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FORORD

Forord

I denna rapport redovisar Ekonomistyrningsverket regeringsuppdraget om
materielforsorjningens finansiella transaktioner (F62013/1949/ESL). Generaldirektor
Mats Wikstrom har beslutat om rapporten. Utredare Ellen Rova har varit
foredragande.

Uppdraget har genomforts av utredarna Ellen Rova och Thomas Loréhn. | den
slutgiltiga handlaggningen har ocksa avdelningscheferna Pia Heyman och Eva
Lindblom samt enhetschef Anne Bryne deltagit.
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SAMMANFATTNING

1 Sammanfattning

Ekonomistyrningsverket (ESV) foreslar i denna rapport att Forsvarets materielverk
(FMV) bor uppga i Forsvarsmakten. ESV anser att detta skulle forbattra
forutsattningarna for riksdagens och regeringens styrning av det militéra forsvaret.

Rapporten utgor var redovisning av regeringens uppdrag till ESV angaende
materielforsorjningens finansiella transaktioner (F62013/1949/ESL). Uppdraget har
huvudsakligen bestatt i att analysera och foresla hur materielfrsérjningens
finansiella transaktioner kan koncentreras till Férsvarsmakten eller FMV.

ESV har redan tidigare faststéllt att finansieringsmodellen inom
materielforsorjningen ar en sérlésning som inte foljer flera av de grundlédggande
principerna for finansiell styrning inom staten. | denna utredning konstaterar vi aven
att bestéllar- utférarmodellen mellan Forsvarsmakten och FMV i dess nuvarande
utformning skapar obalanser mellan ansvar och befogenheter. Dessa obalanser
innebar enligt ESV:s beddmning att Forsvarsmakten inte kan leva upp till
myndighetsforordningens krav pa ledningens ansvar och darmed inte heller till
instruktionens krav pa ansvar for den militara formagan.

Enligt ESV:s uppfattning &r det inte mojligt att skapa forutsattningar for en
fungerande ekonomisk styrning inom ramen for radande obalanser mellan ansvar och
befogenheter. Att skapa en balans &r darfor nédvéandigt om de finansiella
transaktionerna ska kunna koncentreras pa ett fungerande satt.

Mot denna bakgrund har utgangspunkten for ESV varit att Iamna ett forslag till
regeringen som innebér en koncentration av det finansiella flodet eller forenkling av
nuvarande finansieringsmodell samtidigt som balans skapas mellan ansvar och
befogenheter. | rapporten presenteras tre huvudalternativ:

— Atergéng till tidigare bestallar- utférarmodell.
— Delat ansvar for den militara formagan mellan Férsvarsmakten och FMV.
— FMV uppgar i Forsvarsmakten.

Det forsta alternativet innebdr att Forsvarsmakten forstarker sin bestallarkompetens
samt att sa kallad direktfakturering inférs mellan FMV och Férsvarsmakten. Den
utokade bestallarkompetensen skapar balans mellan verksamhetsansvar och
befogenheter men inneb&r samtidigt att verksamheten bedrivs mindre rationellt.
Direktfaktureringen skapar nya obalanser, denna gang mellan Férsvarsmaktens
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finansiella ansvar och befogenheter. Detta eftersom det blir FMV som i praktiken
styr anslagsforbrukningen. ESV avrader fran detta alternativ.

Det andra alternativet innebar att FMV Overtar materielanslagen och darmed &ven
ansvaret for de materiella delarna i det militara forsvarets formaga. Alternativet
innebdr att balans skapas mellan myndigheternas ansvar och befogenheter och de
finansiella transaktionerna kan koncentreras till FMV. Uppdelningen innebér dock att
ingen myndighet har det samlade ansvaret for den militara formagan. D& materielen
utgor en vasentlig bestandsdel i det militara forsvarets samtliga delar och nivaer,
begransas myndigheternas mojligheter att agera sjalvstandigt. ESV avrader fran detta
alternativ.

ESV forordar det tredje alternativet som innebér att FMV uppgar i Férsvarsmakten.
Alternativet skapar balans mellan ansvar och befogenheter och de finansiella
transaktionerna kan koncentreras till Férsvarsmakten. Dubbelkompetenserna mellan
myndigheterna kan undanrgjas och ett sammanhallet flode skapas mellan
krigsforbanden, framre logistiken, bakre logistiken och materielforsérjningen. Tack
vare den pagaende forsvarslogistikreformen bedomer ESV att det nu finns goda
forutséattningar for denna forandring.
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2 Inledning

| detta kapitel presenteras kortfattat de problem som &r bakgrunden till uppdraget.
Problembilden inom ramen for den finansiella styrningen utvecklar vi vidare i kapitel
3. Kapitlet innehaller aven var tolkning av uppdraget, avgransningar, samt de
arbetsmetoder vi har anvant.

2.1 Bakgrund till uppdraget och problembeskrivning

Ekonomistyrningsverket (ESV) konstaterade i rapporten Finansiell styrning av
forsvaret (ESV 2013:57) att materielférsérjningens nuvarande finansieringsmodell
med tva inomstatliga aktorer - Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk (FMV) -
inte ger riksdagen och regeringen tillrackliga mojligheter till en &ndamalsenlig
finansiell styrning.

Problemet beror pa att anslagsstyrningen, vilken vi anser ar fundamentet for
riksdagens och regeringens finansmakt, inte féljer vedertagna principer. Anslagen
belastas inte ndr den ekonomiska h&ndelsen for staten intraffar. FMV och
Forsvarsmakten styr istéllet anslagsbelastningen genom internfakturering mellan
myndigheterna.

Denna sarlosning innebér att riksdagens och regeringens anslagsramar inte blir
styrande for hur hoga de arliga utgifterna for staten kan vara. Riksdagens och
regeringens finansiella styrning blir darfor inte styrande for Forsvarsmakten och
FMV pa motsvarande satt som inom statsforvaltningen i dvrigt.

Sérlosningen paverkar daven bemyndiganderedovisningen. De redovisade atagandena
avser interna ataganden mellan Forsvarsmakten och FMV. Dessa interna ataganden
stammer inte 6verens med de faktiska atagandena for staten. Staten kan ha ingatt
bindande ataganden mot externa parter i vasentligt hogre eller lagre utstrackning an
vad som framgar av de redovisade atagandena i myndighetens arsredovisning samt i
regeringens arsredovisning for staten som lamnas till riksdagen.

Forsvarsmakten kompletterar sedan 2013 i not till bemyndiganderedovisningen de
faktiskta utestaende atagandena for staten. Detta &r enligt ESV:s uppfattning inte
tillrackligt eftersom det &r beloppen i sjdlva redovisningen som analyseras och sedan
sammanstalls till totala ataganden for staten. Denna metod innebar dven en
ytterligare sarlosning nar det géller redovisning av den finansiella informationen.
Redovisningen ger darmed en felaktig bild 6ver vilken handlingsfrihet staten har.
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Sammantaget innebér detta enligt ESV:s uppfattning att riksdagens och regeringens
finansiella styrning inte fungerar och att den finansiella uppféljningen blir
missvisande.

I rapporten Finansiell styrning av forsvaret (ESV 2013:57) foreslog vi darfor att
materielforsorjningens finansiella transaktioner skulle koncentreras till antingen
Forsvarsmakten eller FMV. Genom en sadan forandring skulle den nuvarande
sérlosningen erséttas med den normala modellen for finansiell styrning inom
statsforvaltningen.

ESV vill fasta regeringens uppmarksamhet pa att dessa problem ar av strukturell
natur. Savitt vi kan se agerar bade Forsvarsmakten och FMV rationellt och med
intentionen att fa verksamheten att fungera val inom ramen for den givna strukturen.

Regeringen gav ESV ett tillaggsuppdrag (januari 2014). Uppdraget &r att analysera
och foresla hur materielforsorjningens finansiella transaktioner (for anslaget 1:3
Anskaffning av materiel och anlaggningar samt anslaget 1:4 Vidmakthallande,
avveckling m.m. av materiel och anlaggningar) kan koncentreras till Forsmakten
eller FMV. Den har rapporten presenterar ESV:s svar pa regeringens uppdrag i form
av iakttagelser, analyser, slutsatser och forslag samt konsekvensanalys.

2.2 Tolkning av uppdraget

Regeringens tillaggsuppdrag ar inriktat pa hur den forandring som vi foreslog i
rapporten ESV 2013:57 ska kunna genomforas. ESV anser att det &r skillnad mellan
ett forslag pa vad som ska goras och ett forslag avseende hur det ska goras. For att
kunna svara pa tillaggsuppdraget och fragan hur behévde vi darfor vidga
perspektivet i tva avseenden.

— Fran att endast omfatta finansiell styrning till att omfatta det bredare begreppet
ekonomisk styrning. Detta eftersom en val fungerande ekonomisk styrning
enligt ESV:s uppfattning forutsatter att olika styrformer stéder varandra.

— Fran att omfatta den traditionella materielférsorjningen till att inkludera
materiel- och logistikforsorjning i sin helhet (férsvarslogistik). Den pagaende
forsvarslogistikreformen syftar till en sammanhallen materiel- och
logistikforsorjning. Vara forslag behdver darfor beakta dessa omraden samlat
for att undvika suboptimeringar.

Eftersom vi vidgat perspektivet har vi gjort iakttagelser som inte omfattades av vart
forra uppdrag. Darfor har vi aven behovt vidga perspektivet for vara forslag. Detta
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eftersom en koncentrering av materielférsérjningens finansiella transaktioner och en
fungerande finansiell styrning enligt ESV:s beddmning forutsatter att regeringen
forandrar aven andra delar av styrningen.

2.3 Avgransningar

I tolkningen av uppdraget redogor vi for att vara forslag inte kan begransas till enbart
den finansiella styrningen. Det har istéllet varit nédvandigt att lamna férslag som
behandlar den ekonomiska styrningen som en helhet.

Det vidgade perspektivet innebdr att vart forslag ar av 6vergripande karaktar. Inom
ramen for uppdraget har det inte varit mojligt att precisera pa vilket sétt och i vilken
takt forslaget bér genomforas.

Vi har i denna rapport tagit var utgangspunkt i styrningsfragorna men redovisar i
kapitel 6 aven de dvriga konsekvenser som vi identifierat. ESV ar medvetet om att
det finns andra perspektiv och utgangspunkter att ta hansyn till vid en bedémning av
en sammanslagning av myndigheter.

2.4 Genomfdrande

ESV har genomfort det har uppdraget utifran de iakttagelser som vi gjorde inom
uppdraget Finansiell styrning av forsvaret (ESV 2013:57) och de remissvar som
lamnades for den rapporten.

ESV har angripit fragestallningarna genom att i ett forsta steg komplettera
problembilden, till exempel genom att inkludera effekterna av
forsvarslogistikreformen samt vidga perspektivet till att &ven omfatta principerna for
den samlade ekonomiska styrningen. Darefter har vi kartlagt konsekvenser av olika
forslag till 16sningar for att slutligen ta fram ett preliminart forslag. Vi har sedan
inhamtat olika aktorers synpunkter i syfte att fa forslaget provat utifran sa manga
relevanta perspektiv som mojligt.

Rapporten har skickats for faktagranskning till FMV, Férsvarsmakten,
Riksgaldskontoret och Statskontoret. Samtliga myndigheter har 1damnat synpunkter.

| arbetet med att utforma det slutgiltiga forslaget har de normala styrmodellerna i
statsforvaltningen varit var utgangspunkt. Vi har darutéver beaktat de specifika
forutsattningarna for forsvarets materiel- och logistikforsorjning.
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241 Intervjuer

ESV har genomfort 19 intervjuer. Intervjuerna kan delas in i tva grupper. En forsta
grupp om 13 intervjuer har genomforts for att inhdmta information om konsekvenser
av olika l6sningsforslag. En andra grupp om 6 intervjuer har genomforts for att
inhdmta sakinformation om specifika foreteelser.

Den forsta gruppen bestod av aktorer som pa olika satt hade anknytning till vara
fragestallningar. | denna grupp ingick foretradare for Forsvarsmakten, FMV,
Statskontoret, Riksgéaldskontoret, Konkurrensverket, Regeringskansliet
(Finansdepartementet och Forsvarsdepartementet) och Riksrevisionen (arlig
revision). Samtliga myndigheter som lamnat remissyttranden pa rapporten Finansiell
styrning av forsvaret (ESV 2013:57), med undantag for Forsvarsexportmyndigheten
(FXM), ingick i denna grupp. FXM hade inga synpunkter pa forslagen i sitt
remissyttrande.

Den andra gruppen bestod av personer som har sérskild sakkunskap om forhallanden
som var relevanta for uppdraget. Dessa intervjuer genomfordes med foretrdadare for
Fdrsvarsmakten och FMV.

2.4.2 Dokumentstudier

Vara dokumentstudier har utgatt ifran det regelverk som ar relevant for
uppdragsbeskrivningen. Vi har i forsta hand fokuserat pa budgetlagen (2011:203)
och anslagsforordningen (2011:223) samt myndighetsforordningen (2007:515) med
forarbeten.

Vi har dven studerat féljande utredningar:

— LEMO-utredningen, som i borjan av 1990-talet utgjorde utgangspunkten for
dagens modell.

— Forsvarsstyrningsutredningen, som under 2005 utvarderade formerna for
styrning och finansiering av det militéra forsvaret.

— Stodutredningen, som 2009 féreslog besparingar inom det militéra forsvarets
stodverksamhet.

— Forsvarsstrukturutredningen, vars forslag 1ag till grund for den pagaende
forsvarslogistikreformen.

— Investeringsplanering for forsvarsmateriel - En ny planerings-, besluts- och
uppféljningsprocess (SOU 2014:15). Betdnkandet dverlamnades till regeringen
i mars 2014.
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Vi har tagit del av Statskontorets tva delrapporter Statskontoret 2013:14 och
Statskontoret 2014:15 som utvérderar implementeringen av forsvarslogistikreformen.
Vi har ocksa studerat delar av de rapporter som Forsvarsmakten och FMV
sammanstéllt for att beskriva hur modellen ska fungera inom ramen for denna
reform.

Auvslutningsvis har vi aven anvant uppgifter fran Forsvarsmaktens och FMV:s
arsredovisningar, arsredovisningen for staten och Forsvarsmaktens regleringsbrev for
aren 2004 till 2013. Valet av period grundar sig pa tillganglighet av jamforbar data.
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3 lakttagelser

3.1 Den finansiella komplexiteten

ESV konstaterar i rapporten Finansiell styrning av forsvaret (ESV 2013:57) att
materielforsorjningens nuvarande finansieringsmodell med tva inomstatliga aktorer
(Forsvarsmakten och FMV) ar alltfor komplex. Vi redogor for att denna komplexitet
forhindrar en andamalsenlig finansiell styrning av materielforsérjningen och foreslar
darfor att de finansiella transaktionerna bor koncenterars till en myndighet.

| detta uppdrag ska vi utreda hur de finansiella transaktionerna ska kunna
koncentreras till antingen Forsvarsmakten eller FMV. ESV anser att det &r av central
betydelse att styrningen av ett verksamhetsomrade beaktar motsvarande styrning
inom de intilliggande verksamhetsomradena. Detta &r av sarskild vikt om omradena
ar sammankopplade med varandra.

Regeringens syfte med forsvarslogistikreformen &r att astadkomma en sammanhallen
och effektiv forsvarslogistik, inkluderande saval materielforsorjning som 6vrig
forsvarslogistik. Darfér behdver den finansiella styrningen enligt ESV:s mening
beakta all forsvarslogistik, inte enbart materielforsorjningen.

| detta avsnitt analyserar vi hur forsvarslogistikreformen paverkar komplexiteten
inom den nuvarande finansieringsmodellen. Vi inleder med att sammanfatta
iakttagelserna och slutsatserna fran var forra rapport. For en utforligare redogdrelse
dver denna problematik hdnvisar vi till rapporten Finansiell styrning av forsvaret
(ESV 2013:57).

3.1.1 Komplexiteten medfor en otillracklig styrning

Problemen med den finansiella styrningen beror enligt ESV:s beddmning pa att
finansieringsmodellen utgdr en sarlosning som avviker fran de grundlaggande
principerna for finansiell styrning inom staten.

I materielférsorjningens finansieringsmodell belastas inte anslagen nar den
ekonomiska handelsen for staten intraffar. Modellen innebér dven att de utestaende
atagandena i bemyndiganderedovisningen inte stammer 6verens med de faktiska
atagandena for staten.
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Idag kan den externa handelsen mellan staten och leverantéren alltsd ske antingen
fore eller efter den redovisade handelsen. Denna tidsforskjutning ar olika lang for
olika projekt. Langden varierar fran enstaka dagar till flera budgetar.

Modellen gor det dven mojligt for Férsvarsmakten och FMV att styra nér handelsen
ska redovisas eftersom myndigheterna avgdr nér internleveranser och
internfakturering ska &dga rum. Internleveranserna och internfaktureringen féljer en
modell med inomstatliga leveransmilstolpar. Vi redogdr ndrmare for denna modell i
kapitel 3.2 samt i rapporten Finansiell styrning av forsvaret (ESV 2013:57).

Tidsforskjutningen och de avvikande principerna fér redovisningstidpunkt forhindrar
enligt ESV:s uppfattning en fungerande finansiell styrning. Dels eftersom
anslagsramarna inte blir styrande for vilka utgifter for staten som det finns utrymme
for under budgetaret, dels eftersom den finansiella uppféljningen blir missvisande.

ESV anser att anslagsstyrningen i kombination med bestéallningsbemyndigandena
utgor ett fundament for riksdagens och regeringens finansmakt. Da materielanslagen
omsatter cirka 16 miljarder kronor arligen blir problemet av en sadan omfattning att
det utgdr en begransning dven for finansmakten i sin helhet.

Den nuvarande finansieringsmodellen for materielférsérjningen

Okad statsskuld

]

Rantekonto FMV

Réantekonto FM

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

!

Budgetsaldo

Anslagsutfall

Det finns visserligen bestallar- utforarmodeller &ven inom andra statliga sektorer men
déar finns inte motsvarande mojligheter till tidsforskjutningar. Darfor finns det inte
motsvarande mojlighet att styra redovisningen till en annan period &n den faktiska
ekonomiska handelsen. Det beror pa att produktionen, leveransen och forbrukningen
i dessa modeller huvudsakligen ager rum under samma period vilket forenklas av att
utforaren ocksa genomfor produktionen. Sa ar inte fallet nar det galler FMV, vilket vi
aterkommer till i kapitel 3.3.

13
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Den normala finansieringsmodellen inom staten

Okad statsskuld

I

Réntekonto*

Ekonomisk handelse for staten

Anslagsutfall

!

Budgetsaldo

*Betalningar avseende forvaltningsutgifter sker via myndighetens rantekonto

Den normala finansieringsmodellen inom staten géller aven for bestéllar-
utférarmodeller generellt och for till exempel Trafikverkets investeringar i
infrastruktur. ESV foreslog i den forra rapporten att sérlésningen for forsvarets
materielforsorjning skulle ersittas med denna normalmodell.

3.1.2 Forsvarslogistikreformen okar komplexiteten

En del i forsvarslogistikreformen ar att Forsvarsmaktens bakre logistik, i form av
forrad, servicestallen och verkstader, har 6verforts till FMV. Genom 6verforingen till
FMV 6vergar denna verksamhet till att hanteras som en del i de redan komplexa
finansiella relationerna mellan Férsvarsmakten och FMV.

Integreringen av den bakre logistiken i denna relation innebdr enligt ESV:s
beddmning att komplexiteten i de finansiella flodena okar ytterligare. Det finns tva
huvudsakliga skal till detta.

Det forsta skalet ar att de samlade finansiella flédena mellan FMV och
Forsvarsmakten kommer att omsétta hdgre belopp.

Det andra skalet &r att de finansiella flddena mellan myndigheterna blir mera
sammansatt. | den bakre logistiken ingar inkop av varor och tjanster som tidigare inte
hanterades i relationen mellan myndigheterna. Nagra exempel pa sadana tjanster ar
vaktmasteri, lagerhallning och ekonomiredovisningstjanster. Konsekvensen blir en
finansiell komplexitet som innefattar allt fran utgifter for utveckling och anskaffning
av JAS-flygplan och ubétar till utgifter for stadtjanster och webbadministration.
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Att spannvidden i verksamheter som hanteras mellan myndigheterna ¢kar gor att
forutsattningarna minskar ytterligare for finansiell sparbarhet i den aggregerade
informationen som myndigheterna rapporterar till regeringen.

3.1.3 Sammanfattande bedémning

Materielforsorjningens finansieringsmodell utgér en sarlosning som avviker fran de
grundl&ggande principerna for finansiell styrning inom staten. Avvikelserna innebér
att anslagsramarna inte blir styrande for vilka utgifter som kan genereras under
budgetaret. Avvikelserna innebar dven att den finansiella uppféljningen blir
missvisande. Forsvarslogistikreformen 6kar komplexiteten i denna
finanseringsmodell vilket skapar ytterligare hinder for en fungerande finansiell
styrning.

Det ar tidsforskjutningen mellan ekonomisk handelse for staten och redovisad
handelse som ar orsaken till problemen. Det innebar att problemen blir bestdende sa
lange en sadan tidsforskjutning foreligger. Darmed kan problemen inte atgardas
genom att enbart forandra anslagsstrukturen eller myndigheternas interna
ekonomimodeller.
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3.2 Variationer i anslagsutfall

I rapporten Finansiell styrning av forsvaret (ESV 2013:57) konstaterar ESV att den
foreslagna koncentrationen av materielforsorjningens finansiella transaktioner skulle
forandra forutsattningarna for att hantera anslagsutfallet. ESV foreslar darfor att
infor ett genomforande behdver konsekvenserna i form av dkade fluktuationer i
anslagsutfall mellan aren utredas narmare”. I tilliggsuppdraget till ESV ingér att
analysera hur sadana fluktuationer kan hanteras.

3.2.1 Vissa verksamheter kraver mer flexibilitet

Nér staten ingar langa entreprendrskontrakt finns ofta en osakerhet nar det galler
projektets genomfdrande, bland annat forekommer det risker for forseningar. Darfor
kan det uppsta variationer nar det géller hur stora leveranser som kommer fran
industrin under ett visst budgetar jamfort med vad man raknat med i budgeten.

Innan den nya budgetlagen (2011:203) infoérdes 2011 fanns det en otydlighet
gallande nar anslaget skulle belastas. Det kunde tolkas som att en faktura maste ha
inkommit for att anslaget skulle kunna avraknas. Da okar riskerna for avvikelser mot
budget och fluktuationer i anslagsutfall mellan budgetar, till exempel vid en forsenad
leverans.

| forarbetena till den nya budgetlagen har det tydliggjorts att anskaffning av de
tillgangar som finansieras med anslag ska redovisas mot statens budget det ar
anskaffningen sker, dvs. anskaffningsvardet pa tillgangen. Med anskaffningsvérde
avses det varde som en pagaende anskaffning eller fardigstalld tillgang har tagits upp
till i balansrakningen.

Nar en tillgang uppfors under en period av flera ar kommer redovisning mot anslag
att ske med ett belopp motsvarande okningen av anskaffningsvardet under aret.
Regeringen har dven reglerat detta i 12 § anslagsfoérordningen.

En konsekvens av detta ar att anskaffningsvardet som ligger till grund for
redovisning mot anslag &ven kan omfatta upparbetade kostnader som annu inte har
fakturerats. Aven dessa kan alltsa redovisas mot anslag. Daremot ska inte forskott,
vilka &r vanliga vid entreprendrskontrakt, redovisas mot anslag.

Den finansiella styrmodell som har utvecklats for anskaffning av sa kallad
krigsmateriel innebar att myndigheterna faststéller milstolpar som ligger till grund
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for redovisning mot anslag (for beskrivning av finansieringsmodellen se avsnitt 3.1
samt rapporten Finansiell styrning av forsvaret [ESV 2013:57]).

Eftersom det inte har definierats vad en milstolpe &r ges myndigheterna mojlighet att
sjalva valja definition. Detta har fatt till foljd att milstolparna bade kan variera mellan
olika projekt och i tiden. Myndigheterna har darigenom aven majlighet att paverka
anslagsutfallet genom att justera milstolparna. Genom att det finansiella flodet
koncentreras skulle saval milstolparna som denna mojlighet att styra anslagsutfallet
forsvinna.

Utover milstolparna mellan myndigheterna finns dven milstolpar mellan FMV och
industrin dar fakturering sker i samband med uppnadd milstolpe. Dessa ligger till
grund for forandringarna av tillgangsposten pagaende arbete pa FMV. Uppléagget for
dessa milstolpar varierar mellan projekt och utgar huvudsakligen fran affarsmassiga
forutsattningar.

Vid ett koncentrerat flode skulle den utomstatliga relationen ersétta den inomstatliga
vilket emellertid inte behover paverka upplagget for milstolpar gentemot industrin.
Genom fortydligandet i samband med den nya budgetlagen skulle ndmligen
milstolparna och fakturering inte behdva sammanfalla med anslagsredovisningen.
Det innebdr att upplagget med milstolpar, vilka kan vara viktiga for att till exempel
kunna stalla krav pa en extern leverantor, kan fortséatta som idag medan anslaget
avraknas med upparbetade kostnader. Metoden skulle med ett sadant upplagg
sammanfalla med den som anvands vid infrastrukturinvesteringar (se kapitel 3.2.4).

3.2.2 De historiska variationerna ar en referensram

For att fa en uppfattning om omfattningen av fluktuationerna i anslagsutfall mellan
aren har vi sammanstallt hur anslagsbelastningen historiskt skulle ha dkat eller
minskat om det finansiella flodet hade varit koncentrerat till en myndighet.

Sammanstallningen som omfattar budgetaren 2004 till och med 2013 utgar fran
Forsvarsmaktens sammanlagda utfall p& materielanslagen®. Darefter gors en justering
av forandringen i Pagaende arbeten pa FMV, vilket i ett scenario med ett
koncentrerat anslagsflode skulle ha belastat materielanslagen.

Posten Pagaende arbeten bestar av de uppnadda milstolpar gentemot industrin som
annu inte uppnatt den interna milstolpen for leverans fran FMV till Forsvarsmakten.

: Anslag 6:2 Materiel, anlaggningar samt forskning och teknikutveckling (2004-2008) och anslagen 1:3 Anskaffning av
materiel och anlaggningar och 1:4 Vidmakthallande, avveckling m.m. av materiel och anldggningar (2009-2013)
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Slutligen justeras anslagsbelastningen med férandringen av de forutbetalda intakterna
avseende Pagaende arbeten. Detta avser milstolpar som har fakturerats
Forsvarsmakten och belastat anslaget innan nagon leverans har skett.

Under arbetet med implementeringen av Forsvarsmaktens affarssystem PRIO steg 3
har omkring halften av de pagaende projekten numera milstolpefakturering till
Fdrsvarsmakten som motsvarar en faktisk leverans. Nar denna process ar fullt ut
implementerad forutsatter ESV darfor att posten forutbetalda intakter for Pagaende
arbeten minskar.

Genom att géra bada dessa justeringar elimineras den del som ingar i bada posterna
och visar darfér hur anslagsutfallet skulle 6ka eller minska vid ett koncentrat flode”.

Om Pagaende arbeten 6kar har FMV fatt mer leverenser fran industrin an vad de
fakturerat Forsvarsmakten, vilket skulle d6ka anslagsbelastningen jamfort med idag.
Om Pagaende arbeten minskar har FMV fatt mindre leverenser fran industrin an vad
de fakturerat Forsvarsmakten, vilket skulle minska anslagsbelastningen jamfort med
idag.

Forutbetalda intékter skulle inte belasta anslag nér de bokfors utan forst vid leverans,
det vill séga nér dessa minskar. Det innebar att om forutbetalda intakter minskar
skulle anslagsbelastningen oka i forhallande till idag och om forutbetalda intakter
okar skulle anslagsbelastningen minska i férhallande till idag.

I denna sammanstallning har vi valt att bortse fran att bade Pagaende arbeten och
forutbetalda intakter avseende Pagaende arbeten dven innehaller en mindre andel
som ror forbandsanslaget och uppdrag som inte ar hanforbara till Férsvarsmakten. Vi
motiverar denna forenkling med att andelen av det totala utfallet & marginell.

| tabellen nedan illustreras hur anslagsutfallet skulle ha forandrats.

2 samma metod anvands vid ESV:s konsolideringsarbete for underlaget till &rsredovisningen for staten
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Tabell 1: Anslagsutfall samt justering for 6kat eller minskat anslagsbehov vid
ett koncentrerat flode (Belopp anges i miljarder kronor)

25 1 . Tilldgg for okat behov vid § Avdrag fér minskat behov vid == 8 Anslagsutfall utan justering
konsolidering konsolidering
20 -0.52 SR 3,06
1,10 . . )
-_ b o -0.02 \\ -1.66
' i e e ol s
k L] \* =1, - =
15 - S ey B
10 +
5 .
0 T T T T T T 1

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Kalla: Férsvarsmakten och FMV:s arsredovisningar 2003-2013

De storsta skillnaderna avser saledes 2007 nar anslagsutfallet skulle ha varit nara 4
miljarder kronor lagre och 2013 nar utfallet skulle ha blivit 3 miljarder kronor hogre
med en koncentration av det finansiella flodet.

Observera att de tilldelade anslagen under denna period baserats pa forvantat behov i

den inomstatliga modellen. Darfor bedémer ESV att avvikelserna vid ett koncentrerat
flode skulle vara mindre eftersom anslaget da skulle vara berdknat med utgangspunkt
i forvantade utgifter gentemot industrin.

3.2.3 Behovet av flexibilitet ryms inom budgetlagens ramar

Finansiella villkor for ramanslag

Anslag anvisas av riksdagen for specifika andamal, regeringen ansvarar for att
anslagen anvands for det andamal som riksdagen har beslutat och inom ramen for de
finansiella villkoren. De totala utgifterna som kan finansieras fran samtliga anslag
ett visst budgetar begransas av utgiftstaket.

De bestdmmelser som ror finansiella villkor gor det mojligt att spara outnyttjade
anslagsmedel (anslagssparande) och tillfalligt 6verskrida ett anslag (anslagskredit).
Bestdmmelserna om anslagskredit finns angivna i budgetlagens 3 kap. 8 § som lyder:
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“Ett anslag far tillfilligt dverskridas genom att en kredit motsvarande hogst tio
procent av det anvisade anslaget (anslagskredit) tas i ansprak. Foljande ar ska
tillgangliga medel reduceras med ett belopp motsvarande den ianspraktagna

’

anslagskrediten.’

Det ar alltsa majligt for regeringen att ’ldna” medel fran efterfoljande budgetar.
Denna mojlighet kan bade behdvas for att verksamheten ska kunna bedrivas effektivt
och for att kunna hantera ofdrutsedda utgifter.

Det finns aven en mojlighet att spara medel till efterfoljande budgetar sa lange
anslaget i fraga finns uppfort pa statens budget, och darefter tva efterfoljande
budgetar, vilket framgar av budgetlagens 3 kap. 10 § som lyder:

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

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

Nér regeringen tilldelar anslag till myndigheterna finns i budgetlagens 3 kap. 11 §
mojlighet att besluta om ytterligare begransningar i villkoren for utnyttjandet av
anslaget, dar de generella bestammelserna aterfinns i anslagsforordningen. |
anslagsforordningens 7 och 8 88 framgar att den generella gransen for
anslagssparande och anslagskredit nar det géller anslag som huvudsakligen avser
forvaltningsandamal ar 3 procent av det tilldelade beloppet. For 6vriga anslag
beslutar regeringen sarskilt om gransen for anslagssparande och anslagskredit.

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

Finansiella villkor inom forsvarets materielférsorjning

Mellan 2004 och 2014 har materielanslagens kreditram varit 3 procent av det
tilldelade beloppet. Regeringen har alltsa inte nyttjat majligheten till 10 procentig
kreditram som budgetlagen medger.
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Nar det géller anslagssparande har villkoren daremot varierat betydligt mellan aren,
fran majlighet att behalla hela anslagsbehallningen till att ingenting har kunnat foras
over till kommande ar, vilket framgar av tabell 2.

Tabell 2: Anslagsvillkor for Férsvarsmakten mellan 2004 och 2014°

Anslag_|Regleringsbrev For 2004]  2005]  2006]  2007] 2008] 2009] 2010 2011 2012]  2013] 2014
ap2: 100%
06:02|Ans| ande 9%|  100%| 100%|  100%| ap4:3% 3%
Anslagskredit 0 0 3% 3% 3%
[ ov:03[ar ande [ | [ [ | | [ 2%]  100%| 0% 3%| |
| |Anslagskredit | | | | | | 3%| 3%| 3%| 3% 3%| |
[ o1:04[Ans! ande [ [ [ [ [ [ [ 2%] 0%| 0% 3%| |
| |Anslagskredit | | | [ | | 3%| 3%| 3% 3%| 3%| |

Kélla: Forsvarsmaktens regleringsbrev 2004-2014

Som tidigare betonats finns det osakerhetsfaktorer nar staten ingar langa
entreprendrskontrakt. | vissa situationer kan det dven vara fordelaktigt att paskynda
projekt eftersom det minskar statens totala kostnader. ESV anser darfor att det ar
rimligt att denna typ av verksamhet har en stérre finansiell flexibilitet for att kunna
bedrivas effektivt.

ESV bedomer darfor att anslagssparande och en anslagskredit pa 3 procent vid ett
koncentrerat flode inte ar tillrackligt for att kunna géra materielanskaffningar pa ett
kostnadseffektivt satt.

ESV konstaterar vidare att behovet av stdrre flexibilitet idag omh&ndertas inom
ramen for finansieringsmodellen med dubbla rantekonton och milstolpfakturering.
Det innebdr att en koncentrering av de finansiella transaktionerna i kombination med
krediter och sparande i niva med ramen for vad budgetlagen medger endast skulle
innebdra att behovet av flexibilitet hanteras inom ramen for det generella regelverket.
Detta istallet for att hanteras i den nuvarande sarlésningen vid sidan av regelverket.

Om regeringen skulle ge myndigheten de mdjligheter till anslagssparande och
anslagskredit som budgetlagen anger, som idag anvénds for infrastrukturella
investeringar, skulle perioden 2004-2013 visa ett ackumulerat sparande. Endast
under de forsta aren skulle en anslagskredit behéva anvandas och da i mindre
omfattning - upp till 5 procent av det tilldelade anslaget.

% Mellan 2004 och 2008 finansierades materielférsorjningen med ett anslag, 6:2 vilket var indelat i poster. Fran 2009
delades anslaget upp i anslag 1:3 och 1:4
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3.24 Infrastrukturinvesteringar foljer det generella regelverket

Aven inom infrastrukturomradet genomfars omfattande investeringar med stora
osakerhetsfaktorer och langa genomforandetider. Darfor bedomer ESV att det finns
anledning att jamfora med den modell och de villkor som galler inom denna sektor.

ESV konstaterar att riksdag och regering inom infrastrukturomradet har valt att
koncentrera de finansiella transaktionerna till en myndighet per verksamhetsomrade
(Trafikverket liksom tidigare Véagverket och Banverket). Finansieringsmodellen
foljer de grundlaggande principerna for finansiell styrning i staten. Det innebér att
det till skillnad fran forsvarsomrédet inte finns nadgra mojligheter till ”sparande eller
kredit” vid sidan av den ram som regeringen beslutar.

Redovisning mot anslag gors med utgangspunkt fran entreprendrens upparbetade
kostnader - inte vid milstolpefakturering. Vid arets slut tar Trafikverket alltsa hansyn
till de kostnader som uppkommit i projekten men &nnu inte fakturerats nér de
redovisar utfallet for december manad. Daremot redovisas inte eventuella forskott
mot anslaget.

Trafikverkets anslagskredit har sedan myndigheten startade 2010 uppgatt till 10
procent for de anslagsposter som anvands for att finansiera bade nya investeringar
och vidmakthallande av befintlig infrastruktur. Trafikverket har dven fatt disponera
allt anslagssparande pa ovanstaende anslagsposter.

3.25 Flera faktorer innebar minskade fluktuationer

Enligt ESV:s beddmning finns det flera skal till att fluktuationerna i anslagsbehov,
med en koncentration av de finansiella transaktionerna, har forutsattningar att
minska. Nedan redovisar ESV dessa skal.

Starkta incitament avseende styrningen mot industrin

Forsvarsmakten och FMV arbetar inom ramen for nuvarande modell med
anslagsprognoser for hur milstolparna mellan myndigheterna beraknas kunna uppnas.
ESV kan konstatera att det vid FMV inte genomfars nagot betydande arbete i syfte
att halla de arliga upparbetade kostnaderna pa en jamn niva mellan budgetaren. Da
dessa utgifter inte belastar anslaget finns inte heller samma incitament att
prognostisera och styra dem om de inte paverkar leveranserna till Férsvarsmakten
eller ndrmar sig ramen for kredit i Riksgéldskontoret.
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Vi bedomer inte att det &r sannolikt att fluktuationen skulle 6ka om man koncentrerar
de finansiella flodena till en myndighet. Detta i och med att det i nuldget inte finns
incitament i form av anslagsramar for att halla denna érliga aggregerade variation
Iag. Enligt ESV:s bedomning skapas istallet forutsattningar for minskade
fluktuationer genom att styrningen kan koncentreras till de externa relationerna.

Utbyte av erfarenheter fran infrastrukturomradet

Trafikverket (tidigare Vagverket och Banverket) har lange arbetat med stora
investeringsanslag. Trafikverket, liksom myndigheterna inom forsvarsomradet,
hanterar stora och komplexa projekt vars utgifter kan vara svara att forutse, saval nar
det géller storlek som tidpunkt.

ESV beddmer att en koncentrering av de finansiella transaktionerna med en
myndighet som ensamt ansvarig for materielutgifterna till del bér kunna anvénda
motsvarande modeller och arbetssatt som Trafikverket nér det galler att planera och
prognostisera anslagsutfallet.

Andrad redovisning mot anslag

ESV forordar att redovisning mot anslag sker med utgangspunkt fran upparbetade
kostnader istéllet for milstolpar. Vi bedomer att det skulle ge bade ett mer rattvisande
utfall mot statens budget och underlatta méjligheterna att prognostisera
anslagsbehovet. Det beror pa att &ven om endast en del av leveransen ar upparbetad
vid arets slut kommer den att redovisas mot anslag istallet for att invanta att hela
milstolpen ar uppfylld.

Starkta ramar for planering av investeringar

Genom de forslag om ett ramverk for langsiktig planering av materielforsérjningen
som ldmnas i ”’Investeringsplanering for forsvarsmateriel - En ny planerings-,
besluts- och uppféljningsprocess” (SOU 2014:15) bedémer ESV att férutsattningarna
for lagre och mer forutsagbara anslagsfluktuationer skulle forbattras ytterligare.
Forslagen sammanfaller &ven till del med det ramverk som anvands inom
infrastrukturomradet.

3.2.6 Sammanfattande bedémning

Enligt beskrivningen ovan finns det osakerhetsfaktorer nar staten ingar langa
entreprendrskontrakt. ESV anser darfor att det &r rimligt att denna typ av verksamhet
har en tillracklig finansiell flexibilitet for att kunna bedrivas effektivt.
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ESV konstaterar vidare att infrastrukturomradets behov av flexibilitet tillgodoses
inom det generella regelverkets ramar. ESV anser att behovet av flexibilitet &ven
inom forsvarsomradets materielforsorjning, istallet for nuvarande sarlosning, bor
tillgodoses inom dessa ramar.

ESV bedomer dven att det finns forutsattningar for att minska fluktuationerna. Detta
beror dels pa att ett incitament for starkt styrning av de externa relationerna infors.
ESV ser aven potential i form av en utvecklad anslagsredovisning med utgangspunkt
i de metoder som redan anvands inom infrastrukturomradet. Aven de forslag om ett
starkt planeringsramverk avseende investeringar som ldmnas i ”Investeringsplanering
for forsvarsmateriel - En ny planerings-, besluts- och uppféljningsprocess” (SOU
2014:15) skulle kunna bidra till att minska fluktuationerna och oka forutsagbarheten.
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3.3 Myndigheternas ansvar och befogenheter

ESV anser att det &r av central betydelse att de olika delarna i styrningen ar
samstammiga. Vi kan darfor inte enbart beakta de finansiella aspekterna av vara
forslag. Vi behdver analysera dven andra delar i regeringens styrning av materiel-
och logistikforsorjningen. Detta for att kunna lamna forslag som innebér att den
samlade styrningen blir &ndamalsenlig.

331 Regelverket bygger pa balans mellan ansvar och befogenheter

Myndigheterna &r regeringens viktigaste instrument for att genomfdra sin politik. De
ansvarar for att tillampa de lagar och utféra den verksamhet som riksdag och
regering har beslutat om. En tydlig ansvarsfordelning mellan myndigheterna ar
darfor en grundlaggande forutsattning for en fungerande styrning av
statsforvaltningen.

Regeringen beslutar om generella regelverk for ekonomisk styrning samt om
myndigheternas ansvar och befogenheter. Regeringen beslutar &ven om de specifika
forutsattningarna for varje myndighets verksamhet. Det senare sker i myndighetens
instruktion, i arliga regleringsbrev och i évriga regeringsbeslut.

Varje myndighetsledning ar ansvarig infor regeringen. Detta regleras i
myndighetsférordningens tredje paragraf.

3 § Myndighetens ledning ansvarar infor regeringen for verksamheten och skall se
till att den bedrivs effektivt och enligt gallande ratt och de forpliktelser som foljer av
Sveriges medlemskap i Europeiska unionen, att den redovisas pa ett tillforligt och
rattvisande satt samt att myndigheten hushallar val med statens medel. ”

| férarbetena till myndighetsforordningen ar utgangspunkten att respektive
myndighet ansvarar for sin verksamhet infor regeringen. Med verksamhetsansvar
avses ansvaret for att myndighetens verksamhet &r inriktad mot malen och bedrivs i
enlighet med de krav och inom de ekonomiska ramar som regeringen stallt upp.

Det konstateras i forarbetena till férordningen att den som leder verksamheten bor ha
ett ansvar som svarar mot befogenheten, det vill sdga ledningen bor ansvara infor
regeringen i samma man som den tilldelats handlingsutrymme. Vikten av att ansvaret
kan identifieras framhalls sarskilt.
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For att kunna félja upp och kontrollera att verksamheten bedrivs kostnadseffektivt
och med hog kvalitet krévs enligt forarbetena till myndighetsforordningen att
redovisning och rapportering av myndighetens resultat sker pa ett betryggande satt.
Palitlig information ska tas fram samt redovisas och rapporteras pa ett rattvisande
satt. Det gdller saval rapporteringen inom myndigheten som den externa
rapporteringen.

Forsvarsmaktens grundlaggande ansvar

Forsvarsmaktens grundldggande ansvar ar enligt myndighetens instruktion att
uppratthalla och utveckla ett militart forsvar. Grunden for detta ska vara formagan till
vapnad strid. Férsvarsmakten ska enligt instruktionen kunna forsvara Sverige och
framja svensk sékerhet genom insatser nationellt och internationellt. Myndigheten
ska aven kunna upptacka och avvisa krénkningar av det svenska territoriet samt
varna Sveriges suverana rattigheter och nationella intressen utanfor det svenska
territoriet.

FMV:s grundlaggande ansvar

De huvudsakliga uppgifterna for FMV éar enligt instruktionen att pa uppdrag av
Forsvarsmakten vidmakthalla, destruera och kassera varor samt upphandla
byggentreprenader, varor och tjanster.

Myndigheten ska pa uppdrag av Forsvarsmakten aven tillhandhalla logistik i form av
service-, forrads- och verkstadstjanster. FMV ska bitrada Forsvarsmakten i
materielforsorjnings- och logistikforsorjningsplanering samt med
materielsystemkunskap.

3.3.2 Forsvarsomradets bestallar- utférarmodell skapar obalanser

Bakgrund till bestéllar- utférarmodellen mellan Férsvarsmakten och FMV

Myndigheten Férsvarsmakten bildades i mitten av 1990-talet. Den var en
sammanslagning av cirka 100 olika forsvarsmyndigheter. Fore denna
sammanslagning inférdes dven bestallar- utférarmodellen mellan Férsvarsmakten
och FMV. Syftet med modellen var att 6ka Férsvarsmaktens majligheter att styra
materielforsérjningen. Modellen innebar att anslagen 6verfordes fran FMV till
Fdrsvarsmakten och att Forsvarsmakten i egenskap av bestéllare skulle styra FMV:s
verksamhet.

Generellt om bestallar- utforarmodeller i staten

Idéerna om bestéllar- utforarmodeller inom offentlig verksamhet véxte fram under
andra halvan av 1980-talet och de syftade till att effektivisera den offentliga sektorn.
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ESV har i rapporten Styrning av forsvaret (ESV 2005:10) beskrivit huvuddragen i
bestéllar- utférarmodellen i staten. Med modellen avses att de varor och tjanster som
produceras hos en myndighet avgiftsbeldggs och att anslagsmedel anvisas och
tilldelas de myndigheter som kdper och anvander produkten. Den utférande
myndigheten blir i en sddan modell beroende av avgiftsintakter fran koparna for sin
finansiering.

Syftet med modellen &r att i nagon man efterlikna marknadsmassiga forutsattningar.
Den forvantas pa sa satt skapa incitament till stérre kostnadsmedvetande och
effektivitet, liksom till en battre resursanpassning. Denna typ av incitament skapas av
den latenta risken for utforaren att bestéallarna ska minska sin efterfragan eller valja
en annan utforare.

Modellen forvantas pa motsvarande satt ge bestéllarna incitament att kritiskt véardera
pris och kvalitet samt 6vervéga alternativa sétt att fylla det behov som utférarens
produkter ska tillfredsstélla. Dimensioneringen och anvandningen av resurser inom
den avgiftsfinansierade verksamheten antas pa detta satt bli styrda av dem som
efterfragar och drar nytta av de tjanster som produceras.

En allmén forutséttning for att modellens dnskade effekter ska kunna uppkomma
anses vara att bada myndigheterna, framforallt den bestéllande, har valfrihet i sitt
agerande. Bestéllarens valfrihet kan handla om méjligheter att minska eller tka
efterfragan, kopa tjansten fran nadgon annan, producera tjansten sjalv eller att helt
avsta fran tjansten.

Bestallar- utforarmodellen mellan Forsvarsmakten och FMV

ESV ifragasatter om modellen mellan Férsvarsmakten och FMV kan beskrivas som
en bestéllar- utférarmodell. Skalet till detta ar att FMV (exklusive de fran
Forsvarsmakten nyligen 6vertagna forraden, servicestéllena och verkstaderna) inte &r
en utforare i egentlig mening.

En av myndighetens huvuduppgifter &r enligt instruktionen att upphandla varor och
tjanster. FMV ar saledes statens bestallare. De faktiska utforarna finns utanfor staten,
i form av forsvarsindustrin samt andra foretag och organisationer. Vi har alltsa i
egentlig mening en tredelad bestéllar- bestallar- utférarmodell, dar den inomstatliga
delen av modellen nédrmast kan beskrivas som en bestéllar- bestallarmodell.

Denna bestallar- bestallarmodell mellan Foérsvarsmakten och FMV innebér tva saker.
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1. De efterstravade effekterna med en bestallar- utférarmodell uppnas inte.
2. Dubbelkompetenser blir nddvéndiga for att modellen ska fungera.

ESV har i rapporten Finansiell styrning av forsvaret (ESV 2013:57) konstaterat att
bestallar- utférarmodellen mellan Forsvarsmakten och FMV inte astadkommer de
incitament som en sadan modell syftar till. Vi anférde som grund for denna slutsats
monopolforhallandet mellan Férsvarsmakten och FMV samt finansieringsmodellens
komplexitet.

Den priméra rollen for bade Forsvarsmakten och FMV ar i modellen att agera som
bestéllare. Férsvarsmakten som bestéllare gentemot FMV och FMV som bestéallare
gentemot de externa leverantdrerna (férsvarsindustrin).

Fdrsvarsmakten utgor det forsta bestélliningsledet i modellen. Det innebér att
myndigheten disponerar anslagen och darmed beslutar om hur anslagsmedlen ska
forbrukas. Med detta foljer myndighetsledningens ansvar for verksamheten enligt
tredje paragrafen i myndighetsforordningen. Forsvarsmaktens ledning ska ansvara
for att den verksamhet som finansieras av anslagen ar effektiv, utford i enlighet med
gallande ratt samt redovisad och rapporterad pa ett rattvisande satt. Forsvarsmakten
ansvarar enligt myndighetsforordningen aven for en i 6vrigt god hushallning med
anslagsmedlen.

For att kunna leva upp till kraven pa ansvar i myndighetsférordningen behover
Forsvarsmakten agera som en kompetent bestallare. Det innebér att myndigheten ska
ha formaga att stélla relevanta krav pa vad som ska levereras, det vill sidga
forsvarsmateriel och logistiklésningar med mera. Det innebdr aven att
Forsvarsmakten behover ha formaga att vardera om leveranserna ar andamalsenliga,
prisvéarda och i évrigt i enlighet med vad som kan forvéntas av en kostnadseffektiv
utforare.

En myndighet kan enligt ESV:s uppfattning inte franhanda sig kompetensen att fatta
beslut inom ramen for det tilldelade ansvarsomradet. Detta galler for all statlig
verksamhet, oavsett om den utfors i egen regi, av externa leverantorer eller inom
ramen for bestéllar- utférarmodeller inom staten. Férmagan att agera som kompetent
bestallare enligt ovan &r saledes en lagsta acceptabla niva pa den beslutskompetens
som kravs for en statlig myndighet.

FMV utgor det andra bestéliningsledet i modellen. Myndigheten behéver ha
omfattande bestéllarkompetens for att kunna agera sasom statens bestallare (och
upphandlande myndighet) i forhallande till de externa leverantérerna. FMV behdver



darmed en bestallarkompetens som blir 6verlappande i forhallande till den
kompetens Forsvarsmakten behover for att agera som en kompetent bestallare.

ESV anser mot bakgrund av detta att bestéllar- utférarmodellen mellan
Forsvarsmakten och FMV ar ineffektiv eftersom intentionerna med modellen inte
uppnas. Vi anser aven att modellen &r administrativt betungande eftersom den leder
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till behov av dubbelkompetenser mellan myndigheterna. Dubbelkompetenser ar dock

ofrankomliga och nédvandiga om Foérsvarsmakten, inom ramen for denna modell,
ska kunna leva upp till myndighetsférordningens krav pa ledningens ansvar.

Forsvarslogistikreformen paverkar bestallar- utférarmodellen

Syftet med forsvarslogistikreformen ar att skapa en sammanhallen och rationell
forsvarslogistik. Dubbelkompetenserna mellan Forsvarsmakten och FMV ska

minska. Intentionen med reformen ar dven att skapa en tydlig férdelning av uppgifter

och ansvar inom ramen for ett kund- leverantorsforhallande med Forsvarsmakten
som nyttjare och bestéllare samt FMV som leverant6r av materiel och bakre
logistiktjanster. Forsvarsmakten forutsatts bestalla pa sa hoga systemnivaer som
mojligt i syfte att kunna nyttja de synergier som bedéms finnas mellan olika
verksamheter inom myndigheterna.

Reformen bestar i huvudsak av tva steg. Det forsta steget ar en 6verforing av den
bakre logistiken i form av forrad, servicestallen och verkstader fran Forsvarsmakten
till FMV. Syftet med Overforingen dr att FMV ska rationalisera verksamheten och
samordna den med materielférsorjningen. Det andra steget ar en éverforing av
bestallarkompetens fran Forsvarsmakten till FMV. Syftet med 6verforingen ar att
minska dubbelkompetenserna.

Overforingen av bestillarkompetens har kravt en ny modell fér ledning och
bestéllning av forsvarslogistik mellan myndigheterna. Den nya modellen inklusive

roll- och ansvarsbeskrivningar finns nedtecknad i ett dokument pa cirka 1 700 sidor.

Dokumentet har utarbetats gemensamt mellan Férsvarsmakten och FMV under
perioden 2012-2014.

Den nya lednings- och bestallarmodellen kan dversiktligt beskrivas med féljande
punkter:

Forsvarsmaktens bestallningar till FMV ska bli farre och mer omfattande.
Bestallarkompetens fors dver fran Forsvarsmakten till FMV.

— Forsvarsmakten ska liksom idag fatta beslut om varje investering.

FMV ska i storre utstrackning an idag forse Forsvarsmakten med
beslutsunderlagen.
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ESV ser principiella problem med ansvarsfordelningen mellan myndigheterna i den
nya lednings- och bestéallarmodellen. Vi konstaterade redan i den forra rapporten
(ESV 2013:57) att Forsvarsmaktens bestallarkompetens ar otillrécklig.

I den nya modellen 6verfors bestallarkompetens fran Forsvarsmakten till FMV.
Samtidigt kommer Forsvarsmakten dven fortsattningsvis att vara den myndighet som
har att besluta utifran de underlag som FMV utarbetar. Detta innefattar till exempel
att fatta beslut om konfigurationer av forband, sa kallade funktionskedjor, sa kallade
funktionsobjekt och tjanster samt att ta beslut om vilka alernativ av dessa som ska
utvecklas. | detta ingar aven att fatta de enskilda investeringsbesluten avseende
vilken materiel som FMV ska upphandla for Férsvarsmaktens rakning. .

| forsvarslogistikreformens andra steg fors alltsa delar av Forsvarsmaktens
bestéllarkompetens dver till FMV. Ett exempel pa sadan kompetens ar
materielsystemasavariga, vilka pa uppdrag av myndighetens produktionsledning
agerade bestallare gentemot FMV.

Det uppstar darmed en obalans mellan & ena sidan Férsvarsmaktens ansvar som
bestallare av forsvarslogistik och sektoransvarig for den militara formagan, samt a
andra sidan Forsvarsmaktens befogenheter och handlingsutrymme i form av en
tillracklig bestéllarkompetens.

3.3.3 Sammanfattande beddmning

ESV har i rapporten Finansiell styrning av forsvaret (ESV 2013:57) konstaterat att
den tidigare bestéllar-utférarmodellen mellan Férsvarsmakten och FMV var
ineffektiv och administrativt betungande. ESV har noterat att syftet med
forsvarslogistikreformen ar att komma till ratta med dessa problem. Steg tva i
reformen — 6verforingen av bestallarkompetenser fran Férsvarsmakten till FMV —
minskar dubbelkompetenserna men skapar istallet strukturella obalanser i
fordelningen av ansvar och befogenheter mellan myndigheterna.

ESV anser med anledning av detta att Forsvarsmakten inte kan leva upp till
myndighetsforordningens krav pa ledningens ansvar och, eftersom
materielforsorjningen utgor en central del i den militara formagan, inte heller till det
samlade ansvaret for den militara formagan i enlighet med myndighetens instruktion.

Vi ser tre mojliga alternativ for att komma till ratta med dessa obalanser.

1. En atergang till den tidigare bestéllar- utférarmodellen i kombination med att
Forsvarsmakten ytterligare forstarker sin bestallarkompetens.



2. Bestallar- utférarmodellen avskaffas och ansvaret for det militara forsvarets
formaga delas mellan Forsvarsmakten och FMV. Dispositionsratten dver
anslagen och darmed ansvaret for verksamheten éverfors fran Forsvarsmakten
till FMV.

3. Bestéllar- utférarmodellen avskaffas och kompetensen samlas i en
enmyndighetsldsning.

IAKTTAGELSER
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4 Analys

ESV:s iakttagelser i denna rapport har visat pa tva huvudsakliga problem med
styrningen av forsvarets materiel- och logistikférsorjning.

1. Den finansiella styrningen fungerar inte eftersom finansieringsmodellen ar for
komplex och inte i Overensstdimmelse med de grundldggande principerna for
finansiell styrning inom staten. Denna komplexitet 6kar som en foljd av
forsvarslogistikreformens 6verforing av forrad, servicestéllen och verkstader
fran Forsvarsmakten till FMV.

2. Det rader obalans mellan Forsvarsmaktens ansvar enligt
myndighetsférordningens tredje paragraf och myndighetens befogenheter i
form av att kunna agera som kompetent bestallare. Forutsattningarna for
bestéllar- utforarmodellen avviker dessutom fran hur modellen anvands i
statsforvaltningen i dvrigt. Resultatet ar att modellen inte fungerar som den &r
tankt.

ESV:s uppdrag avser huvudsakligen den forsta punkten ovan. Vi ska foresla hur de
finansiella transaktionerna kan koncentreras till en myndighet. Vi bedémer att de
eventuella anslagsfluktuationer som foljer av en sadan forandring ar mojliga att
hantera inom ramen for géallande regelverk.

Atgérderna som leder till en koncentration av de finansiella transaktionerna behdver
aven resultera i en balans mellan ansvar och befogenheter. Detta eftersom en
fungerande styrning forutsatter att de olika styrformerna stdder varandra.

I avsnitt 3.3 konstaterade vi att det finns tre alternativa satt att atgarda obalansen
mellan Forsvarsmaktens ansvar och befogenheter:

1. Aterga till tidigare bestallar- utférarmodell.
2. Dela ansvaret for den militara formagan mellan Férsvarsmakten och FMV.
3. Samla kompetensen i en enmyndighetslésning.

ESV anser att generella modeller for myndighetsstyrning &r att foredra framfor
sarlosningar. De generella styrmodellerna utgar fran gallande regelverk och ar
utformade for att tillgodose det statliga regelverket som géller for till exempel
redovisning mot anslag. Nar vi beddmt olika alternativ for att koncentrera de
finansiella transaktionerna utgdr de modeller som tilldmpas inom dvriga delar av
statsforvaltningen darfor en viktig utgangspunkt.



ESV har identifierat tre alternativ som skulle skapa balans mellan verksamhetsansvar
och befogenheter. Vi analyserar hur de finansiella transaktionerna skulle kunna
koncentreras till Férsvarsmakten eller FMV samt i ett fall om férenklingar i
nuvarande modell skulle vara mojliga.

Analysen omfattar &ven de konsekvenser alternativen medfor i form av vilken
myndighet som &r dgarforetradare for materiel och upphandlande myndighet.

4.1 Alternativ 1 - Aterga till tidigare bestéllar-
utforarmodell

Beskrivning av forslagsalternativet

Detta alternativ innebar en atergang till den modell som gallde fore 6verforingen av
bestéllarkompetens fran Forsvarsmakten till FMV (forsvarslogistikreformen steg 2).
Atergangen blir nédvéndig for att aterskapa tillracklig bestéllarkompetens vid
Forsvarsmakten. Atergdngen behdver kompletteras med en ytterligare forstérkning
av Forsvarsmaktens bestallarkompetens, eftersom denna enligt ESV:s bedémning i
rapporten Finansiell styrning av forsvaret (2013:57) &r otillracklig.

Alternativet innebdr att sérlésningen for den finansiella styrningen med dess
begransningar och brister blir bestaende. Ett narmande till den generella
anslagsstyrningen skulle dock kunna astadkommas genom att inféra sa kallad
direktfakturering mellan FMV och Férsvarsmakten.

Direktfaktureringen innebar att FMV l6pande vidarefakturerar samtliga utgifter till
Forsvarsmakten och att milstolpemodellen med dess mgjlighet till subjektiva
beddmningar av leveranser och tidsfordrdjningar tas bort.

ESV anser att direktfakturering i sadana fall bor gélla for saval materielforsorjning
som logistikforsorjning. Detta eftersom olika finansiella principer skulle resultera i
en dkad finansiell komplexitet samtidigt som foérsvarslogistikreformens intentioner
med en sammanhallen materiel- och logistikforsorjning skulle motverkas.

Alternativet foranleder ingen forandring av dagens situation dér Foérsvarsmakten ar
statens &garforetradare for materiel och FMV &r upphandlande myndighet.

Fordelar

En balans skapas mellan myndigheternas verksamhetsansvar och befogenheter
(samtidigt skapas motsvarande obalans inom det finansiella ansvarsomradet, se
nedan). Forsvarsmakten behaller nuvarande ansvar for materiel- och
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logistikforsorjningen i enlighet med myndighetsforordningens tredje paragraf.
Forsvarsmakten far aven tillrackliga resurser for att agera som en kompetent
bestallare och vi bedémer darfor att myndighetens befogenheter blir i niva med
ansvaret i detta avseende.

Genom att &ven inkludera direktfakturering i detta alternativ skapar forslaget
forutsattningar for en viss forbattring av den finansiella styrningen utifran riksdagens
och regeringens perspektiv eftersom tidsforskjutningen upphdr och darmed dven
mojligheterna att styra anslagsutfallet.

Nackdelar

Genom att FMV direktfakturerar Forsvarsmakten skapas en ny sarlésning som
forsvarar dverblicken over det forvantade anslagsutfallet. Det ar FMV som i
kontakterna med industrin maste sékerstalla att Forsvarsmakten agerar inom ramen
for finansiella villkor. Det blir ocksa FMV som maste gora prognoser eller leverera
prognosunderlag till Férsvarsmakten éver anslagsforbrukningen med utgangspunkt i
upparbetade kostnader i industrin. Darmed skapas en ny obalans mellan
Forsvarsmaktens ansvar och befogenheter, i detta fall inom det finansiella
ansvarsomradet.

Eftersom Forsvarsmakten fortfarande ansvarar for att halla de finansiella ramarna
skapas inte fullt ut det 6kade incitamentet for att minska fluktuationerna eftersom
befogenheterna att vidta atgarder for att uppna detta innehas av en annan myndighet,
FMV. ESV bedomer att det kan leda till svarigheter i planeringsarbete och att
ytterligare dubbelkompetenser byggs upp.

ESV beddmer dven att intentionerna med forsvarslogistikreformen motverkas. De
dubbla bestéllarkompetenserna mellan myndigheterna behéver 6ka i en utstrackning
som overstiger nivan fore forsvarslogistikreformen.

Ineffektiviteten och den tunga administrationen som bestéllar- utférarmodellen
medfor blir bestaende och administrationen okar ytterligare i omfattning eftersom
mangden internfakturor kan antas oka vasentligt.

Problem med den interna kontrollen kan uppsta om FMV och Forsvarsmakten
forvantas betala samma fakturor i tva led.



4.2 Alternativ 2 - Dela ansvaret for den militara formagan

Beskrivning av forslagsalternativet

Detta alternativ innebaér att bestallar- utférarmodellen mellan myndigheterna
avvecklas och ansvaret for det militara forsvaret delas mellan Férsvarsmakten och
FMV. Dispositionsratten 6ver anslagen fors fran Forsvarsmakten till FMV och de
finansiella transaktionerna koncentreras till FMV.

Vi anser att materielen bor agas av FMV i en sadan modell, vilket innebar att &ven
rollen som &garforetradare Gvergar fran Forsvarsmakten till FMV och att
Forsvarsmakten genom en lamplig konstruktion far tillgang till materielen. Forslaget
foranleder ingen fordandring av vilken myndighet som ar upphandlande myndighet.

Fordelar

Forslaget skapar forutsattningar for en fungerande finansiell styrning som stammer
Overens med regelverket och styrningen inom den 6vriga statsférvaltningen.

Forslaget undanréjer obalansen som foljer av Férsvarsmaktens avsaknad av
bestéllarkompetens. FMV tar éver verksamhetsansvaret fér materiel- och
logistikforsorjningen fran Forsvarsmakten.

Nackdelar
Materiel och fornddenheter utgor en central del i den militara formagan. Detta galler

pa alla nivaer, fran den enskilda skyttegruppen till den gemensamma insatsledningen.

Det galler i alla delar, saval for armé- marin- och flygstridskrafter som for lednings-
och logistikforband. Da materielen utgor en vasentlig bestandsdel anda ned till
minsta organisatoriska enhet begrénsar en uppdelning av ansvaret myndigheternas
mojligheter att agera sjalvstandigt.

Materiel med logistiklésningar och férnddenheter utgor cirka halften av det militara
forsvarets samlade utgifter/kostnader. En dverforing av ansvaret for denna del till
FMV innebar darmed att ansvaret for den militara formagan skulle vila pa
Forsvarsmakten och FMV till ungefar lika stor del. Myndigheternas instruktioner
skulle darmed behdva férandras i grunden.

Uppdelningen av ansvaret skulle enligt ESV:s beddmning skapa stora
samordningsbehov mellan myndigheterna. Samordningsbehovet skulle vara
vasentligt storre &n i nuvarande modell och nya samordningsmodeller skulle darfor
behdva utarbetas.
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Att dela upp ansvaret skulle &ven innebéra att regeringen inte langre delegerar det
samlade ansvaret for den militara formagan till en myndighet. Det blir da regeringen
som behdver hantera beddmningar nar samverkan mellan de tva myndigheterna inte
fungerar. Regeringen skulle darmed behdva vara en aktiv part i de
samordningsmodeller som behdvs for att dstadkomma en fungerande militar
formaga. ESV har svart att se hur sadana samverkansmodeller skulle kunna utformas
utan att Férsvarsdepartementets uppgifter och kompetens utdkas vasentligt.

ESV vill dven lyfta fram att en modell som pa detta vis delar ansvaret for en
sektoruppgift inte anvands inom statsforvaltningens 6vriga sektorer. Detta alternativ
skulle darmed resultera i en langtgaende sarl6sning nar det galler myndighetsstruktur
och ansvarsfordelning.

4.3 Alternativ 3 - Samla kompetensen i en
enmyndighetsldsning

Beskrivning av forslagsalternativet

Detta alternativ innebér att bestéllar- utférarmodellen mellan myndigheterna
avvecklas. Det innebér att ansvaret och kompetensen for materiel- och
logistikforsorjningen samlas i en myndighet.

Forsvarmakten blir upphandlande myndighet for férsvarsmateriel och &r liksom idag
agarforetradare for materielen.

Fordelar

Forslaget skapar forutsattningar for en fungerande finansiell styrning som stammer
6verens med styrningen av Ovriga statsforvaltningen. Finansieringsmodellen for
forsvarsmateriel blir &ven densamma som for anslagsfinansierade
infrastrukturinvesteringar.

En balans skapas mellan ansvar och befogenheter. En sektormyndighet bar det
samlade ansvaret for det militara forsvarets formaga, inklusive materiel- och
logistikforsorjningen, samt disponerar de resurser (kompetenser) som ger tillréckliga
befogenheter.

Alternativet innebdr ingen sarlésning utan stdmmer dverens med normalmodellen
inom statsforvaltningen, dar en myndighet sjalvstandigt ansvarar for sitt
verksamhetsomrade. Alternativet foljer aven normalmodellen for finansiell styrning
inom staten och darmed &ven det generella regelverket.
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En obruten och sammanhallen kedja skapas mellan forbanden i insatsorganisationen,
frdmre och bakre logistik samt materielférsérjning. Darmed kan icke vardeskapande
dubbelkompetenser undanrdjas och intentionerna med forsvarslogistikreformen kan

forverkligas.

Nackdelar

Den sammanslagna myndigheten blir relativt stor, cirka 20 000 arsarbetskrafter.
Detta skulle kunna, men behodver inte vara, en nackdel. ESV vill i samband med detta
fasta uppmarksamhet vid att Polisorganisationen, som kommer att samlas i den nya
myndigheten Polisen, omfattar cirka 25 600 arsarbetskrafter.

En nackdel med detta alternativ kan aven vara att forandringen under en period tar tid
och kraft fran karnverksamheten och ovriga delar i forsvarsreformen.

4.4 Ovriga handlingsalternativ

Vi har analyserat fler alternativ an de som beskrivs ovan. Da 6vriga alternativ har
mera langtgaende negativa effekter antingen pa den finansiella styrningen eller pa
obalansen i ansvar och befogenheter i forhallande till de tre huvudalternativen
redogor vi inte narmare for dessa i rapporten.
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5 Slutsatser och forslag

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

ESV:s forslag:

— ESV foreslar att materielforsorjningens finansiella transaktioner koncentreras
till Forsvarsmakten. Detta bor ske genom att verksamheten vid FMV uppgar i
Forsvarsmakten, vilket innebar att myndigheten FMV kan avvecklas.

— ESV foreslar att Férsvarsmakten blir upphandlande myndighet for
forsvarsmateriel och forsvarslogistik samt dgarforetréadare for materielen.

— ESV foreslar att de finansiella villkoren for anslagen for materielférsérjning ar
desamma som for infrastrukturella investeringar.

ESV anser att det ar av central betydelse att de grundlaggande principerna for
finansiell styrning inom staten &r allméngiltiga, det vill sdga galler for alla delar av
statens verksamhet.

En sadan grundldggande princip &r att utfallet pa anslagen ska redovisas det ar den
ekonomiska handelsen for staten intraffar. En annan grundlaggande princip ar att
utfallet pa anslagen inte i nagon vasentlig grad ska kunna styras genom statsinterna
faktureringar mellan myndigheter. Den nuvarande finansieringsmodellen for
materielforsdrjningen lever inte upp till dessa grundlaggande principer.

Vi redogor i foljande kapitel for skalen till vara forslag.

5.1 Den finansiella styrningen blir fungerande

Genom att FMV uppgar i Férsvarsmakten kommer finansieringsmodellen for
forsvarets materiel- och logistikforsorjning att stimma Gverens med den
finansieringsmodell som &r raddande inom 6vriga jamférbara delar av
statsforvaltningen. Detta innebér att redovisning mot anslag kommer goras i enlighet
med de generella principerna och nér de ekonomiska handelserna for staten intréffar.
Riksdagens och regeringens beslut om forandrade anslagsnivaer infor ett budgetar
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innebdr i denna normalmodell att myndigheten det aktuella budgetaret behover
forandra nivan pa utgifterna for staten. Om den beslutade forandringen fatt effekt blir
sedan direkt avlasbart i myndighetens anslagsredovisning for samma budgetar.

En enmyndighetsl6sning innebér alltsa att direkt anslagsstyrning kommer att
tillampas for huvuddelen av det militara forsvaret. Det ger enligt ESV:s uppfattning
riksdagen och regeringen vasentligt stérre mojligheter att utdva en andamalsenlig
finansiell styrning inom detta omrade.

I dagens modell far beslut om forandrade anslagsnivaer for forbandsverksamhet,
beredskap och internationella insatser effekt direkt, medan myndigheterna kan
forskjuta effekten av forandrade anslagsnivaer for materiel- och logistikforsorjningen
inom ramen for den nuvarande milstolpefaktureringen. Sadana forskjutningar
riskerar vid lagre anslagsnivaer att resultera i langsiktiga ekonomiska obalanser inom
materielférsdrjningen.

Med en direkt anslagsstyrning aven for materiel- och logistikforsorjningen far
riksdagen och regeringen en battre helhetskontroll dver statens faktiska utgifter for
det militara forsvaret infor varje budgetar. Riksdagen och regeringen far med denna
modell dven kontroll 6ver de langsiktiga dtagandena, som innebéar intecknande av
framtida anslagsmedel. Det sker genom en fungerande bemyndiganderedovisning dér
atagandet for staten sammanfaller med att framtida anslagsmedel intecknas.

Anslagsstrukturen blir ett styrmedel

En modell med direkt anslagsstyrning for huvuddelen av det militéra forsvaret ger
riksdagen och regeringen dven 6kade mojligheter att styra genom forandringar i
anslagsstrukturen. Det ger en dkad handlingsfrihet i styrningen. ESV ser fordelar
med att utreda alternativa anslagsstrukturer infor 6vergangen till en
enmyndighetslsning.

Vid en sadan dvergang finns det enligt ESV:s uppfattning goda majligheter att
uppfora ett forvaltningsanslag for Forsvarsmakten pa statens budget. Andamalet med
ett sadant anslag skulle kunna vara att finansiera Forsvarsmaktens centrala ledning
och gemensamma administration samt materielforsorjningskompetensen fran tidigare
FMV (exklusive forrad, service och verkstader). Syftet med att infora ett sadant
anslag skulle vara att fa en mera direkt styrning éver den centrala ledningens och
administrationens omfattning.

For att riksdagen och regeringen sarskilt ska kunna styra omfattningen pa
materielforsérjningskompetensen som éverforts fran tidigare FMV finns mojligheten
att ha en sarskild anslagspost for denna under ett sadant forvaltningsanslag. En sadan
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anslagspost motsvarar andamalet med det forvaltningsanslag for FMV som ESV
foreslog i rapporten ESV 2013:57.

Det kan vid sidan av ett forvaltningsanslag finnas skal att 6vervéga alternativ till
dagens indelning i forbandsverksamhet och insatser, internationella insatser,
anskaffning av materiel, vidmakthallande av materiel samt forskning och
teknikutveckling. ESV anser att riksdagens mojligheter att utéva sin finansmakt bor
vara 6verordnat vid val av sadan indelningsgrund.

Det finns &ven fordelar med att beakta strukturen i Férsvarsmaktens ekonomimodell
néar man utreder alternativa anslagsstrukturer. En samstdmmighet mellan
anslagsstrukturen och myndighetens ekonomimodell skulle enligt ESV:s uppfattning
innebdra att den finansiella styrningen blir mera rationell och mindre resurskravande
att utéva. En mojlig alternativ indelning skulle darmed kunna vara
verksamhetsgrenarna eller produktgrupperna i Forsvarsmaktens ekonomimodell.

5.2 Balans skapas mellan ansvar och befogenheter

ESV har i detta uppdrag konstaterat att 6verféringen av bestéllarkompetens fran
Forsvarsmakten till FMV har 6kat obalanserna mellan Férsvarsmaktens ansvar och
befogenheter. ESV anser utifran dessa iakttagelser att Forsvarsmaktens ledning inte
langre har mojlighet att leva upp till kraven i myndighetsforordningen om att ansvara
for verksamhetens effektivitet, regelefterlevnad, rattvisande redovisning och
rapportering samt i 6vrigt goda hushallning med statens medel.

Vi har i rapporten redogjort for att bestallar- utférarmodellen mellan Forsvarsmakten
och FMV bade &r ineffektiv och administrativt betungande. Vi har dven visat att den
forutsatter dubbelkompetenser mellan myndigheterna.

Det ar enligt ESV:s bedomning svart att finna skal for bevarandet av en
tvamyndighetsldsning i en bestéllar- utférarmodell nar denna modell leder till saval
obalanser mellan ansvar och befogenheter som ineffektivitet och en hég
administrativ belastning.

I en enmyndighetsldsning samlas ansvaret och befogenheterna i samma myndighet
pa samma satt som inom Gvriga sektorer i statsforvaltningen. Det undanréjer
obalanserna och Forsvarsmakten kan leva upp till kraven pa ledningens ansvar i
myndighetsforordningen. Forsvarsmakten far darmed dven det samlade ansvaret for
att organisera verksamheten pa ett rationellt och effektivt satt.
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5.3 Ett tredje steg tas i forsvarslogistikreformen

Enmyndighetsldsningen innebdr att det inte langre kommer att finns behov av icke
vardeskapande dubbelkompetenser mellan de tva myndigheterna. Darmed kan
forsvarslogistikreformens intentioner i form av en sammanhallen och rationell
materiel- och logistikférsorjning ta ett steg till.

Genom overforingen av forraden, servicestallena och verkstaderna till FMV har den
bakre logistiken blivit foremal for genomlysning och rationalisering genom
samordningen med materielférsorjningen. Det &r efter denna process en mera
valdefinierad och &ndamalsenlig verksamhet som kan aterforas till Forsvarsmakten.

N&r man fort 6ver bestéllarkompetens fran Forsvarsmakten till FMV har bestallar-
och upphandlingskompetensen vid de bada myndigheterna utretts, kartlagts och
varderats. Darmed har en grund lagts for att pa ett andamalsenligt och rationellt sétt
integrera dessa funktioner i samma myndighet.

De redan vidtagna atgarderna i form av forsvarslogistikreformen har saledes enligt
ESV:s uppfattning skapat goda forutséttningar for att i ett tredje steg kunna
forverkliga en fullt ut sammanhallen materiel- och logistikforsorjning inom ramen
for samma myndighet.

Vid ett sadant tredje steg i forsvarslogistikreformen behéver ambitionerna inte
begransas till en rationell och sammanhallen materiel- och logistikforsorjning.
Perspektivet vid en enmyndighetslésning kan istéllet vidgas till att skapa ett
sammanhallet och rationellt flode fran materielforsérjningen och den bakre
logistiken, via insatsorganisationens framre logistik, till forbandens utforande av sina
uppgifter i form av évningar och insatser.

54 Fluktuationer i anslagsutfall blir hanterbara

ESV har inom ramen for detta uppdrag visat att de fluktuationer i anslagsutfall
mellan aren som skulle kunna upptréada vid en enmyndighetslosning ar hanterbara
inom ramen for budgetlagens bestdmmelser.

Genom en sadan losning blir det 6kade behov av flexibilitet som behdvs inom ramen
for materielanskaffningen foremal for riksdagens och regeringens styrning istallet for
att behovet omhéandertas inom ramen fér nuvarande tvamyndighetsmodell.
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Denna l6sning tillampas redan inom infrastrukturomradet som har en anslagskredit
pa 10 procent och en majlighet att spara 100 procent av tilldelade medel pa anslag
som anvands for anskaffning och vidmakthallande. ESV anser att dessa granser torde
vara lampliga aven inom forsvarsomradet.

ESV vill dven betona behovet av stabilitet nér det galler anslagsvillkor vilket &r
speciellt viktigt for att verksamhet med Ianga genomférandeperioder och stor
osékerhet ska kunna bedrivas kostnadseffektivt.

5.5 Forsvarsmakten blir upphandlande myndighet och
agarforetradare

Vid 6vergangen till en enmyndighetslésning kommer rollen som upphandlande
myndighet for forsvarsmateriel att ligga pa Forsvarsmakten. Detta utokade ansvar
balanseras enligt ESV:s uppfattning av uttkade befogenheter genom att
upphandlingskompetensen fran FMV blir en del av myndigheten Forsvarsmakten.

ESV anser att riksdagen och regeringen &ven vid en enmyndighetsldsning kan styra
savil inriktning som omfattning pa de funktioner som tidigare organiserades i
myndigheten FMV. Mojligheterna att styra dessa blir vid en enmyndighetslésning
enligt ESV:s beddmning till och med storre &n vad som dr fallet under den nu
radande bestéllar- utférarmodellen.

Styrmedlen utgors bland annat av anslagsstrukturen (indelning i anslag, anslagsposter
och delposter), anslagsnivaer, uppgifter i Forsvarsmaktens instruktion, mal och
aterrapporteringskrav i Forsvarsmaktens regleringsbrev samt regeringens
utndmningsmakt.

Dérmed kan riksdagen och regeringen sakerstélla att den kompetens som tidigare
organiserades i myndigheten FMV uppratthalls pa en tillfredsstallande niva som en
funktion inom Forsvarsmakten.

Forsvarsmakten ar idag agarforetradare for forsvarsmaterielen. Detta blir ingen
skillnad vid en enmyndighetsldsning.
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5.6 ESV avrader fran en fortsatt bestallar- utférarmodell

ESV ska enligt uppdraget redovisa vilka konsekvenser de olika alternativen bedéms
medfora i forhallande till mojliga atgarder inom befintlig modell for de finansiella
transaktionerna.

Vi har i rapporten redogjort for att den befintliga modellen inte medger en
fungerande finansiell styrning. Vi har aven redogjort for att den skapar obalanser
mellan Férsvarsmaktens ansvar och befogenheter, vilket innebér att vi inte anser att
Fdrsvarsmakten inom ramen for befintlig modell kan leva upp till kraven i
myndighetsférordningen. Detta ar problem som enligt ESV:s uppfattning ar inbyggda
i den befintliga modellen. Det ar saledes inte majligt att atgarda problemen och
samtidigt behalla modellen i befintligt skick.

ESV anser att forslagsalternativet som innebéar en atergang till den bestallar-
utforarmodell som radde fore forsvarslogistikreformen ligger narmast den befintliga
modellen. Vi analyserar detta alternativ ndrmare i kapitel 4.

ESV anser att bestéllar- utforarmodeller inom staten endast ska anvandas om nagon
form av internmarknadsmekanismer kan antas bidra till en effektiv verksamhet. S& ar
inte fallet i modellen mellan Forsvarsmakten och FMV.

ESV anser vidare att modellen i egentlig mening inte &r en bestéllar- utférarmodell
eftersom bade Forsvarsmakten och FMV ar bestéllare i modellen. Detta faktum
innebdr enligt ESV:s uppfattning ineffektivitet och vasentliga kostnader i form av
dverlappande uppgifter och kompetenser. Modellen skapar inte heller en fungerande
finansiell styrning eftersom direktfinansiering skapar obalanser mellan finansiellt
ansvar och befogenheter.

ESV avrader darfor fran en atergang till den tidigare bestallar- utférarmodellen.

5.7 ESV avrader fran att dela upp ansvaret for det
militara forsvaret

ESV avrader fran en uppdelning av ansvaret for den militara formagan mellan
Forsvarsmakten och FMV. Vi har analyserat detta alternativ narmare i kapitel 4. En
sadan uppdelning skulle innebéara att ingen myndighet har det samlade ansvaret.
Uppdelningen skulle saledes skapa stora oklarheter i ansvarsfordelningen for hela
sektorns kérnfunktioner. Den skulle &ven generera hdga kostnader for samordning,
saval myndigheterna emellan som mellan myndigheterna och regeringen.
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ESV anser vidare att en myndighetsstruktur baserad pa dimensionen
forbandsverksamhet respektive materiel- och logistikforsorjning ar olamplig
eftersom en sadan uppdelning delar verksamheten dnda ned till dess minsta enheter
(den enskilda skyttegruppen, fartyget med beséttning och flygplanet med flygférare).

Om ansvaret ska fordelas mellan fler myndigheter bér uppdelningen enligt ESV:s
uppfattning istéllet utga fran en dimension som i mojligaste man innebér att de olika
myndigheterna kan agera sjalvstandigt.
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6 Konsekvensanalys

ESV har i kapitel 4 analyserat olika l6sningsalternativ. Som en del i detta beskriver
vi for- och nackdelar med respektive alternativ. Dessa utgor en del i var
konsekvensanalys. | kapitel 5 redogor vi for véra slutsatser och forslag. Aven de skél
som vi anger for forslagen &r en del i konsekvensanalysen. | detta kapitel behandlar
vi forslagets 6vriga konsekvenser samt andra aspekter av betydelse vid
implementering av forslaget.

Konsekvenser for forsvarsreformen

Regeringen initierade med propositionen Ett anvandbart forsvar (Prop. 2008/09:140)
en ny forsvarspolitisk inriktning. Den innebar bland annat att insatsférbanden
kommer att vara fullt bemannade, materiellt uppfyllda, samévade och inte krava
nagon atertagning for att vara fullt anvandbara. Reformen innebér vésentliga
forandringar av det militara forsvaret och de berérda myndigheterna arbetar med att
successivt anpassa verksamheten till detta.

ESV:s forslag innebér att annu en férandring behdver omhéndertas under den
pagaende reformen. Var bedémning &r dock att 6vergangen till en
enmyndighetsldsning pa nagra ars sikt kommer att underlatta slutférandet av
reformen. Detta eftersom en fungerande styrning, som inte belastas av bestallar-
utférarmodellens friktioner i form av bland annat dubbelkompetenser och
administrativ belastning, skapar forutsattningar fér en mera effektiv och flexibel
verksamhet.

Det ar dock enligt ESV:s bedémning viktigt att takten vid implementeringen av
forslaget beaktar Forsvarsmaktens forutsattningar att omhénderta férandringen.

Konsekvenser for forsvarslogistikreformen

Regeringen initierade 2011 en forsvarslogistikreform som syftar till att 6ka
rationaliteten genom att skapa en sammanhallen materiel- och logistikforsorjning.
ESV har i tidigare kapitel redogjort for och analyserat steg 1 och steg 2 i reformen.
Vi har aven redogjort for att Gvergangen till en enmyndighetsldsning enligt var
beddmning dr ett naturligt tredje steg i reformen.

ESV anser att genomforandet av vart forslag inte bor invanta den fortsatta
implementeringen av forsvarslogistikreformen. Vi kan konstatera att Forsvarsmakten
och FMV redan investerat mycket tid och resurser i framtagandet av den nya
lednings- och bestallningsmodellen. Var bedémning &r att det inte vore
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kostnadseffektivt att forst implementera denna modell i en tvdmyndighetslésning for
att sedan anda éverga till en enmyndighetslosning. Delar av modellen skulle istéllet,
om sa ar lampligt, kunna utgéra underlag for hur rollerna och ansvaren inom
Forsvarsmakten bor utformas.

Konsekvenser for implementering av affars- och verksamhetssystem

Aven den pagéende implementeringen av Férsvarsmaktens affarssystem PRIO talar
for en relativt snar implementering av ESV:s forslag. Ett affarssystems funktionalitet
ar enligt ESV:s uppfattning beroende av att det finns en faststélld och relativt stabil
struktur for hur verksamheten ska bedrivas. Det ar darfor viktigt att de ndrmare
formerna for en enmyndighetsldsning utreds for att undvika forseningar av den
fortsatta implementeringen av PRIO.

ESV har dven genom Statskontorets granskningar av forsvarslogistikreformen noterat
att FMV o6vervéager nya systemldsningar for att hantera den nya lednings- och
bestéallningsmodellen. ESV anser att det vore olyckligt om FMV bygger upp egna
systemldsningar som vid en enmyndighetslésning skulle kunna omhéndertas av
PRIO.

Konsekvenser for kompetensférsorjningen

ESV kan konstatera att enmyndighetsldsningen innebdr att Forsvarsmakten dvertar
medarbetare med en for myndigheten till delar ny kompetens. Det handlar till
exempel om viss teknisk kompetens samt marknads- och upphandlingskompetens.
Det ar enligt ESV:s uppfattning viktigt att Forsvarsmakten redan fran borjan arbetar
systematiskt med att bygga upp en formaga till kontinuerlig kompetensforsorjning
aven inom dessa omraden.

En stor del av FMV utgdrs av forrad, servicestallen och verkstader. Dessa har fram
till 2013 varit en del av Forsvarsmakten. Forsarsmakten har séledes en vana vid att
kompetensforsorja dessa funktioner.

Aven for den 6vriga delen av FMV finns faktorer som torde forenkla
sammanslagningen. Stora delar av FMV é&r redan idag lokaliserade i samma
byggnader (Tre vapen) som delar av Forsvarsmaktens hogkvarter. Vidare har
Fdrsvarsmakten personalansvaret for delar av FMV:s personal, eftersom dessa &r
tjdnstlediga (motsv.) fran sina anstallningar i Férsvarsmakten.

ESV ser fordelar med att Forsvarsmaktens kompetensbehov vidgas pa detta satt. En
alltfor dominant yrkeskar inom en myndighet kan innebéra att perspektiven ibland
blir for smala.
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Konsekvenser for FMV:s 6vriga uppgifter och kunder

FMV har enligt instruktionen ett antal uppgifter dar det vid implementeringen av en
enmyndighetslésning behdver analyseras om dessa ska dverforas till Férsvarsmakten
eller nagon annan myndighet inom statsférvaltningen. Som exempel pa sadana
uppgifter kan namnas certifieringsorgan for sakerhet i IT-produkter och system samt
patentorgan for immaterialréattsliga fragor for de myndigheter som hor till
Fdrsvarsdepartementet.

Forslagets effektivitetsvinster

Vi kan dven konstatera att vart forslag innebar att verksamheten bli mera effektiv och
rationell. Hur héga effektvinsterna blir behdver dock utredas narmare. Det har inte
varit en del i detta uppdrag.

Sammanfattande bedémning

ESV bedomer att 6vergangen till en enmyndighetslésning bor ske relativt snart. Detta
for att underlatta slutférandet av forsvarsreformen samt for att undvika de kostnader
som annars foljer av att implementera forsvarlogistikreformen i en bestéllar-
utférarmodell. Férandringstakten behdver dock beakta Forsvarsmaktens mojligheter
att omhdanderta forandringarna.
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