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FORORD

Forord

I denna rapport redovisar Ekonomistyrningsverket regeringsuppdraget om
anslagsfinansiering av verksamheten vid Forsvarets materielverk
(F62015/776/MFU). Generaldirektor Mats Wikstrom har beslutat om rapporten.
Utredare Ellen Rova har varit féredragande.

Uppdraget har genomforts av utredarna Ellen Rova, Carina Franzén och Michael
Lemdal. I den slutgiltiga handlaggningen har ocksa avdelningschef Pia Heyman och
enhetschef Anne Bryne deltagit.
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1 Sammanfattning

Ekonomistyrningsverket (ESV) foreslar i den har rapporten hur ett nytt anslag for
verksamheten vid Forsvarets materielverk (FMV) kan inféras om
materielforsorjningens finansiella transaktioner koncentreras till Forsvarsmakten.
Rapporten utgdr var redovisning av regeringens uppdrag till ESV om
anslagsfinansiering av verksamheten vid FMV (F62015/776/MFU). Uppdraget har
huvudsakligen bestatt av att analysera och foresla hur verksamheten vid FMV som
idag finansieras med avgifter istéllet kan finansieras med ett anslag pa statens budget.

ESV foreslar att anslaget utformas sa att det omfattar all verksamhet som FMV
bedriver om det inte finns skél for fortsatt avgiftsfinansiering. Ett skal som ESV
redogor for &r att riksdagen kan ha 6nskemal om att styra en verksamhet genom ett
annat anslag. Ett annat skal som ESV framfor ar att anslagsfinansiering av FMV kan
innebdra statliga subventioner eller onddig administration om alla bestéllare hanteras
pa samma satt.

Under forutsattning att FMV har samma uppdrag som idag foreslar ESV att anslaget
finansierar all verksamhet for utveckling, planering och upphandling av
Forsvarsmaktens materiel till dess att materielen levererats till Forsvarsmakten.
Dérutdver anser ESV att FMV:s driftstyrning, upphandling och uppféljning av
underhallstjanster samt annan produktledning av Forsvarsmaktens materiel under
objektens livscykel bor finansieras genom det nya anslaget.

ESV foreslar att verksamheten med forrad, service och verkstader (FSV) ska vara
fortsatt avgiftsfinansierad. ESV anser att det finns skal som talar for att styra FSV
samlat med Forsvarsmaktens forbandsverksamhet. ESV har i tidigare uppdrag
konstaterat att anslagsstyrningen bor utga fran Férsvarsmaktens huvuduppdrag att
uppratthalla och utveckla ett militart forsvar, inte fran materielforsorjningen. Darfor
bor utgifter for att utfora underhall under materielens livscykel styras och foljas upp
samlat med andra utgifter inom foérbandsverksamheten, finansiering bor ske med
anslag 1:1 Forbandsverksamhet och beredskap. Det géller dven for dvrig verksamhet
som FSV bedriver. Ett annat skal for fortsatt avgiftsfinansiering av det underhall som
FSV utfor ar att utgifter for FSV:s underhall av materielen bor finansieras pa samma
satt som utgifter for det underhall som industrin eller Forsvarsmakten utfor. Annars
finns risk for suboptimering av verksamheten och/eller otydlig styrning.

Vidare foreslar ESV att dven den verksamhet som finaniseras av anslag 1:2
Forsvarsmaktens insatser internationellt och 1:5 Forskning och teknikutveckling bor
vara fortsatt avgiftsfinansierad. Om delar av utgifterna inom dessa anslag skulle



finansieras med FMV:s anslag anser ESV att syftet med anslagen gar forlorat. ESV
foreslar aven att verksamhet som FMV utfér pa uppdrag av andra kunder an
Forsvarsmakten forblir avgiftsfinansierad. Det beror pa att det kan leda till statliga
subventioner eller onddig administration om alla bestéllare hanteras pa samma sétt.

ESV foreslar att det nya anslaget slas samman med anslag 1:11 Internationella
materielsamarbeten, industrifragor m.m. och att den tidigare avgiftsfinansierade
verksamheten bildar en ny anslagspost. ESV foreslar att dverforingar fran anslag 1:1
Forbandsverksamhet och beredskap, anslag 1:3 Anskaffning av materiel och
anlaggningar och anslag 1:4 Vidmakthallande, avveckling m.m. av materiel och
anlaggningar tillsammans med anslag 1:11 Internationella materielsamarbeten,
industrifragor m.m. finansierar det nya anslaget.

| tidigare rapporter har ESV konstaterat att materiel- och logistikforsorjningens
finansieringsmodell &r sa komplex att en &ndamalsenlig finansiell styrning och
uppfoljning inte &r mojlig. Det géller bade for den verksamhet som utférs av FMV,
av andra statliga myndigheter och av industrin. Den huvudsakliga anledningen ar de
dubbla finansiella flddena som gor att anslagens ramar inte &r styrande och att
utfallen pa anslagen ar missvisande.

ESV har i arbetet med rapporten férdjupat analysen av problembilden i relation till
fragan om anslagsfinansiering av FMV och kan konstatera att det finns ytterligare
problem med dagens finansiella styrning. Ett sddant problem ar att det inte finns
tillrdckliga underlag for att faststalla 1amplig omfattning av anslaget for
verksamheten vid FMV. Det beror pa att de finansiella flodena som rér FMV:s
verksamhet och dvriga finansiella fléden dr ndra sammanlénkade. Feldimensionering
kan leda till suboptimeringar och negativa konsekvenser for mojligheten for bade
FMV och Fdrsvarsmakten att utféra sina uppdrag.

De indikativa 6verforingsbeloppen och det totalbelopp pa cirka 2,5 miljarder kronor
som ESV redovisar ar darfor forknippade med stor osdkerhet. For en fungerande
anslagsstyrning av verksamheten vid FMV foreslar ESV att ett inforande av anslaget
bor behandlas samlat med en koncentration av de finansiella transaktionerna till
Forsvarsmakten.

I en sammanfattande kommentar beskriver ESV Kortfattat hur forslagen i denna
rapport kompletterar ESV:s tidigare forslag, det nya regelverket for
investeringsplaner och forslagen i Investeringsplaneringsutredningen (SOU
2014:15). ESV framfor att ett samordnat inférande av olika férslag som ror
statsmakternas styrning av materielforsérjningen ar avgérande for att na onskad
effekt.



2 Inledning

| detta kapitel presenterar vi kortfattat de problem som &r bakgrunden till uppdraget.
Kapitlet beskriver ocksa hur ESV har tolkat uppdraget, vilka avgransningar vi har
gjort samt de arbetsmetoder vi har anvant.

2.1 Uppdragets bakgrund och problembeskrivning

Ekonomistyrningsverket (ESV) har i tidigare utredningar foreslagit atgarder for att
forbattra forutsattningarna for styrningen av materiel- och logistikférsérjningen®. En
av de foreslagna atgarderna var att infora ett separat anslag for verksamheten vid
Forsvarets materielverk (FMV).

ESV anser att huvudproblemet med den nuvarande finansieringsmodellen ar dess
komplexitet. Komplexiteten medfor att modellen inte ger statsmakterna tillrackliga
forutsattningar for att utdva finansiell styrning dver Forsvarsmaktens materiel- och
logistikforsorjning. Det galler bade for verksamheten som utfors av FMV, av andra
statliga myndigheter och av industrin.

Enligt finansieringsmodellen bestaller Forsvarsmakten materiel och tjanster av FMV
som i sin tur bestaller materiel och tjanster av industrin. Nar FMV fakturerar
Forsvarsmakten belastas anslagen. Faktureringen grundar sig pa i forvag avtalade
milstolpar mellan myndigheterna. Finansieringsmodellen blir komplex eftersom
anslagen inte belastas nar den ekonomiska handelsen for staten intraffar, det vill sdga
nar FMV betalar for erhallna leveranser fran industrin. Den ekonomiska handelsen
mellan staten och industrin kan intréffa antingen fore eller efter det att handelsen
belastar FOrsvarsmaktens anslag. Modellen gor det &ven mojligt for Forsvarsmakten
och FMV att styra nar handelsen ska redovisas mot anslag. Det beror pa att
myndigheterna avgor tidpunkten for leveranser och fakturering dem emellan.
Anslagen &r darmed inte styrande och utfallen pa anslagen ar missvisande. Modellen
ar en sarlosning och avviker fran de grundlaggande principerna for finansiell styrning
inom staten.

Utgifterna inom materiel- och logistikforsorjningen bestar till storsta delen av utgifter
for produktion av materiel och tjanster som utférs av industrin. Utgifterna for FMV:s
verksamhet utgor endast en liten del av de totala utgifterna. ESV har konstaterat att

* Finansiell styrning av forsvaret (ESV 2013:57), Fungerande styrning av férsvarets materiel- och logistikférsérjning
(ESV 2014:39), Andamalsenlig anslagsstyrning av Férsvarsmaktens investeringar (ESV 2015:47)



Forsvarsmaktens incitament for att fokusera sin styrning pa FMV:s verksamhet ar
begransade °.

ESV anser dven att verksamhetsoverforingarna fran Forsvarsmakten till FMV i
samband med forsvarslogistikreformen® har inneburit att méjligheten for
Forsvarsmakten att agera som en kompetent bestallare har minskat.* Enligt ESV:s
uppfattning har reformen skapat obalanser mellan ansvar och befogenhet. ESV anser
att obalanserna innebar att Forsvarsmakten inte kan leva upp till
myndighetsforordningens (2007:515) krav pa ledningens ansvar och darmed inte
heller till instruktionens krav pa ansvar for den militara formagan. Det innebér att
finansieringsmodellen i storre utstrackning an fore forsvarslogistikreformen avviker
fran de grundlaggande principerna for utformningen av bestallar-/utforarmodellen i
staten. ESV anser att det ytterligare forsdmrar forutsattningarna for styrningen av
materiel- och logistikforsorjningen.

Regeringen anfor i propositionen Forsvarspolitisk inriktning - Sveriges forsvar
2016-2020 att anslagsstrukturen inom utgiftsomrade 6 behéver ses éver. Vidare
framfor regeringen att Gversynens inriktning bor vara att pa ett lampligt sétt korrigera
den finansiella styrningen av FMV:s avgiftsfinansierade verksamhet, genom att
sarskilja forvaltningskostnader fran 6vriga kostnader.

I juni 2015 beslutade® regeringen om ett uppdrag till ESV. Enligt beslutet ska ESV
foresla hur den verksamhet vid FMV, som nu finansieras med avgifter, i stallet kan
finansieras dver ett nytt anslag pa statens budget. Uppdraget innebér att ESV ska
foresla vilka befintliga anslag pa statens budget som ska finansiera det nya anslaget
samt berakna lampliga 6verforingsbelopp. ESV ska dven foresla om en del av FMV:s
verksamhet ska vara fortsatt avgiftsfinansierad och i sa fall hur en blandfinansiering
kan utformas.

Den hér rapporten innehaller ESV:s svar pa regeringens uppdrag i form av
iakttagelser, analyser, slutsatser och forslag.

2.2 Tolkning av uppdraget

Enligt uppdraget ska ESV foresla hur den verksamhet vid FMV som idag finansieras
med avgifter, istallet kan finansieras 6ver ett nytt anslag pa statens budget.

2 Finansiell styrning av forsvaret (ESV 2013:57)

® Reformen foljde av forslagen i Forskning och utveckling samt férsvarslogistik — i det reformerade férsvaret SOU
2011:36

* Fungerande styrning av forsvarets materiel- och logistikforsérjning (ESV 2014:39)

5 Prop. 2014/15:109, bet. 2014/15:F6U11

® F 2015/776/MFU



ESV uppfattar att syftet med uppdraget ar att det ska bidra till att forbattra
forutsattningarna for en andamalsenlig finansiell styrning av forsvarets materiel- och
logistikforsorjning. ESV:s tolkning &r att uppdraget bade omfattar att utreda
utformningen av ny finansiell styrning av FMV och att Iamna forslag pa hur
styrningen bor inforas.

Betréffande utformningen av den finansiella styrningen ar ESV:s tolkning att
statsmakterna direkt vill dimensionera omfattningen av den verksamhet som bedrivs
vid FMV. Detta under forutséttning att det inte finns skal som talar for fortsatt
avgiftsfinansiering.

Nér det géller fragan om hur ett anslag ska inforas ar ESV:s tolkning att forslagen
ska ta hansyn till vilka forutsattningar som kravs for att anslaget ska fa 6nskad effekt.

2.3 Avgransningar

Vid tiden for arbetet med detta uppdrag pagar fortfarande arbetet med att
implementera forsvarslogistikreformen. Under sommaren 2015 tillsatte regeringen
aven en utredning med uppdraget att se 6ver styrningen av materiel- och
logistikférsorjningen’. | arbetet med utformningen av ett nytt anslag har vi avgrénsat
oss till den verksamhet som FMV i nuléget ansvarar for. ESV har inte behandlat
fragan om effekterna i form av obalanser mellan ansvar och befogenhet som ESV har
bedomt att forsvarslogistikreformen har inneburit for bestéllar-/utférarmodellen.

Mot bakgrund av formuleringarna i uppdraget om en renodling mot industrin och att
anslaget ska omfatta verksamheten vid FMV har arbetet avgréansats till utgifterna for
verksamhet som utfors av statliga myndigheter. ESV har endast gjort en dversiktlig
genomgang av utgifter for varor och tjanster som industrin producerar. Vi har inte
heller haft mojlighet att fullt ut granska att de principer som FMV for fram att de
anvander vid klassificering av utomstatliga utgifter i projekten och utomstatliga
utgifter for FMV:s verksamhet, aven tillampas i praktiken. Detta géller framst
utgifter for konsulter.

ESV har inte narmare utrett hur &ndamalen for andra anslag inom utgiftsomradet
eller FMV:s instruktion skulle behdva forandras vid ett inférande av det nya anslaget.
ESV har inte heller utrett konsekvenserna av 6vergangen fran utgiftsmassig
anslagsavrakning till kostnadsméssig anslagsavrakning.

" F6 2015:01 Oversyn av materiel- och logistikforsérjningen
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Slutligen har ESV inte gjort ndgon bedémning av de férandringar som kravs av
FMV:s ekonomimodell eller av den interna styrningen och kontrollen vid en
overgang fran avgiftsfinansiering till anslagsfinansiering.

2.4 Metod

Malet med uppdraget ar att foresla hur ett anslag for FMV:s verksamhet kan inforas.
Syftet ar att forbattra forutsattningarna for en andamalsenlig finansiell styrning av
Forsvarsmaktens materiel- och logistikforsorjning. | arbetet har ESV utgatt fran de
generella regelverk och principer som finns for finansiell styrning av statlig
verksamhet, samt vad som ar viktigt nar det géller utformningen av respektive
finansieringsform.

En forsta kartlaggande fas utfordes i form av intervjuer med foretradare fran FMV
och Forsvarsmakten, samt via dokumentstudier. Kartlaggningen fokuserade pa
FMV:s nuvarande organisation, hur kostnaderna &r fordelade och hur verksamheten
utfors. En annan viktig del av kartlaggningen var de senaste arens forandringar i
FMV:s organisation och ansvarsfordelningen mellan olika aktorer. | analysen har
ESV gatt igenom de olika forutsattningar som vi anser ar avgérande for att
anslagsfinansiering av FMV ska na onskad effekt.

Valda delar av ESV:s iakttagelser har skickats for faktagranskning till FMV och
Forsvarsmakten. Bada myndigheterna har lamnat synpunkter. | ett sent skede, nar
ESV arbetat fram preliminara forslag, har FMV och Forsvarsmakten &ven haft
mojlighet att 1amna synpunkter pa vilka konsekvenser forslagen kan fa. Bade FMV
och Forsvarsmakten har l&mnat synpunkter.

241 Intervjuer

Sammanlagt har ett tiotal arbetsmoten med foretradare fran FMV genomforts.
Motena har fokuserat pa att kartlagga FMV:s ekonomimodell, organisation och
verksamhet. ESV har dven genomfort tre moten med foretradare fran
Forsvarsmakten. For att komplettera dokumentationen fran métena har ESV dven
stallt en rad fragor som besvarats skriftligt eller muntligt.

2.4.2 Dokumentstudier

Forutom regeringens proposition, Férsvarspolitisk inriktning — Sveriges forsvar
2016-2020 8, har arbetet beaktat de iakttagelser och bedémningar som ESV gjort
inom ramen for arbetet med utredningarna:

— Finansiell styrning av forsvaret (ESV 2013:57)

® prop. 2014/15:109, bet. 2014/15:F6U11



— Fungerande styrning av forsvarets materiel- och logistikforsérjning (ESV
2014:39)

— Andamélsenlig anslagsstyrning av Férsvarsmaktens investeringar (ESV
2015:47).

Vara dokumentstudier har omfattat de regelverk som vi har bedomt vara relevanta for
uppdraget. Det ar framférallt budgetlagen (2011:203), anslagsférordningen
(2011:223), avgiftsforordningen (1992:191) och férordningen (2000:605) om
arsredovisning och budgetunderlag.

Andra viktiga kallor har varit:

— Investeringsplaneringsutredningen (SOU 2014:15)

— Forsvarsstrukturutredningen (SOU 2011:36)

— Forsvarsforvaltningsutredningen (SOU 2005:96)

— Budgetpropositionerna for 2014, 2015 och 2016

— FMV:s arsredovisningar for 2012, 2013 och 2014

— Arsredovisning for staten 2014

— FMV:s regleringsbrev for 2014 och 2015

— FMV:s instruktion

— Forsvarsmaktens instruktion

— Forslag till utvecklad finansiell styrning (ESV 2009:39)

— Statskontorets rapporter om reformeringen av forsvarslogistiken, 2014:15 och
2015:11

2.4.2.1 Genomgang av finansiell information

En del i kartlaggningen av FMV:s verksamhet har varit att ta reda pa vad
verksamheten kostar och hur stora intékterna ar. Vi har dven analyserat var intédkterna
kommer fran, vilken del i organisationen de avser samt typen av intakt. Samma sak
géller kostnader. | detta arbete har vi tagit del av och bearbetat en stor méngd
finansiell data fran FMV.

11
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3 Principer och regelverk for finansiell
styrning av statlig verksamhet

Foljande kapitel beskriver ett urval av de regler och principer som géller for
finansiell styrning av statlig verksamhet. Redogérelsen ar avgrénsad till de aspekter
som ESV anser vara relevanta for uppdraget.

3.1 Anslag ar den priméara statliga finansieringsformen

Anslag ar huvudprincipen for finansiering av statlig verksamhet. Resurserna i form
av anslag ar medel for att uppna de mal som statsmakterna har beslutat.

Anslagen pa utgiftssidan av statens budget ar fordelade pa 27 olika utgiftsomraden.
Anslagsindelningen utgar fran riksdagens 6nskemal om att direkt styra, félja upp och
dimensionera omfattningen av en viss verksamhet. Darfor anvisar riksdagen inte bara
ett belopp, utan anger ocksa de anslagsvillkor som ska galla for verksamheten. Det
galler bland annat andamalet som preciserar det statliga atagandet och mer eller
mindre utforligt talar om vad pengarna far anvandas till. Beskrivningarna av de
andamal som anslagen &r tankta att anvandas till finns i budgetpropositionen och ar
en viktig del i riksdagens beslutsunderlag.

ESV anser att en forutsattning for att statsmakterna ska kunna styra en verksamhet
med ett anslag 4r att anslaget gar att kombinera med 6vrig finansiell styrning. Det
galler bade andra 6nskemal om anslagsstyrning och att 6vrig finansiell styrning ger
forutsattningar att dimensionera omfattningen av verksamheten. Annars finns risken
for en otydlig styrning, misstolkad aterrapportering och suboptimering av
verksamheten.

For att underlatta for riksdagen att utvardera hur anslagen har anvants ar det dnskvart
att anslagens avgransning sinsemellan &r tydlig. Om anslagen dverlappar varandra
medfor det att riksdagens anslagsstyrning blir otydlig, da olika anslag kan anvéndas
for att utfora samma uppgift (ett och samma andamal). | arsredovisningen for staten,
som regeringen lamnar till riksdagen, rapporteras och kommenteras utfallet pa
anslagsniva. Darmed paverkar anslagsindelningen ocksa mojligheterna for riksdagen
att systematiskt folja upp verksamheten.

Konstitutionsutskottet har uttalat att riksdagen formellt sett har obegrénsad rétt nar
det géller detaljreglering av utgiftsbemyndigandena. Det galler dock under
forutsattning att villkoren star i organiskt samband med anslagsandamalet i fraga och



inte strider mot tidigare gjorda &taganden.? Sadana villkor kan innebéra att riksdagen
preciserar mal med verksamheten, gor prioriteringar inom ett anslag, stéller krav pa
hur verksamheten ska organiseras eller pa aterrapportering av resultat.

Aven om riksdagen har rtt att besluta om villkor nar det galler utforare av
verksamheten sa ar det regeringen som i regleringsbrevet beslutar om att tilldela
berérda myndigheter dispositionsratt till anslagen. Regeringen kan dven precisera hur
anslaget far anvandas genom att lagga till villkor eller dela upp anslaget i
anslagsposter. For myndigheten ska anslagsposter och delposter jamstallas med
anslag. Regeringens beslut om anslagsposter ska rymmas inom ramen for det anslag
riksdagen beslutat om.

Regeringen svarar infor riksdagen for att verksamheten utfors enligt riksdagens
beslut. Myndigheten svarar i sin tur infor regeringen for att utféra och redovisa
verksamheten och anslagens anvandning. Den verksamhet som myndigheten
ansvarar for att utfra framgar av myndighetens instruktion och regleringsbrev samt
av andra relevanta forfattningar. Styrningen av myndighetens organisation och hur
verksamheten ska utforas, finns ocksa i regleringsbrev och regelverk (oftast i
instruktionen). Av regleringsbrevet framgar aven hur verksamheten ska finansieras.

Av anslagens benamning och dndamalsbeskrivning framgar att det ofta finns ett
onskemal hos statsmakterna att skilja anslagen som ska finansiera myndigheternas
forvaltning fran de anslag som ska finansiera sakverksamheter. Anslagen kan darmed
delas upp i tva kategorier, anslag som i huvudsak anvands till férvaltningsandamal
och 6vriga anslag. Informellt anvénds begreppen forvaltningsanslag och sakanslag,
aven om dessa begrepp inte har nagon enhetlig definition.

Forvaltningsanslag ska vanligtvis anvéndas till att finansiera myndighetens utgifter
for dess forvaltning. Det galler till exempel utgifter for personal, lokaler,
kontorsutrustning och 6vriga driftskostnader. Utgangspunkten &r att hela
myndighetens verksamhet omfattas om det inte finns sarskilda skal for att en viss
verksamhet ska finansieras pa ett annat satt. Sakanslagen finansierar framfor allt
direkta utgifter for transfereringar och anslagsfinansierade investeringar.

Om det finns ett forvaltningsanslag ar utgangspunkten att det ska finansiera samtliga
utgifter for myndighetens verksambhet, inklusive utgifter for till exempel
administration av bidragsutbetalningar. Det férekommer dock att statsmakterna har
tillatit att utgifter for myndighetens forvaltning redovisas mot sakanslag. Det kan ske
genom att statsmakterna specificerar vilken typ av kostnader som far belasta

° Bet. 1996/97:KU3

13



14

sakanslaget. Det kan ocksa ske genom att regeringen faststaller ett tak for hur stora
belopp for myndighetens forvaltning som far redovisas pa sakanslaget. Exakt vilka
typer av utgifter som ska inga i ett forvaltningsanslag eller i ett sakanslag kan darmed
variera, beroende pa verksamhetens art och hur statsmakternas 6vriga styrning ar
utformad.

3.2 Avgifter kan vara en lamplig finansieringsform under
vissa forutsattningar

En myndighet far bara ta ut avgifter for varor och tjanster, besluta om avgiftens
storlek och disponera avgiftsinkomsterna, om det féljer av lag eller férordning eller
av ett sarskilt beslut av regeringen. Generella bestdimmelser om avgiftsbelagd
verksamhet finns i budgetlagen (2011:203) och i avgiftsférordningen (1992:191).

For att en myndighet ska kunna ta ut offentligrattsliga eller tvingande avgifter, som
innebar ett ingrepp i enskildas forhallanden, kravs ett beslut av riksdagen. Darutéver
kan regeringen fatta beslut om att en myndighet kan finansiera en verksamhet med
avgifter. Den avgiftsfinansierade verksamhet som inte ar offentligrattslig, kallas
uppdragsverksamhet och omfattar avgifter for frivilligt efterfragade varor eller
tjanster. Ratten att bestamma storleken pa avgifterna i uppdragsverksamheten kan
regeringen delegera till den myndighet som bedriver den avgiftsbelagda
verksamheten.

Det ekonomiska malet for en verksamhet innebér att statsmakterna bestammer hur
stor andel av kostnaderna for en verksamhet som avgifterna ska tacka. Full
kostnadstackning ar det vanligaste ekonomiska malet. Det innebar att myndigheten
ska berakna avgifterna sa att intakterna pa sikt tacker samtliga kostnader, som direkt
eller indirekt hor till den avgiftsbelagda verksamheten. Darmed finns ett tydligt
samband mellan avgiften som myndigheten tar ut och kostnaden for prestationen.
Avgifterna ska berdknas med full kostnadstackning om inte regeringen har foreskrivit
nagot annat.

Ibland kan det finnas anledning till att franga huvudregeln om full kostnadstackning.
Da kan statsmakterna vélja att subventionera en tjanst, vilket bendmns statsstod.
Statsstdd regleras i EUF-férdraget vilket utgor den konstitutionella basen for
Europeiska unionen. Om statsstod till ett visst fortag eller viss sektor riskerar att
snedvrida konkurrensen och paverka handeln mellan medlemmarna i EU maste det
godkannas av EU-kommissionen. Andra ekonomiska mal kan vara krav pa en lagre
kostnadstackningsgrad an 100 procent eller att avgiften ska tdcka samtliga kostnader
med undantag for vissa kostnader, till exempel lokalkostnader.



3.21 Avgifter mellan myndigheter ska underlatta statsmakternas
styrning
Regeringen kan ocksa bestamma att en statlig myndighet ska ta ut ersattning fran
andra statliga myndigheter for en viss prestation. Nar en myndighet séljer en vara
eller en tjanst till en annan myndighet raknas det som uppdragsverksamhet, oavsett
om efterfragan &r frivillig eller tvingande. Det beror pa att &ven om efterfragan ar
tvingande for en myndighet &r det inte fraga om nagot ingrepp i enskildas
forhallanden.

| praktiken behandlas de inomstatliga avgifterna pa samma séatt som om de vore
utomstatliga avgifter. Det innebér till exempel att full kostnadstdckning som
ekonomiskt mal galler bade for inomstatliga och utomstatliga avgifter, om
statsmakterna inte uttryckligen beslutat om annat.

Ur ett statligt perspektiv ar avgiftsfinansiering av en vara eller tjanst som enbart
berér olika myndigheter en metod for att omfordela resurser inom staten. Det innebar
i princip att de varor och tj&nster som produceras hos en myndighet finansieras med
anslagsmedel som tilldelats den myndighet som koper och anvéander tjansten eller
produkten.

Ett motiv till finansiering med inomstatliga avgifter &r att det forenklar
statsmakternas finansiella styrning. Ett exempel pa detta ar nar en myndighet tar ut
avgifter av manga andra myndigheter i statsforvaltningen. Ofta uppgar de avgifter
som respektive myndighet betalar till ganska sma belopp. | dessa fall kan det vara
svart att budgetera omfattningen av verksamheten och tilldela den utforande
myndigheten anslag direkt.

Ett annat motiv till att finansiera en verksamhet med inomstatliga avgifter ar nar
regeringen vill delegera beslut om dimensionering av omfattningen av den bestéllda
verksamheten till bestallarmyndigheten. Det medfdr i teorin att den bestéllande
myndigheten blir den som styr produktionen hos den utférande myndigheten. Denna
typ av styrning loper dock en risk att bli otydlig eftersom den ut6vas i tva led. Det
beror bland annat pa om den bestéllande myndigheten har forutsattningar att styra
den utférande myndigheten utifran regeringens riktlinjer. Ett exempel pa en sadan
forutsattning ar om det finns tillrécklig bestallarkompetens vid den bestéllande
myndigheten. En annan anledning till att styrningen kan bli otydlig ar att den
utférande myndigheten kan fa motstridiga styrsignaler, en fran regeringen och en
fran den bestallande myndigheten.

Om vésentliga belopp 6verférs mellan olika myndigheter kan det dven bli otydligt for
riksdagen hur och var en verksamhet genomfors. En langtgaende delegering kan
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innebara att verksamheten blir otydlig dven for regeringen. Det riskerar att forsvara
riksdagens och regeringens uppfoljning av verksamheten och tolkning av
beslutsunderlag. | detta sammanhang spelar aven verksamhetens karaktar och
komplexitet en viktig roll.

I de fall dar ovan beskrivna problem foreligger, ar det lampligt att statsmakterna
tilldelar den utférande myndigheten anslag for att utféra sina uppgifter. Syftet med
inomstatliga transaktioner mellan myndigheter ar att forenkla statsmakternas
styrning. Anvandningen av bestallar-/utférarmodellen far inte innebéra att
statsmakternas forutsattningar att styra och félja upp en verksamhet forsdmras.

3.3 Blandfinansiering stéller stora krav pa intern
styrning och kontroll

Manga myndigheter ar blandfinansierade. Med det menas att verksamheten
finansieras med exempelvis anslag, avgifter och bidrag medan de prestationer som
myndigheten redovisar endast har en finansiér vardera.

Blandfinansierade myndigheters verksamhet kan ocksa vara flerfinansierad. Det
innebdr att enskilda prestationer har flera finansidrer. Det kan vara anslag och
avgifter som finansierar en och samma prestation. Det kan ocksa vara exempelvis tva
bidrag eller tva anslag som finansierar en och samma prestation. Om ett projekt
finansieras fran flera finansidrer ar utgangspunkten att det bor ske proportionerligt
under projektets livslangd, om regeringen inte har beslutat annat.

En blandfinansierad verksamhet staller stora krav pa myndighetens interna styrning
och kontroll. Det beror pa att det &r viktigt att kostnaderna som uppstar i
verksamheten finansieras pa ratt satt eftersom olika typer av finansiering styrs av
olika regelverk. I en blandfinansierad verksamhet kan det bland annat finnas risk for
att kostnadsokningar som uppstar i en avgiftsfinansierad verksamhet finansieras med
anslag som planerats for annan verksamhet, eller vice versa. Nar det ekonomiska
malet ar full kostnadstackning far den anslagsfinansierade verksamheten inte
subventionera den avgiftsbelagda verksamheten utan regeringens medgivande.™
Detta framgar av forarbetena till avgiftsforordningen (1992:191). Det krévs alltsa ett
medgivande for att en myndighet ska fa tacka underskott i den avgiftsfinansierade
verksamheten med anslagsmedel. Om myndigheten har ett medgivande att tdcka
underskott i den avgiftsfinansierade verksamheten med anslag, sa maste
verksamheten rymmas inom anslagets &ndamal. P2 motsvarande sétt far inte

10 Regeringens férordningsmotiv 1992:3, Finansdepartementet, Utdrag ur protokoll vid regeringssammantrade
1992-04-23.



myndigheten subventionera anslagsfinansierad verksamhet med intékter av avgifter,
om inte sarskilt beslut finns.

Myndigheten behdver rutiner for att kunna skilja de olika verksamheterna at.

Om myndigheten har flera finansieringskallor och verksamhetsgrenar ar
tidredovisning i princip nodvandig for att saval direkta som indirekta kostnader och
intakter ska kunna fordelas pa ett rattvisande satt. Utan tidredovisning &r det svart att
folja upp vad olika verksamheter kostar, vilket ar en viktig komponent for styrning
och uppfdljning av verksamheten.
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4 lakttagelser

| foljande kapitel redogdr ESV for de iakttagelser om forsvarslogistikens aktorer,
kostnader och finansiering som vi har gjort i samband med vara intervjuer och
dokumentstudier. Vi belyser sérskilt den verksamhet som bedrivs vid FMV.

4.1 Finansieringsmodellen har justerats men ar i
grunden densamma

Forsvarslogistikens finansieringsmodell infordes 1994 med utgangspunkt i forslagen
som lamnades av LEMO-utredningen™’. Férandringen innebar bland annat att FMV
gick fran att vara anslagsfinansierad till att bli nastan uteslutande avgiftsfinansierad
genom inomstatliga avgifter fran Forsvarsmakten. Malséttningen med den forandrade
finansieringen av FMV var att skapa en marknadsmassig relation mellan bestéllaren
Forsvarsmakten och utféraren FMV. Modellen forvantades pa sa sétt skapa
incitament hos Forsvarsmakten och FMV till ett storre kostnadsmedvetande och en
Okad effektivitet, liksom till en battre resursanpassning. ESV har emellertid
konstaterat™ att det monopolliknande forhallandet och modellens komplexitet gor att
modellen inte kan astadkomma den efterfragade effekten.

Nedanstaende figur illustrerar aktérerna inom forsvarslogistikens bestéllar-
utférarmodell.

FMV:s bestéllare Utforare
Forsvarsmakten ~ Bestdlining Bestallning  Statliga
Leveranser Leveranser myndigheter
FMV
statliga kunder Leveranser Leveranser

externa kunder

Kalla: ESV
Figur 1. Bestéllare och utférare inom forsvarslogistiken.

Pa vanstra sidan i figuren finns bestéllarna, i huvudsak Forsvarsmakten.
Forsvarsmakten bestéller materiel och tjanster fran FMV som i sin tur agerar som

1 Utredning (F6 1991:04) om lednings- och myndighetsorganisationen for forsvaret
2 Finansiell styrning av forsvaret (ESV 2013:57)



utforare eller som bestallare av materiel och tjanster fran industrin eller statliga
myndigheter. Den hogra sidan i figuren illustrerar FMV:s leverantorer, det vill séga
dem som FMYV bestéller fran. FMV:s storsta leverantor ar industrin som levererar
den materiel och de tjanster som ska levereras till Forsvarsmakten. Aven andra
statliga myndigheter kan vara leverantérer. Exempelvis anlitar FMV personal fran
bade Forsvarsmakten och Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) vid
produktutveckling, test av materiel eller for exportrelaterat arbete.

Aven om modellens struktur &r densamma sa har granserna mellan utférarna, samt
mellan bestéllare och utforare justerats sedan den infordes. Flera sadana forandringar
har genomférts under 2000-talet. En stor forandring féljde beslutet™ om att
rationalisera verksamheten vid FMV i linje med de forslag som lamnades av
Forsvarsférvaltningsutredningen (FFU)*. En annan férandring foljde av
forsvarslogistikreformen som i sin tur foranleddes av forslagen i
Forsvarsstrukturutredningen®. En tredje forandring géller organisationen av ansvaret
for forsvarsexporten.

4.1.1 Ny strategi — kop fran hyllan

I slutet av 1990-talet befann sig den svenska materielforsoérjningen i en
brytningspunkt. Materielférsérjningen kannetecknades vid den hér tidpunkten av stor
inhemsk produktion med langa produktionstider. En del av produktutvecklingen
bedrevs aven av FMV. Inriktningen stamde 6verens med datidens forsvarspolitik,
vilken var att Sverige skulle ha ett invasionsforsvar. | samband med 2000-talets
inledning andrades dock forsvarets uppgift fran att vara ett invasionsforsvar till att bli
ett insatsforsvar, med uppgifter bade nationellt och internationellt*®. Férandringen
aterspeglades aven i de krav som riksdag och regering stallde pa
materielforsorjningen.

Materielférsorjningsutredningen®’ och senare dven FFU féreslog att den totala
mangden egenutvecklat materiel borde minska. Anskaffningarna skulle i hdgre
utstrackning goras fran ”hyllan”, det vill sdga materiel som redan finns tillgdngligt
for kop pa den internationella marknaden. Inriktningen implementerades 2007 av
Férsvarsmakten och FMV i den nya materielférsérjningsstrategin®. | uppdraget for
FFU ingick aven att foresla kostnadsreduceringar. Detta ledde till ett beslut om att
kostnaderna for Forsvarsmaktens materielforsorjning, inklusive FMV skulle minska.

¥ F52006/1331/MIL och F62006/457/EPS.

4 En effektiv forvaltning av insatsférsvaret SOU 2005:96.

1 Forskning och utveckling samt foérsvarslogistik — i det reformerade férsvaret SOU 2011:36.
'8 Riksrevisionen, Forsvarsmaktens omstallning, RiR 2014:4

" Det militara forsvarets materielférsérjning — Nulage och férandringsfaktorer SOU 2000:54
'8 Strategi for Forsvarsmaktens materielférsorjning
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Det skulle bland annat ske genom att 6ka den andel av materielférsérjningens
uppgifter som utférdes av industrin. FMV har framfort att storre delen av
besparingarna genomfordes genom en minskad personalstyrka och lokalfortatning pa
FMV.

I regeringens proposition, Forsvarspolitisk inriktning — Sveriges forsvar

2016 -2020", har forsvarets inriktning ater justerats. Mot bakgrund av detta har
regeringen tillsatt en utredning med uppdrag att utvardera den samlade materiel- och
logistikforsorjningen utifran kravet pa 6kad operativ formaga i krigsforbanden.
Utredningen ska bland annat foresla hur ESV:s iakttagelser om den finansiella
styrningen som lamnats i tidigare rapporter bér omhandertas.

4.1.2 Verksamhetsovergangar med malet att renodla roller

Forsvarslogistiken genomgar sedan nagra ar tillbaka stora forandringar, denna gang
inom ramen for forsvarslogistikreformen. Fore forsvarslogistikreformen var
anskaffning och vidmakthallande av materiel uppdelat mellan FMV och
Férsvarsmakten. Forsvarsmakten bestallde materiel och delar av vidmakthallande®
av FMV. FMV upphandlade sedan fran industrin, samt levererade till
Forsvarsmakten. Forsvarsmakten planerade drift och underhall av materielen internt
inom ramen for sitt logistikférband (FMLOG) och teknikkontoren.

Reformen bestod i huvudsak av tva steg. Det forsta steget var en 6verforing av den
bakre logistiken i form av forrad, service och verkstader fran Forsvarsmakten till
FMV. Syftet med Overfdéringen ar att FMV ska rationalisera verksamheten. Det andra
steget var en Overforing av delar av ledningsfunktioner (HKV) och delar av
teknikkontoren fran Forsvarsmakten till FMV. Syftet med dverféringen var att
minska dubbelkompetenserna genom att renodla myndigheternas roller och samordna
verksamheten med materielforsérjningen inom FMV. Férandringen innebar bland
annat att Forsvarsmakten ska bestélla materiel och logistik pa en hogre systemniva av
FMV, samt att FMV ansvarar for driftstyrningen av materielen. | sitt uppdrag gar
alltsa FMV fran att fokusera pa anskaffning och delar av vidmakthallande till att ta
ansvar for hela livscykeln for materielen. Viss del av underhallet, det forbandsnara,
utfors aven efter forsvarslogistikreformen av Forsvarsmakten. I figuren 2 visas hur
FMV:s verksamhet har utokats.

9 prop. 2014/15:109, bet. 2014/15:F6U11
% Exempelvis tekniska order och renoveringar av materiel
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Figur 2. Hlustration av FMV:s ansvarsomrade fore och efter
forsvarslogistikreformen.

Den inre cirkeln visar hur ansvaret for férsvarsmaterielen sag ut fore forandringen.
Den yttre cirkeln visar hur FMV:s ansvar ar tankt att se ut nar
forsvarslogistikreformen &r fullt genomford. Redan innan férandringarna
genomfdrdes hade FMV ett typansvar (sa kallat designansvar) for materielen under
hela livscykeln. Det ansvar som tillkommit i och med forsvarslogistikreformen &r att
FMV dven har ett individansvar for materielen under samma period.

I rapporten Fungerande styrning av forsvarets materiel- och logistikférsérjning
(ESV 2014:39) konstaterar ESV att verksamhetsoverforingarna har inneburit att
Forsvarsmaktens mojlighet att agera som en kompetent bestéllare har minskat. Det
beror pa att renodlingen av rollerna som verksamhetsoverforingarna efterstravat,
innebdr obalanser mellan ansvar och befogenheter. ESV lyfte dven fram att modellen
till stor del kan anses vara en bestéllar-/bestallar-/utférarmodell. Mot den bakgrunden
beddémde ESV att dubbelkompetenser hos Forsvarsmakten och FMV &r nddvandiga
for att modellen ska fungera.

4.1.3 Forsvarsexporten ska ater bedrivas av FMV

Den senaste forandringen i ansvarsforhallandena inom forvarslogistiken beror
forsvarsexporten. Fore 2011 bedrevs arbetet med den svenska forsvarsexporten pa
FMV, Forsvarsmakten och FOI. FMV svarade for avvecklingen av Forsvarsmaktens
overskottsmateriel och tillsammans med Férsvarsmakten for visst exportstdd. Enligt
riksdagens beslut i vartillaggsbudgeten fér 2010* samlades verksamheten i en ny
myndighet, Férsvarsexportmyndigheten (FXM). | varandringsbudgeten for 2015%
beslutade riksdagen att FXM ska avvecklas och delar av verksamheten aterforas till
FMV.

2 Betankande 2009/10:FiU21
% Betankande 2014/15:FiU21
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4.2 Materielen star for storsta kostnaden men
kostnaderna for tjdnster har 6kat

Totalt omsatte den verksamhet som FMV ansvarar for 19,9 miljarder kronor 2014.% |
beloppet ingar kostnaderna for FMV:s egen verksamhet samt kostnader for materiel
och tjanster som FMV bestaller fran industrin och statliga myndigheter.
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E‘ 10 000 ecccce Udnster
ceeeeen, = « =Kostnad fér FMV
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Kalla: FMV

Diagram 1. Utveckling av kostnaderna for materielférsérjningen hos FMV
2003-2014 (l6pande priser).*

Diagram 1 illustrerar kostnadsutvecklingen for materielforsorjningsomradet under de
senaste tio aren. Ur de totala kostnaderna har kostnaderna for materiel, tjénster och
FMV brutits ut. Det &r tydligt att kostnaderna for materiel, i huvudsak relaterat till
leveranser fran industrin, &r den storsta delen av de totala kostnaderna for
materielforsorjningen. Kostnaden for materielen har dock minskat under perioden.

Den storsta forandringen under perioden &r att kostnaderna for tjanster 6kat och
nastan fordubblats mellan 2007 och 2014. Kostnader for tjanster bestar i huvudsak av
kostnader for tjansteprodukter®. | sin arsredovisning delar FMV in
tjansteprodukterna i materielforsdrjningstjanster, resekostnader och évriga kdpta
tjanster. Den storsta delen &r materielforsorjningstjanster. De omfattar dels drift- och

2 Arsredovisning 2014 for Forsvarets materielverk

 Kostnad for FMV ar myndighetskostnaden som redovisas av FMV i sin &rsredovisning. Tjanster har rensats fran
tjanster som ingdr i myndighetskostnaden. Liknande eliminering har inte gjorts fér materiel d& materielkostnadens del
av myndighetskostnaden inte sarredovisas i arsredovisingen. Enligt uppgift &r 2014 uppgick kostnader fér materiel och
varor i myndighetskostnad till cirka 45 miljoner kronor.

% Tjansteprodukter benamns fran 2015 istallet uppdragskonsulter



underhallstjanster fran industrin och dels konsulttjanster dar konsultforetaget
arbetsleder personalen som producerar tjansten.

| kopta tjanster ingar aven resurskonsulter® vilket FMV klassificerar som konsulter
som arbetsleds av myndigheten. Dessa konsulter kan sdgas fylla de vakanser i FMV:s
verksamhet dar myndigheten inte har kunnat rekrytera den kompetens som
myndigheten borde ha fér att kunna utféra sin uppgift’. Resurskonsulter kan av olika
anledningar finnas kvar inom myndigheten under flera ar. En orsak kan vara om
vakansen visar sig svar att fylla.

Tabell 1. Kopta tjanster uppdelat pa resurskonsulter,
materielforsorjningstjanster och évriga kopta tjanster 2006-2014

Miljoner kronor

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Resurskonsulter 318 276 230 202 195 229 267 217 290
Materielférsorjningstjanster 2836 2692 4009 3460 4184 4988 5414 5310 4467
Ovriga kopta tjanster®® 626 678 673 723 527 795 692 1366 1539
Totalt tjanster 3780 3645 4912 4385 4907 6012 6373 6893 6295
Kalla: FMV

Av tabell 1 framgar att den storsta 6kningen galler materielforsorjningstjanster.
Okningen mellan 2007 och 2008 forklaras delvis av det multinationella samarbetet
Strategic Airlift Capability. Enligt FMV kostar samarbetet cirka 1,2 miljarder kronor
arligen. Samarbetet innebér att ett antal lander tillsammans anskaffar
transportflygplan, som sedan bekostas av respektive land utifran nyttjandet. En annan
anledning till de 6kade kostnaderna ar samarbetet Neuron, ett utvecklingsprojekt om
dronare som inleddes 2010-2011. Enligt FMV kostar Neuron cirka 300 miljoner
kronor per ar. Resterande del av 6kningen kan enligt FMV till viss del bero pa vilket
skede de stora materielprojekten befinner sig i. Exempel pa tjansteintensiva projekt
ar nyutveckling av JAS 39 Gripen E och korvett typ Visby.

Okningen av 6vriga kopta tjanster beror pd att verksamhet inom omradet forrad,
service och verkstader dverfordes fran Forsvarsmakten till FMV 2013, som en f6ljd
av regeringens beslut®. Overforingen ledde till att FMV utdkades med narmare

1 300 nya anstéllda och att lokalkostnaderna 0kade, bland annat for de verkstader
som féljde med i verksamhetsovergangen. Ytterligare personal och verksamhet
overgick fran Forsvarsmakten till FMV 2014 respektive 2015.

% Resurskonsulter benamns fran 2015 istallet inhyrd personal

" Det kan enligt FMV aven rora sig om expertkompetens som inte behovs 1&ngsiktigt.
2 Har ingar resekostnader och ovriga kdpta tjanster

* Nr 8, 2012, F62011/613/MFU
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Verksamhetsoverforingarna paverkar alla typer av kostnader hos FMV fran och med
2013 vilket framgar av tabellerna och diagramen i detta kapitel.

Under aren 2010-2013 fick FMV i uppdrag att lamna en sarskild redovisning av
kostnader for externa konsulter for materielanskaffning och tillhérande
systemintegration samt materielutveckling. Enligt FMV skulle denna avgransning
visa pa konsultkostnaderna for den verksamhet som skulle ha kunnat utféras av
FMV:s egen personal. Beloppet som redovisades uppgick till omkring 2,1-2,2
miljarder kronor per &r, under ren 2011-2013%.

Tabell 2. Kopta tjanster uppdelat pa FMV respektive inom och utomstatlig
utforare 2014

Tusentals kronor

FM¥ Inomstatliga Utomstatliga

myndighet utforare utforare Total
Resurskonsulter 79 677% 12 739 159 312 251 728
Tjansteprodukter 299 695 1104 869 4746271 6150835
Total 379 372 1117 608 4905583 6402563

Kalla: FMV

Tabell 2 visar att av de totala kostnaderna for tjansteprodukter under 2014 uppgar
utomstatliga kostnader till cirka 4,9 miljarder kronor. De inomstatliga kostnaderna
uppgar till ungefar 1,1 miljarder kronor, varav cirka halften avser Forsvarsmakten
och hélften avser andra myndigheter. De tjanster som FMV kdoper for sin
myndighetsinterna verksamhet framgar dven av tabellen. Exempel pa sadana tjanster
ar data- och sékerhetstjanster.

% Arsredovisning 2013 for Forsvarets materielverk

% Baseras pa uppgifter fran FMV:s redovisningssystem. Beloppen avviker nagot fran uppgifterna som ar hamtade i
arsredovisningen. ESV uppfattar att anledningen &r elimineringar av interna transaktioner

21 FMv myndighet ingar de tjanster som FMV koper for sin myndighetsverksamhet. Det kan réra sig om bade inom-
och utomstatliga utforare

3 Enligt Arsredovisning 2014 for Férsvarets materielverk ar beloppet hégt p& grund av anpassningsarbetet fér de
stora verksamhetsoévergangarna som skett under senare ar.
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Kélla: FMV
Diagram 2 FMV nedbruten pa kostnadsslag for 2003-2014 (I6pande priser).

I diagram 2 specificeras utvecklingen for de kostnader som uppstar pa FMV, den sa
kallade myndighetskostnaden. Se avsnitt 4.4.1 fér mer information om
myndighetskostnaden. Férutom de férandringar som relaterar till implementeringen
av forsvarslogistikreformen, framgar aven utvecklingen efter besluten kopplade till
Forsvarsforvaltningsutredningen. Runt 2007 syns en tydlig minskning av
personalkostnaderna, som sedan halls relativt jamna fram till 2013. Ett jamnt utfall i
I6pande priser innebdr att kostnaderna minskar i reala termer. De minskade évriga
utgifterna beror framforallt pa att rantekostnaderna minskat under perioden.

4.3 Forsvarsmakten star for huvuddelen av intdkterna

Intékter av avgifter och andra ersattningar uppgick 2014 till 99 procent av de totala
intakterna hos FMV.** Intakterna bestar nastan uteslutande av inomstatliga avgifter
som betalas till FMV fran Forsvarsmakten. Bemyndigandet att ta ut avgifter framgar
av FMV:s instruktion.*® Av bemyndigandet framgar &ven att FMV sjélva beslutar om
avgifternas storlek.*® Den huvudsakliga uppdragsgivaren ar Férsvarsmakten men
FMV far dven tillhandahalla tjanster at andra bestéllare vilket framgar av
instruktionens 6 8.

3 Arsredovisning 2014 for Forsvarets materielverk
% Forordning (2007:854) med instruktion fér Forsvarets materielverk
% Undantaget avgifter som tas ut med stod av 15 § avgiftsforordningen (1992:191).
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Andra statliga kunder & Myndigheten fér samhallsskydd och beredskap,
Kustbevakningen med flera. FMV har &ven bestéllare utanfor den offentliga sektorn
och har darmed aven intékter av utomstatliga avgifter.

Enligt huvudprincipen i avgiftsférordningen ska myndigheten, om ingenting annat
finns angivet, sitta avgifterna sa att den langsiktiga sjalvkostnaden tacks. Det vill
séga att myndigheten ska ha full kostnadstackning éver tid. Fér FMV:s rakning
innebar det att avgifterna ska finansiera de utgifter inom materielforsorjningen som
uppstar inom industrin och hos andra myndigheter som FMV képer fran. Avgiften
ska ocksa tacka den verksamhet som bedrivs inom myndigheten savida inte
verksamheten ska finansieras pa annat satt.

Aven om den stérsta delen av FMV:s intakter kommer frén avgifter s disponerar
myndigheten dven medel under anslaget 1:11 Internationella materielsamarbeten,
industrifrdgor m.m.*. Enligt &ndamalsbeskrivningen i budgetpropositionen for 2015
far anslaget anvandas for att finansiera FMV:s tillhandahallande av resurser inom
materiel- och logistikforsorjning for stod till regeringen. Anslaget far dven anvandas
for FMV:s forvaltningskostnader, inom ovan namnda omrade. Anslaget fa vidare
anvandas till Sveriges certifieringsorgan for IT-sakerhet (CSEC) samt signatarskapet
for Common Criteria Recognition Arrangement (CCRA). | budgetproposition for
2016 har andamalsbeskrivningen utvidgats till att &ven omfatta dverlatelse och
upplatelse av sadan materiel som inte behovs for Forsvarsmaktens operativa formaga
samt exportstod inom forsvarsomradet. Detta med anledning av att FXM avvecklas
och vissa delar av verksamheten 6vergar till FMV fran 2016. Anslaget ska under
2016 aven finansiera utgifter for avvecklingen av Forsvarsexportsmyndigheten.

Tabell 3. Utveckling anslag 1:11 Internationella materielsamarbeten,
industrifragor m.m. utgiftsomrade 6
Tusentals kronor

2012 2013 2014 2015 2016%° 2017%

Anslag 1:11 77771 69927 69639 65131 109220 90390
ap. 1 Internationella

materielsamarbeten och

industrifragor m.m. 64 268 56424 55878 51309

ap. 2 Evaluering och

certifiering av IT-

sékerhetsprodukter 13503 13503 13761 13822

Kélla: Budgetproposition 2016 samt regleringsbrev for FMV 2012-2015

%" Regleringsbrev for budgetéret 2015 avseende Férsvarets materielverk
% Anslag for 2016 och 2017 &r tagna frdn Budgetproposition for 2016 som vid tidpunkt fér publicering annu inte var
beslutad.



Som framgar av tabell 3 ar anslaget uppdelat pa tva anslagsposter. Den forsta posten
uppgick 2014 till 56 miljoner kronor och avser de resurser inom teknik- och
materielforsérjningen som FMV ska tillhandahalla for stod till regeringen. Den andra
posten uppgar till 14 miljoner kronor och omfattar FMV:s arbete med certifiering och
signatarskap (CSEC och CCRA). Totalt uppgick anslag 1:11 Internationella
materielsamarbeten industrifragor m.m. under 2014 till cirka 70 miljoner kronor.
Anslaget har minskat i omfattning fran 2011 till 2015. Samtidigt har de uppgifter
som ryms inom andamalet inte forandrats under perioden. Budgetpropositionens
forslag om hogre anslag fran 2016 och framat beror pa avvecklingen av FXM och de
uppgifter inom exportverksamheten som éverfors till FMV. Enligt
budgetpropositionen for 2016 &r avsikten att sanka anslaget frdn och med 2017.

FMV disponerar dven inkomster i form av viten, skadestand och rantor som avser
kommersiella avtal samt inkomster till foljd av Overenskommelser med industrin i
samband med utveckling och anskaffning av materiel (royalties). Inkomster av
royalties som dverstiger 20 miljoner kronor for ett enskilt kontrakt ska anmalas till
regeringen. Darefter fattar regeringen beslut om dessa inkomster far disponeras av
FMV eller om de ska foras till en inkomsttitel pa statens budget. Dessutom har FMV
inkomster till foljd av skadestand med anledning av brott samt inkomster i form av
rattegangskostnader fran annan part. Aven denna typ av inkomster som overstiger 20
miljoner kronor ska anmalas till regeringen, som darefter fattar beslut om hur de ska
disponeras. For 2014 uppgick erséttningar for viten och royalties till 182 miljoner
kronor.

Tabell 4. Intékter av avgifter for materiel och tjanster per kund exklusive FSV
2009-2014

Miljoner kronor

2009 2010 2011 2012 2013 2014

FM 14066 14447 15676 16617 17757 16600
FXM 0 1 3613 1214 1128 1293
Ovriga myndigheter 146 117 96 100 76 68
Intéakt av anslag 102 92 74 75 70 65
Utomstatligt 2783 2 306 61 514 450 -58
Total 17098 16964 19520 18519 19481 18079
Kélla: FMV

| tabell 4 & FMV:s totala intdkter for respektive ar fordelade per
bestéllare/bestéllarkategori i form av Férsvarsmakten, FXM, dvriga statliga
myndigheter, direkt tilldelade anslag och utomstatliga intékter. Respektive rad

% Prop. 15/16:FiU1
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omfattar, férutom raden intékter av anslag, huvudsakligen avgiftsintakter. Men &ven
andra intéktsslag som exempelvis andra erséttningar, bidrag, finansiella intdkter och
férandring av pagdende arbeten® &r inrdknade.

Av tabell 4 framgar att Forsvarsmakten star for de huvudsakliga intakterna.
Intakterna fran FXM galler forsvarsexporten och redovisades fore 2011 som
utomstatliga intékter. | samband med att FXM avvecklas den 31 december 2015
kommer intakterna for denna typ av verksamhet aterigen att redovisas som
utomstatliga. Intakterna fran dvriga statliga myndigheter har minskat och uppgar
under de senaste aren till under 100 miljoner kronor. Anledningen till minskningen &r
forsvarsexportverksamheten, i form av minskade finansiella intékter i samband med
forskottsbetalningar. Utomstatliga intakter under perioden 2011-2014 visar pa
intakter som inte harror till forsvarsexporten. Under de fyra aren uppvisar intakterna
stora variationer men uppgar inte till ndgon betydande andel av de totala intakterna.

4.3.1 Forsvarmaktens anslag finansierar FMV:s verksamhet

Nér det géller de inomstatliga avgifterna harrér dessa fran anslag som riksdagen har
anvisat for verksamheten men som tilldelats andra statliga myndigheter an FMV.
Som vi beskrivit &r det huvudsakligen Forsvarsmakten som anvéander de anslag de
fatt tilldelade for att kopa varor och tjanster av FMV. Nedan beskrivs de fem anslag
som Forsvarsmakten finansierar FMV:s leveranser med. For en utforligare
beskrivning av anslagens anvandning hanvisar vi till rapporten En andamalsenlig
anslagsstyrning av Forsvarsmaktens investeringar (ESV 2015:47). Dér redogér ESV
aven for att anslagens andamal inte ar tydligt avgransade och delvis dverlappar
varandra.

o 1:1 Forbandsverksamhet och beredskap (férbandsanslaget)

Anslaget omfattar Forsvarsmaktens organisation. Det innebér utgifter for
dvningar, insatser och andra aktiviteter for att utfora det uppdrag
Forsvarmakten har. Anslaget finansierar dven vissa materielrelaterade
utgifter som uppstar under materielens anvandningsskede till exempel
planering och utférande av drift och underhall.

e 1:2 Forsvarsmaktens insatser internationellt (internationella anslaget)
Anslaget omfattar sarutgifter for Forsvarsmaktens verksamhet internationellt.
Det innebér de utgifter som uppstar enkom for att insatsen genomfors och
omfattar darigenom dven anskaffningar, modifieringar, drift och underhall av
materiel.

e 1:3 Anskaffning av materiel och anlédggningar (anskaffningsanslaget)

“ Beloppet for férandring av pagaende arbeten paverkas av flera faktorer och hanger inop med de finansiella flodena i
bestallar-/utforarmodellen. En faktor &r leveranserna fr&n industrin till FMV som annu inte levererats vidare till kunden.
En annan faktor ar férutbetalda intékter fran kunden som &nnu inte leveretas till kunden av FMV. Pagaende arbeten
kan avse bade materiel och tjanster.



Anslaget finansierar utveckling, upphandling, produktion och avveckling av
ny materiel och anlaggningar. Det omfattar bade tidiga
konceptutvecklingsfaser, framtagning av tekniska maldokument, arbete med
kravspecifikationer och upphandling inklusive produktion, tester och
slutligen leverans av olika materiel. Det omfattar &ven kostnader for
avveckling av tekniska system.

e 1:4 Vidmakthallande, avveckling m.m. av materiel och anlaggningar
(vidmakthallandeanslaget)
Anslaget finansierar underhall och olika atgarder som gors for att
vidmakthalla befintliga materielsystem. Anslaget omfattar dven arbete med
att folja de tekniska systemen och organisera/upphandla de vidmakthallande
atgarderna.

e 1:5 Forskning och teknikutveckling (forskningsanslaget)
Anslaget ska finansiera forskning och teknikutveckling. Det sker framst
genom finansiering av olika forskningsuppdrag, huvudsakligen utforda pa
FOI men aven kopta av FMV med flera.

| denna rapport kallas anskaffningsanslaget och vidmakthallandeanslaget
tillsammans fér materielanslagen.

Nér det galler de 6vriga inomstatliga avgifter som FMV tar ut, finansieras dessa av
flera olika anslag bade inom utgiftsomrade 6 och andra utgiftsomraden.

Hur faktureringen fran FMV sett ut mot Forsvarsmaktens olika anslag framgar av
tabell 5.

Tabell 5. Férdelning av fakturerade intakter pa Forsvarsmaktens
anslag FMV 2014
Miljoner kronor

Forsvarsmakten Belopp
Forbandsanslaget 486
Internationella anslaget 190
Anskaffningsanslaget 10 419
Vidmakthallandeanslaget 5882
Forskningsanslaget 204
Totalt FM:s anslag 17 180
Kalla: FMV

Av tabell 5 framgar att de uppdrag som FMV arbetar med i huvudsak ar kopplade till
anskaffningsanslaget. Aven vidmakthallandeanslaget star for en betydande del.
Anledningen till att dessa anslag har sa hoga varden &r att de finansierar materiel och
tjnster som levereras av industrin.
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4.4 FMV:s kostnader fordelas pa kundernas
bestéllningar

All verksamhet pa FMV utfors i uppdragsform mot olika bestallningar. En extern
bestéllning kallas kundbestallning. Undantaget ar FSV vars logistiktjanster fordelas
pa nio olika tjansteomraden. Varje kundbestallning kan ses som ett projekt eller
uppdrag med ett mal eller flera milstolpar som definierar nar projektet anses var
slutfort. For att uppna stora dvergripande malséttningar kan flera kundbestéllningar
behovas. Till exempel definieras ofta planeringsstadiet av en anskaffning som en
kundbestalining. N&ar sedan FMV och kunden (i de flesta fall Forsvarsmakten)
bestamt vilket materiel som bast uppfyller den efterfragade tekniska forméagan startas
anskaffningsprocessen, som da delas in i en eller flera separata kundbestallningar.

En kundbestallning har en eller fler arbetsorder kopplade till sig. Exempel pa tva
olika arbetsorder kan vara projektering och anskaffning av ett nytt torpedsystem.
Arbetsorder kan &ven vara olika typer av system- eller driftstod.

FSV:s ekonomimodell &r ett arv fran tiden da verksamheten bedrevs pa
Forsvarsmakten och skiljer sig saledes fran resten av FMV. Ekonomimodellen ar
anpassad for att anvandas med Forsvarsmaktens affarssystem PRIO. En generell
skillnad &r att FSV presenterar ett grundpris per timme eller styck och forst darefter
gor paslag for overheadkostnader.

Avgifterna som FMV finansierar verksamheten med utgar fran bestéllningarna.
Utgangspunkten ar att bestéallningarna ska béara sina egna kostnader. De direkta
kostnaderna tillfors respektive bestallning nar de uppstar i anskaffningsprocessen.
Bland dessa kostnader ingar fakturor fran externa leverantorer till FMV. De fakturor
som FMV far fran leverantorerna omfattar framst kostnader for materiel som
levereras av industrin. Andra kostnader &r olika typer av kopta tjanster eller
lokalkostnader som kan hanforas till kundbestéllningen. Bade tjansteprodukter och
resurskonsulter som arbetar direkt i projekten ingar bland de kostnader som direkt
belastar bestéllningarna.

| de direkta kostnaderna ingar emellertid inte kostnaden for det arbete som FMV:s
anstallda lagger ned pa de olika bestéllningarna. Vidare behdver FMV tacka de
kostnader myndigheten har for att bedriva den verksamhet som inte direkt kan
hérledas till en specifik kundbestallning. Dessa kostnader fordelas med ett timpris ut
pa alla kundbestéllningar som genomfors under ett verksamhetsar. Det gors utifran
antalet debiterade timmar per projekt.



Tabell 6. Kostnader som ligger till grund for full kostnadstackning for FMV
2014
Miljoner kronor

Belopp
Direkta kostnader
Personal 11
Lokaler 301
Materiel och varor 10 807
Resurskonsulter 172
Tjansteprodukter 5851
Ovriga kostnader 455
Summa 17 598
Fordelade kostnader
Personal 2017
Lokaler 186
Materiel och varor 45
Resurskonsulter 80
Tjansteprodukter 300
Ovriga kostnader 161
Summa 2789
Totala kostnader 20 387"

Kalla: FMV

Tabell 6 visar hur de kostnader som FMV maste sakerstélla finansiering for ar
fordelade™. Den del av de totala kostnaderna som férdelas ut pa projekten med hjalp
av timpriset ar relativt liten jamfort med de kostnader som direkt belastar
bestéllningarna.

Nar FMV fakturerar kunden delas inte fakturan upp pa kostnad for materiel och
tjanster och upparbetad arbetskostnad hos FMV. Istéllet bryts fakturan ner sa att den
totala kostnaden for individuella objekt kan foljas upp. Har Forsvarsmakten till
exempel investerat i 100 nya lastbilar specificeras fakturan sa att kostnaden per
objekt (lastbil) kan utlasas. Daremot framgar inte till vilken del kostnaden &r
kostnader fran industrin for materielet eller kostnader for FMV:s verksamhet.

En stor del av den materiel som FMV levererar till Forsvarsmakten redovisas som
anlaggningstillgangar hos Forsvarsmakten. Anskaffningsvardet ar det belopp som

“ Enligt FMV bestar skillnaden jamfért med arsredovisningen 2014 av eliminering av kostnader avseende FSV
“2 Mindre del av kostnaderna ar anslagsfinansierade.
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FMV fakturerat Forsvarsmakten. Fakturan innehaller ett totalbelopp men bestar av
flera delar:
1. Det belopp FMV betalat for materielen till industrin.
2. Eventuella kopta tjanster konsulter som kan hanféras till uppdraget.
3. Arbetskostnad hos FMV baserat pa antalet debiterade timmar pa ett
uppdrag/projekt.

ESV konstaterar att i och med att de olika delarna inte sérredovisas i fakturan gor
Forsvarsmakten inte en bedomning av om samtliga utgifter bor inga i
anskaffningsvardet.

44.1 Myndighetskostnaden ar den mest vedertagna avgransningen
av FMV

44.1.1 Myndighetskostnaden

Ett viktigt begrepp for FMV é&r den sa kallade myndighetskostnaden. Enligt FMV:s
beskrivning bestar myndighetskostnaden av de kostnader FMV har for att kunna
anskaffa den materiel och utfora de tjanster som FMV:s bestéllare efterfragar, det vill
séga kundbestéllningarna. De direkta kostnaderna for exempelvis materiel och
tjanster belastar som tidigare namnts den kundbestéllning som kostnaden avser. Det
ar myndighetskostnaden som sedan fordelas utifran antal debiterade timmar pa
respektive uppdrag och tacks av det timpris kunderna betalar.

Myndighetskostnaden bestar av linjekostnader och intern verksamhet. Med
linjekostnader menar FMV personalrelaterade kostnader som omfattar:
e ldner och sociala avgifter for hela personalen oavsett arbetsuppgift
e (vriga personalkostnader
e personalrelaterade omkostnader som exempelvis kontorsmaterial,
mobiltelefoni och vissa resor

Den interna verksamheten ar framforallt nagot som bedrivs pa de centrala staberna
men kan dven finnas pa verksamhetsomradena. Se avsnitt 4.4.2 for mer information
om verksamhetsomraden och centrala staber. Kostnaderna bestar till stor del av:

e lokalhyror och lokalomkostnader

e intern service/it, drift och férvaltning

o sdkerhetsskydd och tilltrédesbegrénsning

e HR, foretagshalsovard, friskvard och utbildningar

o kansli och bibliotek

o ekonomiadministration, intern- och externrevision



Myndighetskostnaden per externt debiterad timme anvands i arsredovisningen som
ett matt for att utvardera hur effektivt verksamheten har bedrivits under aret. Ett lagre
utfall innebér att FMV lyckats sédnka sin myndighetskostnad samtidigt som lika
manga timmar debiteras eller att antalet timmar okat utan att paverka
myndighetskostnaden.

Tabell 7. Sammanstallning av myndighetskostnaden for FMV, exklusive FSV,
2010-2014 i I6pande priser
Miljoner kronor

2010 2011 2012 2013 2014

Personal 1083 1100 1139 1166 1370
Lokaler 52 43 52 63 86
Resor 10 10 10 10 12
Resurskonsulter 6 4 14 23 55
Tjansteprodukter 251 265 259 271 229
Ovriga kostnader 55 55 54 52 56
Totalt 1456 1478 1528 1586 1809
Kélla: FMV

Tabell 8. Sammanstallning av myndighetskostnaden for FSV 2013-2014 i
I6pande priser
Miljoner kronor

2013 2014
Personal 715 633
Lokaler 131 100
Resor 8 20
Resurskonsulter 7 25
Tjansteprodukter 138 157
Ovriga kostnader 39 46
Totalt 1038 980

Kalla: FMV

Under 2013 genomfordes en storre verksamhetsévergang av forrads-, service- och
verkstadsverksamhet (FSV) fran Forsvarmakten. Den del av myndighetskostnaden
som &r hanforbar till den verksamheten séarredovisas i arsredovisningen for 2014.
Tabellen visar att den totala myndighetskostnaden &r stabil éver tid. Férdelningen av
kostnader vid FMV och FSV &r dven snarlika, med lite hogre lokalkostnader vid FSV
an resterande FMV. Den storsta delen av myndighetskostnaden bestar av
personalkostnader. Okningen av personalkostnaderna for FMV, exklusive FSV,
under 2014 beror pa verksamhetsovergangar fran Forsvarsmakten.
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| tabell 9 &r myndighetskostnaden fordelad pa Forsvarsmaktens anslag. Indelningen
baseras pa mot vilka av Forsvarsmaktens kundbestéllningar som kostnaderna
redovisats. Varje kundbestallning ar kopplad till en finansiar och utifran det har
kostnaderna fordelats.

Tabell 9. Fordelning av myndighetskostnaden pa Forsvarsmaktens anslag FMV,
exklusive FSV, 2009-2014

Miljonerkronor

2010 2011 2012 2013 2014

Forsvarsmaktens anslag

Forbandsanslaget 19 26 22 32 309
Internationella anslaget 11
Anskaffningsanslaget 362 430 395 402 362
Vidmakthallandeanslaget 818 801 868 936 838
Forskningsanslaget 39 36 35 36 31

Totalt Forsvarsmakten anslag 1238 1293 1320 1407 1550

Kalla: FMV

Merparten av FMV:s myndighetskostnad har under de senaste fem aren redovisats
mot kundbestallningar som ar kopplade till Férsvarsmaktens vidmakthallandeanslag.
En jamforelse av fordelningen mot anslagen i tabell 5 och tabell 9 visar att av de
utgifter som &r kopplade till vidmakthallandeanslaget ar 14 procent
myndighetskostnad medan av de utgifter som ar kopplade till anskaffningsanslaget ar
3 procent myndighetskostnad.

Upparbetningen mot bestéllningar kopplade till Férsvarsmaktens foérbandsanslag
okade kraftigt under 2014 vilket beror pa verksamhetsovergangar fran
Fdrsvarsmakten till FMV, framst teknikkontor och annan verksamhet inom
driftstyrningsomradet. Verksamhetsovergangarna fran MSK Flyg, vilket & samma
typ av verksamhet som 2014 men for flygomradet, genomfordes forst 2015 pa grund
av komplexiteten med militar luftfart. Darfor ar det sannolikt att upparbetningen mot
forbandsanslaget &ven kommer att 6ka under 2015.

44.1.2 FFU-basen

FFU-basen® bestar av myndighetskostnaden med ett tillagg for omkostnader i
projekten (FFU-tillagg) som FMV anses kunna paverka. FFU-basen tillkom i
samband med de sparkrav som stalldes pa FMV i och med besluten kopplade till
FFU*. Det sparkrav som lades FMV efter utredningen berdrde inte bara

43 Uttrycket kommer fran att denna skarning av FMV:s kostnader definierades i Forsvarsforvaltningsutredningen.
* Forsvarsforvaltningsutredningen (SOU 2005:96)



myndighetskostnaden utan aven andra kostnader som FMV anségs kunna paverka i
uppdragen, sa kallade direkta omkostnader i projekten. Exempel pa de kostnader som
tillkommer i FFU-basen &r resurskonsulter (arbetsledda konsulter i projekten), lokal-
och resekostnader. ESV konstaterar att klassificeringen av konsulter i
tjansteprodukter respektive resurskonsulter darmed kan avgéra om utgiften ar en del
av FFU-basen eller inte. FFU-basen exklusive FSV har de senaste fem aren uppgatt
till mellan 1 900 och 2 200 miljoner kronor.

Tabell 10. FFU-basen for FMV och FSV 2010-2014 i 16pande priser
Miljoner kronor

2010 2011 2012 2013 2014

Myndighetskostnad 1484 1478 1528 1586 1809
FFU-tillagg 422 456 488 428 398
FFU-bas 1906 1934 2016 2014 2207
Myndighetskostnad - FSV 980
FFU-tillagg - FSV 182
FFU-bas - FSV 1162
Total FFU-bas 3369
Kalla: FMV

FFU-tillagget har historiskt varit stabilt och har uppgatt till lite 6ver 400 miljoner
kronor varje ar. Aven for den verksamhet som bedrivs pd FSV kan ett FFU-till4gg
beraknas pa samma grunder som fér FMV. Under 2014 uppgick FFU-tillagget for
FSV till 182 miljoner kronor. FFU-basen kan fordelas ut pa Forsvarsmaktens anslag
genom samma metod som for myndighetskostnaden.

Tabell 11. Férdelning av FFU-bas per finansiar exklusive FSV 2010-2014
I6pande priser
Miljoner kronor

2010 2011 2012 2013 2014

Forsvarsmaktens anslag

Forbandsanslaget 20 32 28 35 320
Internationella anslaget 0 0 0 0 12
Anskaffningsanslaget 461 545 517 500 447
Vidmakthallandeanslaget 1027 1027 1111 1150 1023
Forskningsanslaget 43 41 40 40 35

Totalt Forsvarsmakten anslag 1552 1645 1696 1725 1838
Kalla: FMV
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Over 80 procent av FFU-basen bestar av FMV:s myndighetskostnad vilket medfor att
fordelning i tabell 11 paminner om den i tabell 9. Det ar &ven samma anledning till
forandringarna mellan éren.

4.4.2 FMV &r organiserat i sex olika verksamhetsomraden

FMV:s organisation ar uppdelad i centrala stabsfunktioner och i
verksamhetsomraden enligt figur 3. FMV:s olika verksamhetsomraden har olika
roller i forsvarslogistikkedjan. | detta avsnitt beskrivs dversiktligt vilka uppgifter som
utfors av respektive verksamhetsomrade. | och med att forsvarslogistikreformen inte
ar implementerad befinner sig organisationen aven verksamhetsmassigt mellan tva
modeller.

-

GD
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Centrala staber
uppgifter

[ [

Syst h GRIPEN
) e Anskaffning Forrad, service Test och Marknad och

produktions- Z Strategiska 2
ledning och logistik och verkstider evaluering projekt inkdp

Kalla: FMV
Figur 3. FMV:s organisationsschema.

4.4.2.1 System- och produktionsledning (SPL)

Systemledning innehaller tre storre delomraden: designledning, produktionsledning
och kommersiell ledning. Av dessa ansvarar SPL for helheten och de tva
forstnamnda delomradena. SPL &r kontaktytan mellan FMV och Forsvarsmakten och
haller samman FMV:s leverans. SPL ansvarar for FMV:s produktionsplan for extern
produktion och tekniska maldokument och att dessa leder till att Forsvarsmaktens
materielbehov utifran materielplanen uppnas. Produktionsplanen genomfors sedan av
verksamhetsomradet Anskaffning och logistik.

SPL producerar underlag for Forsvarsmaktens planerade materielbehov, pa kort och
pa lang sikt. Det innebar bland annat att SPL arbetar med konceptutveckling i tidiga
skeden innan bestallningar &r lagda av kunden. SPL har 220 anstéllda®.

% Uppgift om antal anstallda kommer fr&n FMV och galler januari 2015.



4.4.2.2 Anskaffning och logistik (AL)

AL ansvarar for att producera forsvarslogistik till Férsvarsmakten och dess forband.
Det innebadr att anskaffa nytt materiel och att kontinuerligt utvardera befintlig
materiels status och vid behov satta igang underhallsatgarder for Forsvarsmaktens
olika materielsystem. P4 AL arbetar de som &r produktledare. Produktledarna ska
folja livscykeln for respektive materielsystem och initiera de atgarder som behovs
under denna. Det inneb&r bland annat ansvar for upphandling av de
underhallsatgarder som industrin utfor.

Efter forsvarslogistikreformen har AL dven ansvaret for driftstyrningen. Med det
menas att AL styr vilket materiel som ska vara i drift, underhallas och forradshallas.
Driftstyrningen utfordes tidigare av teknikkontoren pa Forsvarsmakten men
overfordes till FMV under 2014 och 2015. Driftstyrare r ibland placerade i
anslutning till FSV:s verkstader och ar kontaktytan mot FSV.

Vid vara intervjuer med FMV framgar det att storre delen av driftstyrningen bestalls i
en arlig samlingsbestallning. Det skiljer sig fran anskaffnings- och
underhallsprojekten dar FMV upphandlar utférandet av industrin, vilket gors i en
eller flera bestallningar. 1 och med att det & AL som genomfor produktionsplanen
aterfinns en stor del av den materiel och de tjansteprodukter som levereras till kund
bland kostnaderna pa AL.

Pa AL finns nastan 1 000 anstéllda och verksamheten involverar darutdver inlanade
medarbetare fran andra enheter. Till exempel anvands personal fran M&I nar ett
materiel ska upphandlas och fran T&E nar materielen ska testas.

4.4.2.3 Forrad, service och verkstader (FSV)

| FSV:s uppgifter ingar att lagerhalla och transportera vapen, ammunition, talt,
etcetera. Nar Forsvarsmakten genomfor en 6vning ska FSV se till att materielen som
behovs finns pa plats och ar i sddant skick att det kan anvandas. Inom verksamheten
ryms &ven verkstadstjanster for bland annat Férsvarsmaktens fordonsflotta. FSV
ansvarar for besiktning, reparation, underhall och modifiering av till exempel
stridsfordon, flygplan och marin utrustning. Inom omradet service ryms tjanster som
exempelvis reseadministration, ekonomiredovisning, lokalvard, logi och forplagnad.
Verksamheten inom omradet service har darmed inte koppling till Férsvarsmaktens
materiel utan i stallet till Férsvarsmaktens forbandsorganisation.

FSV har ca 1 250 medarbetare. Verksamhetsomradet anvander ett annat
ekonomisystem vilket gor det svart att fa fram samma statistik for finansieringen som
for évriga FMV. ESV uppfattar att FSV for ndrvarande ar en organisation i
organisationen och FSV har dven en annan timprisséattningsmodell &n 6vriga FMV.
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FSV:s verksamhet bedrivs nastan uteslutande inom bestallningar som finansieras
med forbansdanslaget.

I och med att den verksamhet som FSV bedriver har en annan karaktar &n den som
bedrivs inom dvriga delar av FMV ser aven kostnadsbilden annorlunda ut. FSV har
bland annat hogre lokalkostnader vilket hérror till verksamhetens behov av
verkstader och forrad. FSV utfor dven stora delar av verksamheten i egen regi och ar
till skillnad fran 6vriga FMV inte en planerings-, styrnings- och
upphandlingsorganisation med stora kostnader for materiel och varor som levereras
fran industrin.

4.4.2.4 Test och evaluering (T&E)

T&E &r ansvariga for genomfdra tester av den materiel som FMV anskaffar for
Forsvarsmaktens rakning. Det handlar om att testa (verifiera) sa att den levererade
materielen uppfyller de krav som FMYV stallt i upphandlingen. Det ingar dven att
validera om det som anskaffats verkligen gor att Férsvarsmakten far den férmaga
som det var tankt. Denna typ av verksamhet kraver specialiserad testinfrastruktur, sa
kallade provsystem och sarskilda omraden som lampar sig for tester.

Efterfragan pa verksamheten kan variera och forseningar av materiel kan gora att en
planerad test behdver skjutas upp. T&E séljer eventuell verkapacitet till externa
kunder. Férutom ansvaret for genomférande av provningen ansvarar dven T&E for
drift och underhall av testinfrastrukturen.

En del i driften och underhallet av testinfrastrukturen omfattar basresurser for
provning. Basresurser for provning bestéller Férsvarsmakten i en separat
kundbestallning och den finansieras med Forsvarsmaktens vidmakthallandeanslag.
Sarkostnader som relaterar till de olika anskaffningsprojekten belastar dessa och de
bedrivs inom ramen for AL, med personal inlanad fran T&E. Verksamhetsomradet
T&E har 330 anstéllda.

4.4.25 Strategiska projekt (Gripen)

FMV har valt att lagga viss verksamhet i verksamhetsomradet strategiska projekt.
Det gors i de fall verksamheten kréaver sarskild hantering eller styrning. Det enda
pagaende strategiska projektet i dagslaget ar Gripen. Under projektet har utveckling,
vidmakthallande, vidareutveckling och avveckling av JAS 39 Gripen samlats. Som
ett exempel ansvarar AL for leverans av materiel till Forsvarsmakten, men inte for
leverans av flygplanen JAS 39 Gripen. Det gar istéllet genom det strategiska
projektet.



Verksamhetsomradet Gripen har 121 anstallda. P4 samma vis som inom AL har
verksamheten inom Gripen stora externa kostnader i form av materiel som industrin
producerar och levererar. Det géller aven kopta tjanster som uppgar till 1,8 miljarder
kronor. Har skiljer sig dock Gripen fran AL pa sa satt att en stor andel, néstan 664
miljoner kronor, dr inomstatliga tjanster. Enligt FMV star exportarbetet for en del av
de inomstatliga tjansterna.

4.4.2.6 Marknad och inkop (M&)

M&I ansvarar for kommersiell ledning av FMV:s hela verksamhet. Huvuduppgiften
for verksamhetsomradet ar saledes att se till att FMV:s organisation har ett
gemensamt och strategiskt agerande mot leverantérerna. Mer konkret kan det rdra sig
om till exempel inkopsarbete, upphandling och bestallningar som FMV gor pa
marknaden. Likt SPL har M&I en sammanhallande funktion for hela FMV:s
verksamhet.

M&I har 167 anstallda. Verksamheten gar att dela in i tvd omraden. For det forsta
arbetar M&I inom ramen for projekten som AL driver, det vill sdga med inkdp av
materiel och underhall som industrin utfér under materielens livscykel. For det andra
arbetar M&I genom en rambestéllning for upphandling och utfér upphandlingstjanst
till Forsvarsmakten. M&I genomfoér aven den kommersiella verksamheten inom den
verksamhet som FSV utfor.

4.4.2.7 Centrala staber och myndighetsgemensamma uppgifter

Utover verksamhetsomradena finns centrala stabsfunktioner pa FMV. Till dem hor
Ledningsstab, Juridik- och sdkerhetsstab, Ekonomistab, HR-stab, IT-stab,
Informationsstab och Myndighetsgemensamma uppgifter (MgU). De centrala
staberna ansvarar bland annat for myndighetens registratur, arkiv- och
bibliotekstjanst samt fastighets- och lokalforsérjning.

MgU ansvarar for fragor som ror patent, forsvarsuppfinningar, tullfragor och
standardisering. FMV framfor vid intervjuer att myndigheten i tidigare
budgetunderlag har efterfragat anslagsfinansiering for verksamheterna patent, militar
tullsuspension, forsvarsstandardisering samt FMV:s uppgift som tillsynsansvarig
myndighet avseende elektromagnetisk kompatibilitet. Inom MgU finns dessutom
Sveriges certifieringsorgan for It-sakerhetsprodukter (CSEC). Delar av CSEC samt
signatérskapet for Common Criteria Recognition Arrangement (CCRA) finansieras
med anslag.

En stor del av kostnaderna i den anslagsfinansierade verksamheten uppkommer nér
FMV representerar Sverige i olika sammanhang. Representationen innebér att
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samverka med andra lander i fragor rérande materielsamarbeten. Narmare 300
anstéallda inom olika delar av FMV bidrar med stdd till verksamheten.

Totalt finns 206 anstallda pa de centrala stabsfunktionerna, varav 69 stycken arbetar
pa MgU. Utover anslagsfinansieringen for CSEC och CCRA finansieras de centrala
staberna framfor allt genom avgiftsintakter. Det gors genom att kostnaderna for
staberna ingar i FMV:s timpris och myndighetskostnad.

443 Andra statliga myndigheter utfor delar av forsvarslogistiken

Tabell 12. Utgifter for verksamheter som utférs inom staten 2014
Miljoner kronor

FMV Ovriga statliga
) Férsvarsmakten , 46
myndighet myndigheter
Kostnader for personal 2025 0 0
Kostnader for lokaler 186 0 216
Resurskonsulter/Inhyrd personal 80 5 8
Tjansteprodukter 300 529 576
Ovriga kostnader 207 61 145
Summa 2798 594 944

Kélla: FMV med bearbetning av ESV

Tabell 12 visar de kostnader for materiel- och logistikforsorjningen som uppstar
inom staten. Kolumnen "FMV myndighet" i tabellen visar myndighetskostnaden det
vill sdga kostnader som FMV har for att utfora sitt uppdrag. Den stdrsta posten ar
I6ner for dem som ar anstallda pa FMV. Kostnader for lokaler ar de lokaler som
FMV hyr av framst Fortifikationsverket, fér myndighetens interna verksamhet.
Beloppet for resurskonsulter ar enligt FMV nagot hogt for 2014 vilket beror pa att
myndigheten anlitat expertkompetens for stod inom det pagaende forandringsarbetet.
FMV beraknar att behovet i ett langre perspektiv ligger under 10 miljoner kronor for
FMV exklusive FSV. Kostnaden for tjdnsteprodukter avser framst IT- och sakerhet.

De tva andra kolumnerna visar de kostnader som direkt belastat projekten och
faktureras kunderna. Kostnaderna ar uppdelade pa kostnader for det som
Forsvarsmakten utfor och kostnader for det som 6vriga statliga myndigheter utfor.
De storsta posterna finns inom kategorin tjansteprodukter och uppkommer till storsta
delen inom verksamhetsomradet Gripen. Tjansteprodukterna inom

“6 For FSV:s del av utgifterna har ESV inte kunnat ta del av férdelning av inomstatliga utgifter mellan Forsvarsmakten
och 6vriga statliga myndigheter. Darfor redovisas dven den del av Forsvarsmaktens utgifter som harror fran FSV
under Ovriga statliga myndigheter.



verksamhetsomrade Gripen uppgick till 6ver 600 miljoner kronor under 2014 och ror
framst arbetet med export. Ovriga tjansteprodukter ror till exempel tjanster i samband
med konceptutveckling och upphandling dar FMV anlitar experter vid
Forsvarsmakten och andra statliga myndigheter. Det kan dven handla om tjanster
som FMV koper av Forsvarsmakten i samband med verksamheten vid test och
evaluering.
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5 Analys

| detta kapitel analyserar vi olika alternativ till hur anslagsfinansiering av FMV kan
utformas och inforas. Utgangspunkten &r de regelverk och principer som vi har
beskrivit i kapitel tre.

Kapitlet &r indelat i fyra avsnitt. | det forsta avsnittet analyserar vi anslagets
verksamhetsmassiga avgransning. | det andra avsnittet analyserar vi olika grader av
renodling mot industrin och i det tredje avsnittet behandlar vi fragan om
differentierad prissattning. Avslutningsvis gar vi in pa vilka forutsattningar som &r av
avgorande betydelse for att anslagsfinansiering av FMV ska fa dnskad styreffekt.

51 Alla verksamheter ska ingd i forvaltningsanslaget om
det inte finns skal emot

Huvudprincipen &r att den verksamhet som riksdagen sjélv vill styra och
dimensionera omfattningen av ska finansieras med ett anslag pa statens budget. Nar
det finns ett 6nskemal om att, utan mellanled, styra den verksamhet som bedrivs vid
en statlig myndighet beslutar riksdagen om ett anslag for forvaltningsandamal.
Utgangspunkten for denna typ av anslag ar att myndighetens samtliga verksamheter
omfattas. Enligt beskrivningen i kapitel tre kan det dock finnas sk&l som talar for att
franga detta for viss verksamhet.

Nér det galler verksamheten vid FMV anser ESV att det finns skél for att vissa delar
inte bor omfattas av det nya anslaget. Ett sadant skal ar att det finns andra onskemal
om anslagsstyrning inom utgiftsomradet.

FMV har sedan tidigare ett anslag for delar av verksamheten. | avsnitt 5.1.2
analyserar ESV de alternativ som finns till hur den verksamheten som idag &r
anslagsfinansierad bor finansieras om ett nytt anslag for att finansiera FMV:s
verksamhet tillkommer.

5.1.1 Det finns andra 6énskemal om anslagsstyrning inom UO6

I nulaget bestar riksdagens anslagsstyrning av forsvarslogistiken i huvudsak av de
fem anslag som Férsvarsmakten disponerar. FOr att anslagsstyrningen av FMV ska
fungera maste onskemalet om att dimensionera omfattningen av FMV:s verksamhet
stallas i relation till 6nskemalet om att dimensionera omfattningen av den verksamhet
som idag finansieras av de befintliga anslagen. Enligt principen om att anslag inte
bor 6verlappa varandra, behover andamalet for ett nytt anslag for FMV aven kunna
avgransas i relation till andamalen for de befintliga anslagen.



Nér det géller statsmakternas 6nskemal om att dimensionera omfattningen av
verksamheten inom forsvarsomradet redogor ESV endast for de iakttagelser som
gjorts i samband med arbetet i denna utredning samt i ESV:s tidigare utredningar.
Det kan darmed finnas énskemal som ESV inte har uppmarksammat.

5.1.1.1 Onskemal om att styra och folja upp férbandsverksamheten

Delar av FMV:s verksamhet finansieras idag av avgifter som Forsvarsmakten
finansierar med forbandsanslaget. Detta ar framst den verksamhet som fore
forsvarslogistikreformen utfordes av Forsvarsmakten. En del av verksamheten &r
materielrelaterad medan andra delar inte &r det. Den materielrelaterade verksamheten
bestar av underhall av materiel och anlaggningar, forradshallning, transport av
materiel och av driftstyrning.

| rapporten En andamalsenlig anslagsstyrning av Forsvarsmaktens investeringar
(ESV 2015:47) konstaterade ESV att det inte forelag nagra sarskilda skal till att
riksdagens behov av att styra materielrelaterade kostnader i anvandningsskedet med
ett anslag dr storre &n behovet av att styra Forvarsmaktens huvuduppdrag med
anslag. ESV framforde aven att den underhallsverksamhet som utfors av FMV och
industrin borde finansieras med samma anslag som den underhallsverksamhet som
utfors av Forsvarsmakten inom ramen for forbanden. Av den anledningen féreslog
ESV att alla utgifter for underhall skulle samlas pa samma anslag som finansierar
Forsvarsmaktens évriga utgifter for forbandsverksamheten, férbandsanslaget. Av
samma skél bor underhallsverksamheten vid FSV inte omfattas av det nya anslaget
utan fortsatt vara avgiftsfinansierad.

Om underhallsverksamheten vid FSV finansieras med det nya anslaget innebar det
att utférande av underhall inom ramen for dagens ovriga anslagsstruktur finansieras
med tre anslag. ESV anser att det innebar en 6kad risk for bade otydlig styrning och
suboptimering jamfort med idag. Det beror pa att anslagen i annu hogre utstrackning
skulle dverlappa varandra. ESV ser en betydande risk for att val av underhallsatgard
styrs av vilket anslag som har tillgangligt utrymme och att olika atgarder inte
redovisas mot anslag pa ett konsekvent sétt. ESV anser att det forstarker motivet till
att aven fortsattningsvis styra FSV:s underhallsverksamhet samlat med
Forsvarsmaktens forbandsverksamhet.

Genom verksamhetsovergangarna fordes aven forradshallning och transport av
materiel samt verksamhet som inte ar materielrelaterad dver till FMV. Den
verksamhet som inte &r materielrelaterade ar verksamhet som &r direkt kopplad till
Forsvarsmaktens forbandsverksamhet som exempelvis stdd- och ekonomitjénster.
ESV konstaterar att det mot bakgrund av resonemanget ovan finns skal till att dessa
verksamheter &r fortsatt avgiftsfinansierade. Det beror pa att de kan ségas utgéra en
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del av Forsvarsmaktens forbandsorganisation vars omfattning bor dimensioneras
inom ramen forbandsanslaget om anslagsstyrningen ska utga fran Forsvarsmaktens
huvuduppdrag.

For driftstyrningen som utférs pd FMV finns enligt ESV:s uppfattning andra
forutsattningar. For det forsta utfors inte driftstyrningen av Forsvarsmakten eller
industrin vilket innebar att den ar mojlig att avgransa. For det andra finns det i form
av produktledningen en annan verksamhet som gar ut pa att styra och félja upp
materielen under dess livscykel. | produktledningen ingér att planera och bestalla
underhall som utférs av industrin. ESV anser inte att FMV:s verksamhet for
planering och bestallning av underhall som industrin utfor bor styras med ett annat
anslag an planering och bestallning av underhall som FSV och Férsvarsmakten utfor.

5.1.1.2 Onskemal om att styra internationella insatser

Forsvarsmaktens internationella anslag finansierar sérutgifter som staten har for
internationella insatser. De utgifter som belastar anslaget ar alltsa utgifter som
uppkommer endast for att Forsvarsmakten genomfor internationella insatser. Om
kostnader for FMV:s verksamhet inte ingar i det internationella anslaget,
dimensionerar riksdagen inte l&ngre hela sarkostnaden for internationella insatser.
ESV anser darmed inte att det &r mojligt att bryta ut kostnaden fér FMV och
samtidigt behalla den styrning som anslaget syftar till. ESV anser darfor att FMV:s
del i denna verksamhet &ven fortsatt bor avgiftsfinansieras.

5.1.1.3 Onskemal om att styra forsvarsforskningen

Nér det galler forskningsanslaget konstaterar ESV att det foreligger samma
forutsattningar som for det internationella anslaget. Det beror pa att anslaget inte bara
omfattar materielrelaterad forskning. Om statsmakterna vill dimensionera
omfattningen av forskning inom forsvarsomradet bor all forskningsverksamhet inga.
ESV anser darfor att syftet med forskningsanslaget gar forlorat om inte den
materielrelaterade forskningen omfattas. ESV anser darfor att materielrelaterad
forskning &ven fortsatt bor avgiftsfinansieras

5.1.1.4 Onskemal om att styra verksamheten som finansieras med
materielanslagen

Enligt tidigare beskrivningar bestar verksamheten som bedrivs inom ramen for
materielanslagen huvudsakligen av att planera och genomféra anskaffningar samt
vidmakthallande som upphandlas av industrin. ESV ser inga skal for att den
verksamhet som FMV utfér inom ramen for materielanslagen inte bor omfattas av
det nya anslaget. Om statsmakterna véljer att fortsatt avgiftsfinansiera driftstyrningen
kan det eventuellt uppsta en avgransningsproblematik mellan styrning av materielen
pa lang och kort sikt.



5.1.2 Inga skal for att halla FMV:s befintliga anslag separerat fran
nytt anslag

Idag ar huvuddelen av den verksamhet som FMV bedriver avgiftsfinansierad medan
en mindre del finansieras med anslag. Den anslagsfinansierade verksamheten
omfattar de uppgifter som FMV har utéver huvuduppdraget att ansvara for
Forsvarsmaktens materielforsorjning.

Enligt vart uppdrag ska ESV 6vervaga en sammanslagning av det befintliga anslaget
1:11 Internationella materielsamarbeten och industrifragor m.m. med ett nytt anslag
for FMV. Enligt ESV:s bedomning &r det befintliga anslaget en bra utgangspunkt for
ett anslag for FMV:s forvaltning. Det beror pa att &ndamalet ar att finansiera flera
delar av de uppgifter som finns i FMV:s instruktion. Anslaget omfattar darmed inte
bara en specifik uppgift utan flera. ESV uppfattar inte att det finns ett nskemal om
att dimensionera omfattningen av just denna kombination av verksamhetsuppgifter i
ett separat anslag.

5.2 Olika grad av renodling mot industrin ger olika
styreffekt

Utover den verksamhetsmassiga avgransningen av det nya anslaget, finns éven
fragan var gransen mellan FMV:s och industrins verksamhet gar. Uppdraget till ESV
anger att anslaget ska resultera i en 6kad renodling, pa sa satt att Férsvarsmaktens
anslag enbart ska finansiera de utgifter som uppstar inom industrin. En annan
formulering som anger inriktningen i uppdraget ar att anslaget ska finansiera
verksamheten som bedrivs vid myndigheten FMV.

Foljande avsnitt redogor for de olika alternativ till gransdragning mellan FMV och
industrin.

5.2.1 Indirekta kostnader foljer inte inriktningen i uppdraget

Vissa kostnader pa FMV har varken en direkt koppling till kundernas bestallningar
eller till den anslagsfinansierade verksamheten. Bland annat klassificeras kostnader
for ledning och administration samt kostnader for internt utvecklingsarbete som
indirekta kostnader.

Genom att avgransa anslaget till att endast omfatta FMV:s indirekta kostnader skulle
all den verksamhet som &r direkt hanforlig till bestallningar finansieras med
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avgifter’’. Utdver kostnader for verksamheten som utférs av industrin s innebér det
att I16nekostnader for de anstéllda vid FMV som arbetar direkt med uppdragen &ven
fortsattningsvis finansieras med avgifter. En fordel med en sadan avgransning ar att
det skulle mojligora for Forsvarsmakten att redovisa anlaggningstillgangar till ett mer
rattvisande varde sett utifran staten som helhet.

Om det nya anslaget avgransas till indirekta kostnader skulle anslagsbelastningen
baseras pa FMV:s internredovisning och kundbestallningar. Som framgar av kapitel
fyra har kundbestallningarna mycket varierad karaktéar. Exempelvis kan en
kundbestallning vara en forstudie, all driftstyrning eller en upphandling av ett visst
materielsystem. ESV beddmer darfor att en avgrénsning dar det nya anslaget endast
omfattar indirekta kostnader resulterar i en otydlig styrning. FMV kan da éaven
paverka styrningen genom hur de véljer att utforma sin internredovisning.

Avgransningen till indirekta kostnader innebér inte heller att den 6nskade
renodlingen av materielanslagen mot att endast omfatta industrins kostnader uppnas.
En stor del av verksamheten vid FMV skulle inte heller finansieras genom anslaget
med denna avgrénsning. Darfor skulle avgransningen inte heller Gverensstimma
med skrivningen i uppdraget om att anslaget ska finansiera verksamheten vid FMV.

5.2.2 Myndighetskostnaden ger delvis odnskad flexibilitet

En avgréansning till myndighetskostnaden skulle stdmma battre éverens med
inriktningen i uppdraget om att anslaget ska finansiera den verksamhet som bedrivs
vid FMV én en avgransning till indirekta kostnader.

Déaremot skulle inte alla uppgifter som utfors i kundbestallningarna behandlas lika.
Till exempel ingar I6nekostnader for alla anstallda pa FMV i myndighetskostnaden
medan kostnader for resurskonsulter som arbetar direkt mot en kundbestéllning inte
ingar. Det innebar att en vakans i uppdragen som ersatts med en konsult och
arbetsleds av FMV skulle finansieras med avgifter. Om arbetet istallet utférs av en
anstalld vid FMV skulle kostnaden finansieras av det nya anslaget. ESV anser att
kostnader for samma uppgift ska hanteras lika.

ESV konstaterar att ett anslag som utgar fran myndighetskostnaden hos FMV
renodlar materielanslagen hos Forsvarsmakten i betydligt storre utstrackning an om
anslaget ar avgransat till indirekta utgifter. Daremot kvarstar utgifter for inomstatliga
tjanster. Det innebar att om FMV kdper tjanster av Forsvarsmakten for att delta i ett
kravstéllningsarbete skulle det finansieras med ett annat anslag &h om en anstélld hos

4" FMV har aven kundbestéllningar som ar kopplade mot anslag 1:11 Internationella materielsamarbeten,
industrifrdgor m.m. men de bortser vi frdn da de inte &r relevanta i detta resonemang.



FMV utfér samma uppgift. En anstélld vid Férsvarsmakten skulle i detta
sammanhang finansieras pa samma sétt som en tjanst som industrin utfor. Nar det
galler tjansterna, bade de utom- och inomstatligt utforda, kan det alltsa handla om
uppgifter av samma karaktar som anstéllda vid FMV utfér. Det kan innebéra att val
av hur en uppgift ska utforas gors utifran anslagsutrymme inte fran bedomd effekt.
Det kan dven resultera i att kostnader inte redovisas mot anslag pa ett konsekvent
satt.

Avgransningen av anslaget till myndighetskostnaden far konsekvensen att FMV:s
direkta kostnader inte ingar i anskaffningsvardet for den anlaggningstillgang som
redovisas av Forsvarsmakten. Det innebar att tillgangarna inte fullt ut redovisas till
ett rattvisande vérde, da kostnader for att bringa tillgangen pa plats inte inkluderas i
tillgangens anskaffningsvarde. ESV anser emellertid att redovisningen inte bor styra
riksdagens anslagsindelning.

5.2.3 FFU-basen ger inte renodling mot industrikostnader

FFU-basen utgar fran myndighetskostnaden men innehaller tillagg for de
omkostnader i projekten som FMV anses kunna paverka. De kostnader som avses ar
framst lokaler, resor och resurskonsulter. Om FFU-basen anvands som en
avgransning for anslaget sa skulle resurskonsulter i projekten finansieras pa samma
sétt som anstéllda vid FMV.

Ett anslag for FMV med FFU-basen som grund innebér en nagot storre renodling av
materielanslagen mot att endast omfatta industrirelaterade utgifter jamfort med
myndighetskostnaden. De tjanster i form av tjansteprodukter som utfors av andra
myndigheter kvarstar alltjamt. Det gor dven problematiken med att kopta tjanster
som industrin och andra statliga myndigheter utfor kan ha samma karaktar som
uppgifter anstéllda vid FMV utfor.

Eftersom resurskonsulter skulle finansieras med det nya anslaget om FFU-basen
utgjorde den kostnadsmadssiga avgransningen skulle &ven klassificeringen av
konsulter vara viktig for vilket anslag som belastas. FMV har i intervjuer framfort att
avgransningen inte alltid &r sjalvklar.

5.2.4 Det statliga atagandet fangar inte utomstatliga
konsultkostnader

I nulaget képer FMV varor och tjanster dels fran andra statliga myndigheter dels fran

industrin. Genom att aven inkludera de utgifter som uppkommer pa andra statliga

myndigheter blir det mojligt att renodla materielanslagen till att bara finansiera

kundbestallningarnas utomstatliga utgifter.
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Med en sadan avgransning finansieras en viss uppgift med samma anslag oberoende
av vilken myndighet som utfor den. Det géller dock inte for utomstatliga tjanster som
aven fortsattningsvis skulle finansieras av avgifter. For utomstatliga tjanster kan det
fortsatt handla om uppgifter av samma karaktar som anstallda vid FMV utfor. Vilket
anslag som belastas beror likt avgransningen till FFU-basen pa FMV:s klassificering
av konsulttjanster.

Det innebdr att anskaffningsanslaget aven fortsattningsvis kommer att innehalla
utgifter for kdpta tjanster for uppgifter som i andra fall anstallda vid FMV utfér. ESV
konstaterar att det innebar en risk for valet mellan att utféra inom eller utom staten
baseras pa anslagsutrymme istallet for vad som ger bast resultat. Det kan dven
resultera i att kostnader inte redovisas mot anslag pa ett konsekvent stt.

5.3 Differentierade avgifter ar lampligt

Den verksamhet som FMV bedriver idag har tva kategorier av bestallare, statliga
myndigheter och foretag eller lander. Enligt instruktionen &r verksamhetens
huvudkund Forsvarsmakten men FMV far aven ta ut avgifter av andra kunder. Enligt
ESV:s uppfattning kan det finnas skal till att valja olika finansieringsformer beroende
pa vilken aktor som har direkt nytta av verksamheten.

5.3.1 Forsvarsmakten finansierar och far ta del av det nya anslaget

ESV uppfattar att utgangspunkten i uppdraget ar att Forsvarsmaktens tva
materielanslag ska finansiera det nya anlaget for FMV eftersom det finns en
uttrycklig onskan om att dessa anslag ska renodlas. Beroende pa hur statsmakterna
valjer att verksamhetsméssigt avgransa ett nytt anslag for FMV skulle dven
Forsvarsmaktens andra anslag komma att finansiera det nya anslaget.

Verksamet utanfor anslagets andamal som Forsvarsmakten bestaller av FMV bor
aven fortsattningsvis finansieras med avgifter. Det ekonomiska malet bor fortsatt
vara fullkostnadstackning.

5.3.2 Andra statliga bestallare b6r fortsatt betala full
kostnadstackning

Nér det géller de statliga myndigheter som képer varor och tjénster fran FMV kan
statsmakterna valja att minska deras anslag och istéllet 6¢ka anslaget till FMV.
Eftersom det ror sig om manga bestéllare som koper tjanster till mindre belopp och
dar efterfragan dessutom inte ar regelbunden anser ESV att det kan vara lampligt att
fortsatt avgiftsfinansiera denna verksamhet. Det ekonomiska malet bor fortsatt vara
full kostnadstackning



5.3.3 Utomstatliga bestéllare bor fortsatt betala full
kostnadstackning

Nar det galler de utomstatliga bestallarna finns inte mojligheten att flytta
anslagsmedel. Det innebar att om de utomstatliga bestallarna hanteras pa samma satt
som Forsvarsmakten sa subventioneras tjansten. Det kan till exempel vara ett foretag
som vill testa materiel som far gora det till en subventionerad avgift det vill saga att
staten star for en del av kostnaden. | de fall dér det inte finns ett uttryckt 6nskemal
om att subventionera tjansterna borde de utomstatliga bestéllarna darfor betala for
full kostnadstéckning.

Efter att verksamheten vid FXM inordnats i FMV kommer de utomstatliga intdkterna
framst vara relaterade till exportverksamheten. En mindre andel skulle vara
relaterade till verksamhetsomradet T&E. Nar det géller exporten har ESV inte fullt ut
kunnat kartlagga vad verksamhetsovergangen kommer att fa for ekonomiska
konsekvenser.

54 Anslagsfinansiering av FMV kraver koncentrerade
finansiella floden

Ett anslag for forvaltningsandamal ar en vedertagen modell for att styra statliga
myndigheter. En 6vergang fran dagens bestallar-/utforarmodell till direkt
anslagsfinansiering innebar darmed en dvergang fran att styra FMV med sarlésning i
statsforvaltningen till den huvudsakliga styrformen.

Vid en 6vergang till direkt anslagsfinansiering av FMV inom dagens
finansieringsmodell skulle statsmakterna dimensionera omfattningen av den
verksamhet som utférs vid FMV. Déremot skulle den verksamhet som ska utféras av
industrin fortsatt finansieras med inomstatliga avgifter, det vill sdga med indirekt
anslagsfinansiering fran Forsvarsmaktens anslag. En forutséttning for att kunna styra
en verksamhet med anslag ar att anslaget gar att kombinera med 6vrig finansiell
styrning. | de tre forsta avsnitten i analysen har ESV visat pa de olika alternativ som
finns nér det galler anslagets avgrénsning.

Av problembeskrivningen och iakttagelserna framgar att ESV:s bedomning ar att
statsmakterna med nuvarande finansieringsmodell inte har férutsattningar att styra
materiel- och logistikforsorjningen. Det galler savél den del som utfors av FMV som
den del som utfors av andra statliga myndigheter eller av industrin. Det beror pa
finansieringsmodellens utformning, som inte foljer grundldggande principer for
styrning i staten, i kombination med verksamhetens karaktér.

En grundldggande forutsattning for att statsmakterna ska kunna dimensionera
verksamheten vid FMV &r att det ar mojligt att avgdra hur stora resurser som krévs
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for att utféra FMV:s uppgifter. En annan forutsattning ar att anslaget kan avgrénsas i
relation till andra anslag. Darutdver behdver statsmakterna kunna stélla tilldelade
resurser mot resultatet av FMV:s verksamhet for att kunna utvérdera anslagets
omfattning.

FMV:s uppgift bestar i huvudsak av att upphandla Forsvarsmaktens materiel av
industrin inklusive underhall som staten eller industrin ska utfora under materielens
livstid. Dessutom utfor FMV vissa delar av underhallet. Om utgifterna for den
materiel och de tjanster som FMV upphandlar av industrin fortsatt hanteras inom
befintlig bestéllar-/utforarmodell & ESV:s uppfattning att det inte finns tillrackliga
underlag som visar pa vad FMV ska dimensioneras for eller som ger maéjlighet att
folja upp verksamheten.

ESV kan dven konstatera att den verksamhet som utfors vid FMV &r ndra
sammanlankad med verksamheten som utférs av industrin. Uppgifter med samma
karaktar kan ibland vara en del av FMV:s verksamhet och ibland utféras av konsulter
och inte redovisas i FMV:s myndighetskostnad eller FFU-basen. ESV uppfattar att
det bland annat beror pa hur FMV klassificerar konsulter och hur kundbestéllningar
ar utformade.

ESV anser darfor att den komplexitet som finansieringsmodellen innebar &dven leder
till att det inte finns tillrackliga forutsattningar for en fungerande anslagsstyrning av
FMV. Komplexiteten leder till bade osékerhet i dimensionering av verksamhetens
omfattning och att det nya anslaget riskerar 6verlapp med befintliga anslag.
Feldimensionering kan leda till suboptimeringar och negativa konsekvenser for
mojligheten for bade FMV och Forsvarsmakten att utfora sina uppdrag.
Overlappande anslag kan leda till att val av utforare baseras pa anslagsutrymme inte
pa bedomd effekt eller att utgifter inte redovisas mot anslagen pa ett konsekvent sétt.

ESV:s beddmning dr att statsmakterna med ett anslag visserligen kan styra
omfattningen av den verksamhet som FMV:s anstéllda bedriver. Det skulle daremot
inte vara mojligt att bedoma om omfattningen &r ratt eller fel eller om konsulter inom
industrin vilka skulle finansieras med avgifter utfér liknande uppgifter.

Mot denna bakgrund anser ESV att det vore olyckligt att infora ett anslag for
verksamheten pa FMV innan statsmakterna har tillrackliga underlag om utgifter som
relaterar till verksamhet som utfdrs av industrin. ESV har i tidigare rapporter
konstaterat att det kréver att sarlosningen som finansieringsmodellen innebér ersatts
med den huvudsakliga styrformen for statlig verksamhet, direkt anslagsfinansiering.
Det innebdr en koncentration av de finansiella transaktionerna till en myndighet.
ESV anser att den myndigheten bor vara Forsvarsmakten.



6 Slutsatser och forslag

| detta kapitel redogor vi for vara slutsatser och forslag. De baseras pa de iakttagelser
och analyser som redovisats i tidigare kapitel.

6.1 Fungerande anslagsstyrning av FMV forutsatter
koncentrerade finansiella floden

ESV foreslar att

- ett nytt anslag fér verksamheten som bedrivs vid Forsvarets materielverk
uppfors pa statens budget om materielforsérjningens finansiella transaktioner
koncentreras till Forsvarsmakten.

| tidigare rapporter har ESV konstaterat att materiel- och logistikfoérsorjningens
finansieringsmodell ar sa komplex att en andamalsenlig finansiell styrning och
uppfoljning inte & mojlig. Det galler bade for den verksamheten som utférs av FMV,
av andra statliga myndigheter och av industrin. Finansieringsmodellen &r en
sarlosning som inte foljer grundlaggande principer for finansiering av statlig
verksamhet.

For att en verksamhet pa ett andamalsenligt satt ska kunna styras med anslag behover
vissa grundlaggande forutsattningar finnas. En sadan forutsattning ar att annan
finansiell styrning mojliggor styrning med det 6nskade anslaget. ESV har i arbetet
med detta uppdrag fordjupat analysen av problembilden i relation till fragan om
anslagsfinansiering av FMV. Vi konstatera att det finns ytterligare problem med
dagens finansiella styrning.

Problemen bestar framfor allt i att statsmakterna, pa grund av att komplexiteten
kvarstar for de utgifter som uppstar inom industrin, inte har tillrackliga
forutsattningar att dimensionera och félja upp omfattningen av ett nytt anslag for
FMV. Komplexiteten leder bade till osakerhet i dimensionering av verksamhetens
omfattning och att det nya anslaget riskerar éverlapp med befintliga anslag.

For en fungerande anslagsstyrning av verksamheten vid FMV foreslar ESV darfor att
ett inforande av anslaget bor genomféras samlat med en koncentration av de
finansiella transaktionerna till Forsvarsmakten.
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En modell dar Forsvarsmaktens anslag belastas utifran upparbetade kostnader vid
industrin skulle ge forutsattningar att dimensionera verksamheten vid FMV genom
den i statsforvaltningen huvudsakliga styrmodellen, direkt anslagsstyrning. Det
skulle innebdra att statsmakterna styr bade utgifterna som uppkommer vid industrin
och utgifterna som uppkommer vid FMV enligt en i statsférvaltningen vedertagen
modell.

ESV beddmer &ven att en koncentration av de finansiella flédena till Férsvarsmakten
forbéattrar forutsattningarna for statsmakterna att styra kdpta tjanster inom materiel-
och logistikforsorjningens vilka uppgar till cirka 6 miljarder kronor. Enligt ESV:s
forslag ska utgifter som uppkommer inom industrin och som syftar till att stodja
FMV att utfora sitt uppdrag finansieras av FMV:s forvaltningsanslag. Enligt ESV:s
bedomning skulle direkt anslagsstyrning av bade uppgifter som utférs av FMV och
uppgifter som utfors av industrin naturligt renodla materielanslagen fran utgifter for
FMV:s verksamhet.

6.2 Storsta delen av verksamheten vid FMV bor direkt
finansieras med anslag

ESV foreslar att

- utgangspunkten for ett anslag till FMV bor vara den verksamhet som FMV
ansvarar for enligt myndighetens instruktion.

- ett nytt anslag for verksamheten vid FMV slas samman med anslag 1:11
Internationella materielsamarbeten och industrifragor m.m.

- den tidigare avgiftsfinansierade verksamheten bildar en ny anslagspost.

- regeringen bor 6vervaga strukturen for anslagsposterna utifran vilket
styrbehov regeringen har.

- verksamheten som rér forrad service och verkstader (FSV) bor fortsatt vara
avgiftsfinansierad. Det ekonomiska malet bor vara full kostnadstackning.

- verksamheten som enkom utfors for Forsvarsmaktens internationella uppdrag
bor fortsatt vara avgiftsfinansierad. Det ekonomiska malet bor vara full
kostnadstackning.

- verksamheten som idag finansieras med avgifter via anslag 1:5 Forskning och
teknikutveckling bor fortsatt vara avgiftsfinansierad. Det ekonomiska malet
bor vara full kostnadstéckning.

- andamalsbeskrivningen for det nya anslaget lyder:
anslaget far anvandas till att finansiera utgifter for Forsvarets materielverks
forvaltning som uppstar i samband med verksamhet som utférs innan beslut
om anskaffning och vid upphandling av Forsvarsmaktens materiel fram till att
materielen levereras till Forsvarsmakten. Anslaget far ocksa anvandas till att




sékerstalla materiel och anlaggningars tillganglighet och livslangd enligt
Forsvarsmaktens krav under objektens livscykel. Vidare far anslaget
anvandas for utgifter i samband med avveckling, dverlatelse och upplatelse
av materiel som inte behdvs eller som kan avvaras for en begrénsad tid.
Anslaget ar avgransat till de delar av ovan ndmnda verksamheter som
Forsvarets materielverk ansvarar for och som utfors inom statsforvaltningen
pa uppdrag av Forsvarsmakten.

Anslaget far anvandas for Forsvarets materielverks utgifter for
tillhandahallande av resurser och forskning inom materiel- och
logistikforsorjningen och for stod till regeringen. Anslaget far dven anvandas
for utgifter for Sveriges certifieringsorgan for 1T-sdkerhet (CSEC), samt
signatarskapet for Common Criteria Recognition Arrangement (CCRA).
Vidare far anslaget anvandas for utgifter for exportstod inom forsvarsomradet
och utgifter som uppstar som ett resultat av att Forsvarets materielverk &r
patentorgan for de myndigheter som hor till Férsvarsdepartementet.

Regeringen anfor i proposition Fdrsvarspolitisk inriktning - Sveriges forsvar
2016-2020 att inriktningen med dversynen av anslagen inom utgiftsomrade 6 bor
vara att pa ett lampligt satt korrigera den finansiella styrningen av FMV:s
avgiftsfinansierade verksamhet, genom att sérskilja forvaltningskostnader fran dvriga
kostnader. | uppdraget till ESV anger regeringen att anslaget ska omfatta
verksamheten vid FMV. Vidare framfors att forslagen bor ha en inriktning som
bidrar till en 6kad renodling av Forsvarsmaktens materielanslag till att endast omfatta
verksamhet som industrin utfor.

Mot denna bakgrund anser ESV att det nya anslaget bor utformas med stod av
samma principer som andra anslag for forvaltningsandamal. Det innebér att
utgangspunkten &r att hela myndighetens verksamhet omfattas om det inte finns skal
som talar mot detta.

Utifran det uppdrag FMV har anser ESV att det nya anslaget lampligen avgréansas till

den verksamhet som bedrivs for att:

—  komma fram till hur det svenska forsvaret ska uppna en viss teknisk formaga

— upphandla den tekniska formagan och verifiera/validera leveranser fran industrin
innan vidareleverans gors till Férsvarsmakten

— sékerstalla materiel och anldggningars tillganglighet och livslangd under hela
livscykeln

— avveckla en teknisk formaga
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Det innebr att den verksamhet som FMV utforde pa uppdrag av Forsvarsmakten
innan forsvarslogistikreformen omfattas. Dérutdver omfattas &ven det utokade
uppdraget inom konceptskedet samt den verksamhet som idag bendmns driftstyrning.
Det nya anslaget omfattar ddrmed uppgifter som handlar om utveckling, planering,
upphandling av ny materiel och att sakerstalla materiel och anldggningars
tillganglighet och livslangd under hela livscykeln. Anslaget omfattar inte
produktionen av materielen som utférs av industrin eller genomférandet av
materielunderhall och avveckling som genomférs av FSV och industrin. Anslaget ar
aven avgransat till den verksamhet som rér Forsvarsmaktens materiel och FMV:s
myndighetsuppgifter enligt instruktionen.

Nagra av FMV:s verksamheter finansieras redan idag med anslag. ESV foreslar att
det nya anslaget slas ihop med det befintliga anslaget 1:11 Internationella
materielsamarbeten och industrifrdgor m.m och att den tidigare avgiftsfinansierade
verksamheten bildar en ny anslagspost pa det nya anslaget. ESV foreslar ingen
ytterligare forandring av anslagsposter vid inférandet av anslaget men vi anser att ett
sadant eventuellt behov bér utvérderas.

Nér det galler verksamheten vid FSV anser ESV att det finns skél for en fortsatt
avgiftsfinansiering. ESV har i tidigare uppdrag konstaterat att anslagsstyrningen bor
utga fran Forsvarsmaktens huvuduppdrag att uppratthalla och utveckla ett militért
forsvar, inte fran materielforsorjningen. Darfor bor utgifter for att utfora underhall
under materielens livscykel dimensioneras och féljas upp samlat med andra utgifter
inom forbandsverksamheten. Det galler &ven for dvrig verksamhet som FSV
bedriver. Enligt ESV:s uppfattning bor statsmakterna dimensionera omfattningen av
forbandsverksamhetens uppgifter genom forsbandsanslaget. ESV anser &ven att
utgifter for FSV:s underhall av materielen bor behandlas pa samma satt som utgifter
for det underhall som industrin eller Férsvarsmakten utfor. Enligt ESV:s mening ar
det ytterligare ett skal som talar for att utgifterna for FSV:s verksamhet inte bor vara
en del av FMV:s anslag.

Aven den verksamhet som finansieras med Forsvarsmaktens internationella anslag
foreslas vara fortsatt avgiftsfinansierad. Det beror pa att ESV anser att anslagets syfte
gar forlorat om en del av verksamheten finansieras med ett annat anslag. ESV har
uppfattat att det finns skal till att riksdagen &ven fortsatt vill dimensionera
omfattningen av sarutgifter for den internationella verksamhet som Forsvarsmakten
bedriver. Samma anledning géller for den verksamhet som finansieras med
Fdrsvarsmaktens Forskningsanslag. ESV anser att det finns skal som talar for att
aven fortsattningsvis finansiera den forskningsrelaterade vid FMV verksamheten
med avgifter.



6.3 Anslaget finansieras med overforingar fran anslag
som Forsvarsmakten disponerar

ESV foreslar att

- ESV foreslar att det nya anslaget finansieras genom att medel dverfors fran
anslag 1:1 Forbandsverksamhet och beredskap, anslag 1:3 Anskaffning av
materiel och anlaggningar, anslag 1:4 Vidmakthallande, avveckling m.m. av
materiel och anlaggningar samt anslag 1:11 Internationella
materielsamarbeten och industrifragor m.m.

ESV anser inte att det ar lampligt att inom ramen for detta uppdrag bedéma och
foresla overforingshelopp och omfattningen av anslaget. ESV anser att en bedémning
av omfattningen och dverféringsbelopp bor géras samlat med en koncentration av de
finansiella flodena. ESV kan &ven konstatera att verksamheten som bedrevs under
2014 inte fullt ut speglar den verksamhet som FMV fatt i uppdrag att bedriva i
framtiden eftersom forsvarslogistikreformen inte var fullt ut genomford.

Mot denna bakgrund avgransar vi oss till att redogora for hur de utgifter som
omfattas av den foreslagna avgransningen idag upparbetas mot kundbestéllningar
kopplade till Forsvarsmaktens anslag i FMV:s redovisning. Denna fordelning ger en
approximation av hur Férsvarsmaktens anslag har belastats av den verksamhet som
foreslas bli anslagsfinansierad. De indikativa 6verforingsbeloppen och det
totalbelopp som ESV redovisar ar pa grund av komplexiteten i finansieringsmodellen
forknippade med stor osékerhet.

Tabell 13. Fordelning av upparbetade kostnader mot anslag.
Miljoner kronor

Belopp
Forbandsanslaget 1:1 485
Anskaffningsanslaget 1:3 650
Vidmakthallandeanslaget 1:4 1350
FMV-anslaget 1:11 70
Summa 2 555

Kélla: FMV med bearbetning av ESV

De underliggande beloppen &r hamtade fran FMV:s redovisning. ESV har endast haft
mojlighet att dversiktligt bedoma kvalitén i underlaget. Tabellen utgar fran den
verksamhet som FMV bedrivit under perioden 2010-2014 och férutsétter darmed att
FMV:s uppdrag och verksamhet inte férdndras. ESV har dock tagit hansyn till
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forandringar i verksamheten under 2015, framst verksamhetsévergangen av MSK
Flyg.

6.4 Alla kostnader kan omfattas vid en koncentration av
de finansiella transaktionerna

ESV foreslar att ett anslag for verksamheten vid FMV inférs samlat med att de
finansiella transaktionerna koncentrerats till Forsvarsmakten. Det innebér att
samtliga utgifter som FMV har inom den verksamheten som omfattas av anslagets
andamal kan omfattas.

Inom ramen for &ndamalsbeskrivningen bor samtliga kostnader som FMV har for att
utfora uppdraget omfattas. Det innebér att anslaget omfattar bade inom och
utomstatliga kostnader. Anslaget far aven anvandas for saval direkta som indirekta
kostnader for FMV:s lednings- och stabsfunktioner till den del dessa kan hanforas till
ovanstaende verksamheter. Med det menas att saval den anslagsfinansierade som den
avgiftsfinansierade verksamheten, var och en for sig, ska béra sin del av direkta och
indirekta kostnader.

6.5 Det nya anslaget finansierar framst uppdrag fran
Forsvarsmakten

ESV foreslar att

- Verksamhet som bedrivs mot annan bestallare an Férsvarsmakten bor vara
fortsatt avgiftsfinansierad. Det ekonomiska malet bor vara full
kostnadstackning.

- Aven den verksamhet som Forsvarsmakten bestéller som inte omfattas av
anslagets andamal bor fortsatt vara avgiftsfinansierad. Det ekonomiska malet
bor vara full kostnadstéckning.

Utover den verksamhet som FMV bedriver pa uppdrag av Forsvarsmakten atar sig
aven myndigheten uppdrag for andra bestéllare, till exempel andra statliga
myndigheter eller andra lander. Forslaget till &andamal for det nya anslaget anger att
det far anvandas for de utgifter som uppstar vid FMV i arbetet med Forsvarsmaktens
materiel och anlaggningar. ESV foreslar att den verksamhet som FMV bedriver pa
uppdrag av andra bestallare &n Forsvarsmakten dven fortsattningsvis ska finansieras
med avgifter. Det géller &ven verksamhet som Forsvarsmakten bestéller som inte
omfattas av det nya anslagets &ndamal.




Nér det géller den verksamhet som FMV utfor pa uppdrag av andra statliga
myndigheter ar skalet till forslaget om fortsatt avgiftsfinansiering att verksamheten &r
svar att budgetera och varierar 6ver tid. Det innebar att inomstatliga avgifter
forenklar statsmakternas styrning eftersom de inte behdver justera anslagen utifran
varierande behov.

For de utomstatliga bestallarna finns inte nagon méjlighet till finansiering med andra
anslag. Det innebér att om de hanteras pa samma satt som Forsvarsmakten skulle det
innebdra en statligt subventionerad tjanst vilket i sin tur skulle kréva ett beslut av
riksdagen.
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7 Sammanfattande kommentar

ESV har sedan 2013 haft flera pa varandra foljande uppdrag i syfte att forbattra den
finansiella styrningen av forsvarets materielforsorjning. Parallellt pagar aven ett
arbete med en utvecklad beslutsprocess inom materielforsérjningen samt utveckling
av Forsvarsmaktens investeringsplan. ESV anser att det ar viktigt att sékerstalla en
andamalsenlig och sammanhangande forandring av styrningen av Férsvarsmaktens
materiel- och logistikférsorjning.

ESV anser att huvudproblemet med den nuvarande finansieringsmodellen &r dess
komplexitet (se avsnitt 2.1). Komplexiteten medfor att modellen inte ger
statsmakterna forutsattningar for att utdva finansiell styrning 6ver materiel- och
logistikforsorjningen. Det galler bade for verksamheten som utfors av FMV, av andra
statliga myndigheter och av industrin. ESV anser dven att verksamhetséverforingarna
fran Forsvarsmakten till FMV i samband med forsvarslogistikreformen har inneburit
att mojligheten for Forsvarsmakten att agera som en kompetent bestéllare har
minskat.*® Enligt ESV:s uppfattning har reformen skapat obalanser mellan ansvar och
befogenhet. ESV anser att obalanserna innebér att Foérsvarsmakten inte kan leva upp
till myndighetsforordningens (2007:515) krav pa ledningens ansvar och darmed inte
heller till instruktionens krav pa ansvar for den militara formagan. Det innebér att
finansieringsmodellen i storre utstrackning an fore forsvarslogistikreformen avviker
fran de grundlaggande principerna for utformningen av bestallar-/utférarmodellen i
staten. ESV anser att det ytterligare forsamrar forutsattningarna for styrningen av
materiel- och logistikférsorjningen.

Inte heller planerings-, besluts- och uppféljningsprocessen for forsvarsmateriel har
bidragit med forutsattningar for statsmakternas styrning av materiel- och
logistikforsorjningen. Regeringen tillsatte darfor en utredning for att foresla
forbattringar. Investeringsplaneringsutredningen (SOU 2014:15) foreslog att
Forsvarsmaktens materielinvesteringar ska styras genom en rullande flerarig
investeringsplan. Nar investeringsplaneringen genomforts kommer riksdagens och
regeringens styrning av forsvarsmateriel att bli tydligare. Aven nar
investeringsplaneringsutredningen genomforts kravs det dock, enligt ESV:s
uppfattning, att &ven den finansiella styrningen justeras for att statsmakterna ska ha
tillrackliga forutséttningar for att utdva styrning.

ESV anser att en koncentration av de finansiella flodena till Forsvarsmakten &r av
avgorande betydelse for en fungerande finansiell styrning av forsvarets

“8 Fungerande styrning av forsvarets materiel- och logistikforsérjning (ESV 2014:39)



materielforsorjning. ESV anser att den sarlésning som dagens finansieringsmodell
innebar bor erséttas med en styrmodell som féljde generella principer for finansiell
styrning av statlig verksamhet. | denna rapport framférs dven att
finansieringsmodellens komplexitet innebdr att det inte finns forutsattningar att med

Onskad effekt anslagsfinansiera FMV utan en koncentration av de finansiella flédena.

Regeringen har under sommaren 2015 tillsatt en utredning som ska gdra en Gversyn
av materiel- och logistikforsorjningen till Forsvarsmakten. | uppdraget ingar bland
annat att beakta ESV:s iakttagelser i tidigare rapporter, bland annat férslaget om en
koncentration av de finansiella flodena. Utredningen ska lamna sin redovisning
senast den 15 december 2016.

Investeringsplaneringsutredningen konstaterade dven att andamalen for
Forsvarsmaktens materielanslag var otydliga och patalade att anslagen var delvis
dverlappande och att de borde renodlas. Detta innebar att det férutom flexibiliteten
som bestéllar-/utforarmodellen medfor dven finns flexibilitet i form av anslag som
Overlappar varandra. Regeringen gav i december 2014 ESV i uppdrag att utreda hur
anslagen inom utgiftsomrade 6 skulle kunna renodlas. ESV foreslog i juni 2015 att
vidmakthallandeanslaget borde delas upp mellan forbandsanslaget och
anskaffningsanslaget. Forbandssanslaget skulle omfatta utgifter sedan materielen
levererats till Forsvarsmaktens forband. Anskaffningsanslaget skulle avgransas till
atgarder for att tillfora en ny teknisk formaga.

Enligt ESV:s uppfattning ar renodlingen av anslagen inte avhangig av ESV:s andra
forslag till forandring av den finansiella styrningen av forsvarets materiel- och
logistikforsorjning. Vid utformningen av forslagen till renodling av anslagen
beaktade ESV inriktningen i Investeringsplaneringsutredningen och den utvecklade
styrningen av statliga investeringar som beslutats under 2015. Det innebadr att
forslagen ar kompatibla med Investeringsplaneringsutredningens forslag och det nya
regelverket for statliga investeringsplaner.

ESV anser att den utvecklade planerings-, besluts- och uppféljningsprocessen for
forsvarsmateriel tillsammans med koncentrerade finansiella floden och renodlade
anslag sammantaget skulle medfora tillrdckliga forutsattningar for att statsmakterna
ska kunna styra Forsvarsmaktens materiel- och logistikférsorjning.
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