enhetligt sétt.

Bedbémning av investeringsbehov fér att na malen

Ekonomistyrningsverket har tidigare foreslagit att Fortifikationsverket bor gora egna
bedomningar av vilka arliga investeringsvolymer som behdvs for att uppné de

196 2 kap. 4 § 4 st. férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
107 ESV 2021:42, Prisnivé fér samhéllsinvesteringar i myndigheternas budgetunderlag.
198 EQV 2021:42, Prisniva fér samhéllsinvesteringar i myndigheternas budgetunderlag.
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forsvarspolitiska mélen samt av vad det faktiska utfallet forvéantas bli. Genom att
lamna sddana bedomningar blir myndigheternas ansvar for verksamheten infor
regeringen tydligare, d& det atfoljs av ett ansvar for att planera och bedriva
investeringsverksamheten i den omfattning som krévs for att nd mélen for
verksamheten.!®”

P& motsvarande sétt bedomer Ekonomistyrningsverket att &ven Forsvarets
materielverk bor gora en sjilvstindig bedomning av hur investeringar i materiel
behover utvecklas over tid for att mélen ska kunna nés.

6.2.3 Beddmning av finansiella risker i investeringsplanen

Forsvarets materielverk arbetar med att ta fram en metod som myndigheten ska
anvénda for att bedoma de avtalsbundna finansiella riskerna i anskaffningen av
forsvarsmateriel.

Metod fér riskbedémning har tagits fram men &nnu inte anvénts

Arbetet med att utveckla en metod som myndigheten ska anvénda for att bedoma de
avtalsbundna finansiella riskerna i materielanskaffningen pagar och
Ekonomistyrningsverket uppfattar att Férsvarets materielverk kommer ha en modell
som kan anvéndas for att kunna prissitta de avtalsbundna finansiella riskerna pa
objektsniva i investeringsplanen till det budgetunderlag som limnas 2023.

Ekonomistyrningsverket noterar dock att nagra av de iakttagelser som
Ekonomistyrningsverket tidigare har framfort inte 4r omhéndertagna i den modell
som Forsvarets materielverk har tagit fram.

For det forsta 4r beddmningarna av de avtalsbundna riskerna dven i den nya metoden
delvis baserade pa historiska data. Framfor allt avser det Forsvarets materielverks
metod for att bedoma indexrisken men dven till del ocksa beddmningen av
valutarisken. Ekonomistyrningsverket bedomer att det finns risk for att metoden for
att bedoma finansiella risker inte omhéndertar den finansiella effekten som
fordndrade ekonomiska forutséttningar i omvérlden, sa som dkande eller sjunkande
inflationsnivaer, kan fa pa utgifter for anskaffning av forsvarsmateriel.

For det andra kommer det dven i budgetunderlaget for 2024 inte vara majligt att
utldsa hur stora avsittningar myndigheten gjort i investeringsplanerna for att
omhinderta risken for fordyringar till f6ljd av omforhandlingar av avtal med
industrin eller hur de fordelas pa olika objekt. Det framgér av den beskrivning som
Forsvarets materielverk ger av innehallet i Forsvarsmaktens budgetunderlag med
tillhdrande bilagor. Det medfor att mottagaren av budgetunderlaget inte fér en

109 ESV 2022:36, Analys av Fortifikationsverkets investeringsverksamhet.
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fullstidndig bild av hur Foérsvarsmakten bedomer att kostnaderna for enskilda
vésentliga materielprojekt kommer falla ut under den period investeringsplanerna
avser. En sdrskild informationshantering kan vara motiverad for att begrinsa
tillgdngen till informationen, men far inte forhindra att vélinformerade beslut kan
fattas pa alla nivaer.

Omsesidigt beroende stéller krav pé férankring av modell fér riskbedémning

Forsvarets materielverk ska lamna ett formellt yttrande 6ver genomforbarheten i
Forsvarsmaktens investeringsplan for anskaffning av forsvarsmateriel. Yttrandet
bildggs Forsvarsmaktens budgetunderlag och lamnas till regeringen.

Ekonomistyrningsverket har tidigare bedomt att om den investeringsplan som
Forsvarsmakten redovisar till regeringen inte motsvarar Forsvarets materielverks
bista bedomning av framtida utgifter for de ingdende materielanskaffningarna bor
myndigheten ange det i sitt yttrande. Darmed finns ett dmsesidigt beroende mellan
Forsvarets materielverk och Forsvarsmakten avseende riskbedomningarna i
materielanskaffningsprojekten som myndigheterna behdver forhélla sig till, dels vid
Forsvarets materielverk bedomning av riskerna, dels nér och hur Foérsvarsmakten
omhéndertar underlagen i investeringsplanen.

Ekonomistyrningsverket bedomer att Forsvarets materielverk och Forsvarsmakten
gemensamt bor besluta om fasta tidpunkter da Forsvarets materielverk ska 6verlamna
myndighetens samlade riskbedomning och berdkningar av den finansiella paverkan
som riskbedomningen far pa materielanskaffningsprojekten, bade avseende
kostnadsutveckling och leveranstidpunkt. Nér pa aret och hur ménga génger per ar
denna information ska 6verlamnas bor styras av verksamhetens behov. Enligt
uppgifter fran Forsvarets materielverk finns nu sadana tidpunkter faststéllda.

Ekonomistyrningsverket bedomer att det ar viktigt att den metod som Forsvarets
materielverk anvénder for att ta fram ett underlag som Forsvarsmakten ska anvianda
for redovisning till regeringen &r forankrade hos bada myndigheterna. Detta for att
ocksa den mottagande myndigheten ska vara inforstddd med hur underlaget har tagits
fram samt vad det baseras pa och ddrmed ha fortroende for underlaget.

Behov av enhetliga riskbedémningar i statens investeringsplanering

Forsvarets materielverk har i samtal med Ekonomistyrningsverket lyft fram behovet
av en statlig aktor med kompetens for att goéra valuta- och rénteprognoser och
mdjligen dven prognoser over vissa index.

Under 2021 foreslog Ekonomistyrningsverket att samhéllsinvesteringar, i
budgetunderlaget, ska budgeteras till forvantad prisniva det ar investeringen
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genomfors.!'® Ekonomistyrningsverket framhdll vidare att om regeringen vill att
myndigheternas investeringsplanering ska utgé fran samma, icke
verksamhetsspecifika, antaganden om prisutvecklingen kan det vara lampligt med en
generell reglering av sddana forutséttningar. Ekonomistyrningsverket bedomde ockséa
att det dr viktigt att klargora planeringsforutséttningarna for berérda myndigheter for
att underlagen ska kunna uppriéttas pa enhetliga grunder. Planeringsforutsdttningarna
kan ockséa anvéndas for att styra myndigheternas investeringsplanering sé att den
utgér frdn enhetliga bedémningar av olika makroekonomiska variabler.'!!
Ekonomistyrningsverket anser att det finns fordelar med att de myndigheter som ska
ta fram investeringsplaner for samhallsinvesteringar i mojlig utstrackning anvénder
samma prognoser for valuta, inflation och rantor nir de beréknar utgifterna for
planerade samhéllsinvesteringar. Ekonomistyrningsverket kan ocksa se en
effektivitetsvinst med att en statlig aktéor med kompetens inom omrédet
sammanstiller eller gor de prognoser for valuta, inflation och rdntor som
myndigheterna behdver beakta i sin investeringsplanering.

6.2.4 Sammanhallen planering och finansiering av investeringar i
forsvarsmateriel

Enligt Ekonomistyrningsverket bor planering och finansiering hallas samlat i en
myndighet. Detta foljer av skrivningen i forarbetena till myndighetsférordningen om
att myndighetens ledning bor ha ett ansvar som svarar mot befogenheten, dvs.
ledningen bor ansvara infor regeringen i samma mén som den tilldelats
handlingsutrymme och ekonomiska ramar. I dag dr det Forsvarets materielverk som
disponerar anslag for anskaffning av forsvarsmateriel och tillhrande
bemyndiganderam.

Med utgangspunkt i forarbetena menar Ekonomistyrningsverket darfor att det kan
Overvigas att Forsvarets materielverk far ansvar for att ta fram och redovisa forslag
till investeringsplan for anskaffning av forsvarsmateriel i sitt budgetunderlag och for
att framstilla till regeringen om anskaftning av forsvarsmateriel. Investeringsplanen
bor da tas fram efter samrad med Forsvarsmakten och utga fran Forsvarsmaktens
befintliga och kommande bestéllningar. Om regeringen beddmer att det finns behov,
kan Forsvarets materielverk uppdras att bifoga ett yttrande fran Foérsvarsmakten om
investeringsplanen nir den ldmnas till regeringen.

Ekonomistyrningsverket har tagit del av resonemangen i betdnkandet Logistik for

112

hogre forsvarsberedskap' = om ansvarsfordelningen mellan Forsvarets materielverk

"0 ESV 2021:42, Prisnivé fér samhéllsinvesteringar i myndigheternas budgetunderlag.

" ESV 2021:42, Prisniva fér samhéllsinvesteringar i myndigheternas budgetunderlag.

12 S0U 2016:88, Logistik fér hégre férsvarsberedskap, betankande av Utredningen om en 6versyn av materiel- och
logistikforsorjningen till Férsvarsmakten.
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och Forsvarsmakten om att investeringsplanen for anskaffning av férsvarsmateriel
dven fortsittningsvis bor ldmnas av Forsvarsmakten. Ekonomistyrningsverket delar
inte den uppfattningen utifran skél som har redovisats ovan.

6.3 Ekonomistyrningsverkets overvaganden om
resultatredovisningen

I detta uppdrag har Ekonomistyrningsverket analyserat Forsvarets materielverks
resultatredovisning i arsredovisningen. Aven om motsvarande analyser inte har gjorts
av Fortifikationsverket och Forsvarsmaktens resultatredovisning sd kan
Ekonomistyrningsverkets resonemang vara relevanta ocksa for dessa myndigheter.
Det giller inte minst hur regeringens styrning av myndigheterna paverkar
resultatredovisningen i drsredovisningen.

Forsvarets materielverk har arbetat med att utveckla sin resultatredovisning i
arsredovisningen. Denna ambition aterspeglas bland annat i Forsvarets materielverks
arsredovisning for 2021 och utvecklingen av de myndighetsinterna anvisningarna for
arbetet med att ta fram arsredovisningen for 2022.

Ekonomistyrningsverket vilkomnar denna ambition men vill p4 samma géng
framhalla att det ar viktigt att ytterligare 6ka foljsamheten till regeringens och
Ekonomistyrningsverkets bestimmelser om hur myndigheterna ska redovisa sina
resultat i arsredovisningen for att resultatredovisningarna ska vara dndaméalsenligt
utformade efter regeringens behov. For att resultatet pa ett battre sétt ska kunna
redovisas i enlighet med regelverket behdver Forsvarets materielverk bland annat
redovisa analyser och beddmningar av verksamhetens resultat och dess utveckling.
Ekonomistyrningsverket vill understryka att det r vésentligt att
resultatredovisningen fokuserar pa Forsvarets materielverks resultat, dvs.
myndighetens prestationer och effekterna av prestationerna med analyser och
beddmningar.

Resultatredovisningen ska ldmnas enligt den indelning som myndigheten bestimmer
om inte regeringen har beslutat om annat. I linje med Ekonomistyrningsverkets
overviganden om gemensamma strukturer for investeringsplanerna menar
Ekonomistyrningsverket att det dr en fordel om alla tre myndigheternas, dvs.
Forsvarets materielverks, Fortifikationsverkets och Forsvarsmaktens
resultatredovisningar ar indelade, eller underindelade, i verksamhetsomrdden som
motsvarar Forsvarsmaktens stridskrafter.

Samtidigt kan Ekonomistyrningsverket konstatera att de styrdokument, dvs.
instruktioner och regleringsbrev som inte bara Forsvarets materielverk utan dven
Fortifikationsverket och Forsvarsmakten ska redovisa sina resultat i forhallande till,
annu inte har anpassats sa att de dterspeglar statsmakternas senaste beslut om det
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militdra forsvaret och mal for Forsvarsmaktens operativa formaga. Bland annat finns
inte regeringens mal for Forsvarsmaktens operativa forméga i regeringens
styrdokument till myndigheterna. Mélet for Forsvarsmaktens operativa formaga ar ett
viktigt ingangsvirde for att kunna definiera och avgrénsa vilka resultat, det vill sdga
prestationer och effekter, som Forsvarets materielverk, Fortifikationsverket och
Forsvarsmakten ska redovisa i sina resultatredovisningar till regeringen.
Styrdokumenten kan dérfor behova ses over for att myndigheternas
resultatredovisning ska vara dndamalsenligt utformade for regeringens behov.

6.4 Resultatredovisningen speglar styrningen

Utifran Ekonomistyrningsverkets genomgéng av myndigheternas styrdokument kan
Ekonomistyrningsverket konstatera att det finns bade likheter och skillnader i
regeringens styrning av Forsvarets materielverk, Fortifikationsverket och
Forsvarsmakten. Det som Ekonomistyrningsverket menar dr de mest vésentliga
skillnaderna &r i vilken utstrackning verksamheten ska bedrivas direkt pa uppdrag av
regeringen eller pd uppdrag av annan myndighet och om regeringen har angivit mal
for verksamhetens dvergripande inriktning eller e;j.

I de fall regeringen i styrningen av myndigheterna refererar till de forsvarspolitiska
malen gor regeringen det i myndigheternas regleringsbrev. Regeringen skulle i stillet
kunna &verviga att hdnvisa till dem i instruktionerna for Forsvarets materielverk,
Fortifikationsverket och Forsvarsmakten. Ekonomistyrningsverket anser att det i
styrningen av samtliga dessa myndigheter vore rimligt om den dvergripande
strategiska styrningen omsitts i regeringens direkta styrning av myndigheterna.

Ekonomistyrningsverket menar att genom att lyfta fram de forsvarspolitiska malen i
den direkta styrningen av myndigheterna fortydligas vad myndigheterna ska redovisa
mot i sina resultatredovisningar. Det skulle fortydliga vilket resultat som
myndigheterna ska efterstréva i sin verksamhet och underlitta for myndigheterna att
redovisa de for regeringen relevanta prestationerna och effekterna. Det skulle ocksa
fortydliga vilka indikatorer som myndigheterna lampligen bor ta fram for att indikera
att verksamhetens resultat bidrar till att uppna de overgripande malen for
verksamheten.

Ekonomistyrningsverket menar dven att genom att styrningen ges direkt till
myndigheten fran regeringen, i stéllet for att myndigheten bedriver sin verksamhet pé
uppdrag av annan myndighet, s& fortydligas dven att det dr den utpekade
myndigheten som dr ansvarig for den aktuella verksamheten och att myndigheten ska
redovisa resultatet av den till regeringen i sin resultatredovisning.

En myndighets ledning ar ansvarig for verksamheten infor regeringen. Myndighetens
verksamhet definieras genom myndighetens instruktion men dven via dess
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regleringsbrev och genom andra beslut frén regeringen. For den verksamhet som
myndigheten &r ansvarig for ska myndighetens ledning ocksa sékerstélla att det finns
en intern styrning och kontroll som fungerar pa ett betryggande sétt.

For myndigheter som omfattas av internrevisionsférordningen (2006:1228)
inbegriper det att identifiera omstandigheter som utgér en visentlig risk for att
myndigheten inte ska kunna fullgdra sina uppgifter, nd verksamhetens mal och
fullgora kraven i 3 § myndighetsforordningen om legalitet, effektivitet och god
hushéllning samt att redovisa verksamheten pa ett tillforlitligt och réttvisande sitt.
Med ledning av riskanalysen ska myndigheterna vidta de atgédrder som &r nddvandiga
for att de med rimlig sdkerhet ska kunna fullgéra sina uppgifter, uppna
verksamhetens mal och uppfylla kraven i 3 § myndighetsforordningen.

Forsvarets materielverk, Fortifikationsverket och Forsvarsmakten — omfattas alla av
internrevisionsforordningen och ddrmed ocksa preciseringarna om den interna
styrningen och kontrollen pad myndigheterna. Ansvaret for verksamheten &r inte
begrinsat till de uppgifter som utfors av myndigheten utan omfattar dven uppgifter
som myndigheten ansvarar for men som utfors av annan. Dar myndigheter under
regeringen har en 6verlappande verksamhet definieras ansvaret for verksamheten
utifran myndighetens uppgift. En myndighet ansvarar dédrmed inte for en verksamhet
som har avgrinsats som en annan myndighets uppgift. Men om verksamheten
bedrivs i en annan organisation &n i en forvaltningsmyndighet under regeringen kan
ansvaret for verksamheten dven stricka sig in i andra organisationer.

For Forsvarets materielverk, Fortifikationsverket och Forsvarsmakten finns ett
forhéllande dér Fortifikationsverket och Forsvarets materielverk ska genomfora vissa
av sina instruktionsenliga uppgifter pa uppdrag av Forsvarsmakten — det vill siga ett
bestillar-utforarforhallande. Det skulle kunna tolkas som att regeringen har delegerat
viss del av styrningen av Fortifikationsverket och Forsvarets materielverk till
Forsvarsmakten. I en sadan situation kan det uppsta oklarheter om vilken myndighet
som &r ansvarig for den aktuella verksamheten infor regeringen och vilken
myndighet som ansvarar for att identifiera och hantera risker inom ramen for
uppgiften — dr det den myndighet som bestéller som &r ansvarig for den aktuella
verksamheten eller dr det den utférande myndigheten som &r ansvarig for den.

Ekonomistyrningsverket menar att det finns en risk for att styrningen av en
myndighet blir otydlig om den inte ges direkt av regeringen utan genom att
myndigheten ska agera pa uppdrag av en annan myndighet. I vissa situationer kan det
dock finnas skél for att det ska finnas en sddan styrning. Den bor dock inte omfatta
den huvudsakliga verksamhet som myndigheten ska bedriva utan bor i sédana fall
berora en mer begransad del av verksamheten.
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Enligt Ekonomistyrningsverket finns det hir anledning att lyfta fram resonemangen i

13 om att den som leder verksamheten —

myndighetsforordningens forarbeten
generellt — bor ha ett ansvar som svarar mot befogenheten, det vill séga att ledningen
bor ansvara infor regeringen i samma man som den har tilldelats handlingsutrymme.

Det ar viktigt att ansvaret kan identifieras.

Aven Styrutredningen som limnade sitt betinkande 2007 resonerade om att frigan
om ansvar baserar sig pa diskussionen om kontroll och ansvarsutkrdvande pa tanken
att den som tilldelas ett uppdrag ocksa ska kunna hallas ansvarig for hur han eller
hon skoter detta uppdrag. Ansvar och ansvarsutkrdvande bygger pé att en
uppdragsgivare stiller krav pa uppdragstagaren som denne méste leva upp till.!'

Utredningen Oversyn av materiel- och logistikforsérjningen som limnade sitt
betdnkande 2016 menade att den davarande organisationen var utformad utifran
materielforsorjningens krav och att Férsvarsmakten darfor — vid den tidpunkten —
inte hade ett tillrackligt inflytande 6ver alla de processer som paverkade den
operativa formagan i krigsforbanden.!'® Utredningen konstaterade att en uppdelning
av en verksamhet mellan tvd myndigheter i sig inte behdver vara ett problem. En
uppdelning kraver dock att ansvaret dr tydligt reglerat for att myndigheterna ska
kunna genomfdra sina uppdrag.'!¢

Ekonomistyrningsverket menar att om flera myndigheter ska samverka mot ett
gemensamt mal kan det finnas skél for regeringen att Gvervdga om det ar
dndamalsenligt att en eller flera av myndigheterna ska genomfora sin verksamhet pa
uppdrag av nagon av de andra. Om regeringen bedomer att en myndighet ska bedriva
sin verksamhet pa uppdrag av en annan myndighet kan ett undantag fran
bestdammelserna om resultatredovisning i forordningen (2000:605) om arsredovisning
och budgetunderlag 6vervigas. I detta fall skulle det innebéra att Forsvarets
materielverk, i friga om 1 § i sin instruktion, i stéllet for att redovisa sina resultat till
regeringen ska rapportera till Forsvarsmakten och samrdda med Forsvarsmakten om
vilken rapportering som behdvs. Motsvarande undantag skulle ocksa kunna inforas i
frdga om uppgifterna i 1 och 6 § i Fortifikationsverkets instruktion.

Ett distinktare sétt for regeringen att styra kan vara att tydligt ange de enskilda
myndigheternas uppgifter och ansvar och att stilla krav pa att myndigheterna ska
samverka utifran sina respektive uppgifter for att na ett gemensamt mal. Det kan
astadkommas genom att regeringen i myndighetens instruktion inte anger att

113 SOU 2004:23, Fran verksférordning till myndighetsférordning, s. 85, betdnkande av Utredningen om en éversyn av
verksforordningen.

114 SOU 2007:75, Att styra staten — regeringens styrning av sin férvaltning, s. 212 f., betankande av Styrutredningen.
115 30U 2016:88, Logistik fér hégre forsvarsberedskap, s. 115, betankande av Utredningen Oversyn av materiel- och
logistikforsorjningen.

116 SOU 2016:88, Logistik fér hégre forsvarsberedskap, s. 123, betankande av Utredningen Oversyn av materiel- och
logistikforsorjningen.
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uppgiften ska genomforas pa uppdrag av annan myndighet utan att det ar ett
sjdlvstindigt ansvar for myndigheten att genomfora uppgiften.

Regeringen kan ocksé i den direkta styrningen av berérda myndigheter fortydliga att
myndigheterna ska samverka for att uppna det gemensamma malet, om regeringen
bedomer att det finns ett behov av det. Ett krav pa samarbete finns dock redan
angivet i 6 § myndighetsforordningen dir det bland annat framgar att myndigheter
genom samarbete med andra myndigheter ska ta till vara pa de fordelar som kan
vinnas for staten som helhet.

For att myndigheterna ska fullgora de krav som finns i 3 § myndighetsférordningen
om effektivitet och god hushéllning behdver de fora en dialog om hur de olika
berérda myndigheterna ska bidra, for att uppgifterna ska kunna losas pé ett effektivt
sitt och med god hushéllning av statens medel. Genom den regleringen stélls
ytterligare krav p4 myndigheterna om samarbete, samverkan och samordning nér de
utfor uppgifter som dverlappar och dér det finns ett gemensamt mal.
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Bilaga — Uppdraget

% Regeringen

Forsvarsdepartementet Regeringsbeslut
2020-12-17
F62020/01216 (delvis)
F62020/01269 (delvis)

Ekonomistyrningsverket
Box 453 16
104 30 Stockholm

Uppdrag till Ekonomistyrningsverket att lamna stod till
Forsvarsmakten, Forsvarets materielverk och
Fortifikationsverket avseende ekonomisk styrning

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar at Ekonomistyrningsverket att limna st6d till
Forsvarsmakten, Forsvarets materielverk och Fortifikationsverket avseende
ekonomisk styrning.

Bakgrund

Regeringen beslutade den 15 februari 2018 om uppdrag till Statskontoret
avseende intern ledning, styrning och uppféljning inom Forsvarsmakten (Fo
nr 4). I uppdraget tog Statskontoret stéd av Ekonomistyrningsverket. Den
14 december 2018 6verlimnades Statskontorets rapport och
Ekonomistyrningsverkets bedomningar av indamalsenligheten i
Forsvarsmaktens investeringsplan till regeringen.
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Regeringen beslutade den 11 april 2019 om uppdrag till
Ekonomistyrningsverket att stodja Forsvarsmakten och Forsvarets
materielverk (F6 nr 4). Ekonomistyrningsverket redovisade sina iakttagelser
fran arbetet till regeringen den 11 november 2020.

Narmare om uppdraget

Ekonomistyrningsverket ska limna st6d 1 utvecklingen och uppféljningen av
myndigheternas finansiella styrning och resultatstyrning, bl.a. avseende de
investeringar som respektive myndighet ansvarar for.
Ekonomistyrningsverket ska ocksé limna stdd avseende utvecklingen av den
ckonomiska rapporteringen och resultatredovisningen, med sirskilt fokus pa
myndigheternas budgetunderlag och arsredovisningar, sd att dessa ar
indamalsenligt utformade for regeringens behov.

I uppdraget ska Ekonomistyrningsverket ta hinsyn till mal fér

Forsvarsmaktens operativa formaga.

Takttagelser och forslag till dtgirder ska redovisas 16pande f6r och en rapport
ska redovisas till Regeringskansliet (Forsvarsdepartementet och
Finansdepartementet) senast den 15 oktober 2022.

Ekonomistyrningsverket far I16pande fakturera Férsvarsmakten och
Forsvarets materielverk f6r genomférandet av uppdraget.

Pi regeringens vagnar

Peter Hultqvwist

Johanna Horn Peterson



Kopia till

Statsriadsberedningen/SAM, FCK
Finansdepartementet/BA, EA E2, OFA ESA, OFA SFO
Fortifikationsverket

Forsvarets materielverk

Forsvarsmakten
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ESV gor Sverige rikare
— Vi har kontroll pa statens finanser, utvecklar ekonomistyrningen
och granskar Sveriges EU-medel.
— Vi arbetar i ndra samverkan med Regeringskansliet och myndigheterna.

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