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SAMMANFATTNING

1 Sammanfattning

ESV har pa regeringens uppdrag studerat Férsvarsmaktens interna styrning och
kontroll i syfte att se om det foreligger brister och i forekommande fall foresla
forbattringsatgarder. ESV har valt att inrikta utredningen pa hur Férsvarsmaktens
hogkvarter fungerar med fokus pa ansvar och befogenheter, planerings- och
uppfoljningsprocessen och den interna miljon. Med det tillvagagangssatt ESV har
anvant har utredningen inriktats mot forbandsanslaget (6:1).

Sammantaget har ESV funnit patagliga brister i den interna styrningen och kontrollen
i Hogkvarteret. Bristerna beddms vara av strukturell karaktar. ESV har tidigare
studerat olika aspekter pa Férsvarsmaktens interna styrning och kontroll och
presenterat dem i olika rapporter (se bilaga 3). Manga av de brister ESV konstaterade
i dessa rapporter kvarstar idag.

ESV lamnar har forslag som syftar till att atgarda bristerna i den interna styrningen
och kontrollen. Forslagen kan ha effekter dven pa andra omraden. Detta har ESV inte
beaktat. De forslag som ESV lamnar ar inriktade pa att fordndra strukturerna. Det ror
fragor om tydligare ansvar och roller inom Hogkvarteret, organiseringen av
Hogkvarteret i forhallande till dess uppgift, en tydligare och battre planerings- och
uppfoljningsprocess och att starka den ekonomiska kompetensen inom Hogkvarteret.

Brister i intern styrning och kontroll
Ekonomi far inte genomslag

ESV bedomer att ekonomi fortfarande saknar den status och ddrmed det genomslag som
kravs for att den interna styrningen och kontrollen ska kunna fungera pa ett betryggande
satt. Detta beror delvis pa den radande kulturen och kan speglas pa tva satt:
— Den operativa militara verksamheten och utvecklingen av denna far dominera
verksamheten pa bekostnad av den ekonomiska dimensionen.
— Den militara kompetensen éverordnas i allt for hog utstrdckning den civila
kompetensen.

Utifran ESV:s rekommendationer i tidigare utredningar har Forsvarsmakten forstarkt
den civila kompetensen i ledningen med en generaldirektér, ekonomidirekttr och
nagra ytterligare stabschefer. Detta skulle bidra till en utveckling av starkare
forvaltningskultur inom Férsvarsmakten. ESV anser dock att dessa funktioner inte
har fatt det ansvar och de befogenheter som kravs for att kunna utveckla den interna
styrningen och kontrollen.

Oklarhet géllande ansvar och befogenheter

ESV bed6mer att det finns patagliga brister i tydlighet betraffande ansvar och roller
mellan olika organisatoriska enheter och befattningar i Hégkvarteret. Bristerna finns
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i flera av Forsvarsmaktens styrande dokument och visar sig foljaktligen ocksa i den
reella ansvars- och rollférdelningen i arbetet. Aven i de fall regelverket &r tydligt kan
tillampningen vara felaktig. Detta géller ansvar for saval dokument som
beslutsfattande, genomfdérande, uppféljning och rapportering. En konsekvens av
oklara ansvarsforhallanden i Hogkvarteret ar bl.a. att det saknas en samlad bild av
den ekonomiska situationen i Forsvarsmakten.

Brister i den ekonomiska rapporteringen och regelefterlevnad

ESV har konstaterat brister i den ekonomiska rapporteringen vilket innebér att det
blir svart att astadkomma en tillforlitlig och rattvisande redovisning.

Olika stabsenheter ansvarar for olika styrande dokument. Kommunikationen och
samordningen av information mellan stabsenheterna ar ofta bristféllig. Det rader
darmed en osdkerhet om vilka berédkningar och antaganden som finns med i de olika
dokumenten. Detta i sin tur paverkar kvaliteten och sparbarheten av informationen
nar avvikelser uppstar.

Brister hos Fdrsvarsmakten har lett till att regler inte har foljts, att den interna
budgeten har blivit felaktig och att arsredovisningen (AR) samt annan extern
rapportering har blivit felaktig. ESV:s bedémning &r att ovanstaende brister kan
harledas till otydliga ansvarsférhallanden och bristande kontrollaktiviteter. ESV
anser att med tydliga ansvarsomraden och med fungerande riskanalys och
kontrollatgarder skulle brister av detta slag till stor del kunna undvikas.

Planering och uppféljning i olika strukturer

ESV Kkonstaterar att Forsvarsmakten saknar en balans mellan planering och
uppféljning i flera avseenden. Planeringen &r valdigt omfattande och fokuserar mest
pa verksamheten, sarskilt i de centrala planeringsdokumenten. Uppf6ljningen av
verksamheten pa forbandsniva ar omfattande medan daremot ekonomisk uppféljning
mer centralt &r betydligt svagare. Dessutom gors uppféljningen i en annan struktur &n
planeringen bade nar det géller verksamhet och ekonomi. Avvikelser i uppféljningen
ar darmed svara att koppla till planeringsdokumenten. Detta betyder att
Forsvarsmaktens ledning forlorar ett viktigt kontrollverktyg, dvs. méjligheten att
jamfoéra utfall med budget. Avvikelser utreds inte alltid och ansvaret for att utreda
awvvikelser ar oklart.

Brist pa kontinuitet pd ekonomiska nyckeltjanster

Ett generellt problem inom Forsvarsmakten ar en lag grad av kontinuitet av
ekonomisk kompetens vilket forsvarar den interna styrningen och kontrollen. Den
snabba personalomséttningen nér det géller vissa ekonomiska nyckeltjanster i
kombination med brist pa rutiner for att sakerstalla kunskapséverforing har lett till
stora kunskapsforluster som i flera fall fatt konsekvenser i planerings- och
uppfoljningsarbetet.
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ESV:s forslag

ESV lamnar har forslag till atgarder for att forbattra Forsvarsmaktens interna
styrning och kontroll. Férslagen kan ha effekter dven pa andra omraden vilket inte
har beaktats. De forslag som ESV lamnar &r inriktade pa att forandra strukturerna.

Tydliggor ansvar och befogenheter

ESV anser att ansvarsférdelningen mellan olika funktioner och befattningar inom
Hogkvarteret behdver tydliggoras. Tydliggérandet bér goras i alla styrande dokument
som t.ex. i Hogkvarterets arbetsordning, Forsvarsmaktens forfattningssamling och i
Forsvarsmaktens ekonomimodell.

Utoka generaldirektdérens befogenheter

For att skapa forutsattningar for en fungerande intern styrning och kontroll bedémer
ESV att annan kompetens an militar formaga maste fa mer inflytande i ledningen och
att rollerna maste tydliggdras. ESV foreslar att generaldirektérens (GD) befogenheter
utkas och att GD:s roll i Férsvarsmakten tydliggors. ESV foreslar att det i
Forsvarsmaktens instruktion regleras att OB och GD gemensamt beslutar om
budgetunderlag, arsredovisning, delarsrapport, prognoser och arbetsordning.

Inratta en kraftfull stab direkt understalld GD

ESV foreslar att Férsvarsmakten organiserar om nuvarande stodfunktioner till en
kraftfull stab direkt understalld generaldirektdren. Staben ska stddja ledningen i
strategisk ledning, planering, budgetering, redovisning och uppféljning av
verksamheten. Staben ska dven ansvara for att forvalta och utveckla en
sammanhallen planerings- och uppfdljningsprocess och ha den samlade bilden av
Forsvarsmaktens ekonomi. Det dr viktigt att staben har kompetens om verksamheten
och akademisk kompetens inom framst ekonomi, personal, juridik och strategiska
ledningsfragor.

Utveckla en sammanhallen planerings- och uppféljningsprocess

ESV anser att Forsvarsmakten behdver fortsdtta att utveckla planerings- och
uppfoljningsprocessen sa att det finns en aktuell bild av hur processen ar tankt att
fungera. Processen ska dokumenteras och anvéndas i den externa och interna
kommunikationen. | detta arbete ska inga att skapa samma struktur for planerings-
och uppféljningsdokument for att méjliggdra analyser och jamforelser mellan utfall
och budget.

Stark uppféljningens roll

ESV anser att Forsvarsmakten maste lagga mer kraft pa den ekonomiska
uppfoljningen. Ett satt &r att fortydliga resultatansvaret genom att formulera OB:s
uppdrag till resultatansvariga chefer i form av resultatkontrakt. Pa sa satt kan det
verksamhetsmaéssiga och ekonomiska ansvaret foljas upp och utkrévas.
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Sékra den ekonomiska kompetensen

Ekonomikompetensen inom Férsvarsmakten maste varderas hogre an idag for att
ekonomin ska fa en verklig roll i beslut om verksamheten. Férsvarsmakten behover
aven sakerstalla den ekonomiska kompetensen pa nyckelfunktioner. ESV foreslar att
kunskapsoverforing och kontinuitet pa centrala ekonomiska funktioner forbattras
genom att bl.a. utarbeta lampliga rutiner for dverldmnande av uppgifter nér personer
lamnar sin tjanst och genom att dokumentera arbetsuppgifter och processer. ESV
foreslar vidare att Forsvarsmakten dvervager langre rotationstider i
befordringsgangen for att sékerstalla kontinuitet och kompetens. ESV foreslar
dessutom att Forsvarsmakten genomfor ett utbildningsprogram for samtliga chefer
inom ekonomistyrning, budgetprocessen och ekonomiadministrativa regler.

ESV:s alternativa 6vervaganden
Overvéag ny ledningsform

ESV:s forslag for att forbattra den interna styrningen och kontrollen tar sin
utgangspunkt i att Forsvarsmakten ska fortsétta att vara en enradighetsmyndighet. Ett
alternativ att 6vervaga &r att Forsvarsmakten istéllet blir en styrelsemyndighet.
Styrelsen blir da myndighetens ledning och har ansvaret for att sékerstalla att det vid
myndigheten finns en intern styrning och kontroll som fungerar pa ett betryggande
satt. Da Forsvarsmaktens chef framst har en militar kompetens kan en utékning av
ledningens forvaltningskompetens, i form av en styrelse, innebéra att myndighetens
ledning ges battre forutsattningar att fullgéra kraven i myndighetsférordningen, och
darmed sékerstalla en betryggande intern styrning och kontroll. Med alternativet
styrelse maste en del av ESV:s forslag i kapitel 8.1 till 8.3 ses dver.

Ytterligare ett alternativ att Gvervaga ar att vid Forsvarsmakten inratta ett insynsrad
med radgivande funktion inom forvaltningsomradet. Detta ska inte jamforas med
Radet for insyn i Forsvarsmakten som tidigare var kopplad till Forsvarsmakten.
Syftet var dar att bedriva insyn, medborgerligt inflytande och demokratisk kontroll i
verksamheten. | en enradighetsmyndighet med insynsrad ar myndighetschefen
fortfarande ensam ansvarig for att sékerstélla en betryggande intern styrning och
kontroll men tillfors via radsmedlemmarna radgivande kompetens.



2 Inledning

2.1 Bakgrund

Regeringen beslutade den 24 januari 2008 att ge ESV i uppdrag att identifiera
problem i friga om Forsvarsmaktens interna styrning och kontroll, samt analysera
orsaker till dessa problem. Uppdraget inbegriper att lamna forslag till konkreta
atgarder som bor vidtas for att sakerstélla en betryggande intern styrning och kontroll
i Forsvarsmakten.

Enligt ESV:s instruktion® ska ESV bl.a. bist& regeringen med det underlag
regeringen behdver for att sakerstélla att statsforvaltningen &r effektiv och att den
interna styrningen och kontrollen &r betryggande. ESV ska ocksa utveckla och
forvalta regelverk och metoder for en andamalsenlig ekonomisk styrning pa alla
nivaer i staten (2 8).

ESV har tidigare erfarenheter av att utreda och stddja Forsvarsmaktens styrning.

Ar 2001 fick ESV i uppdrag att i nara samarbete med Férsvarsmakten och
Forsvarsdepartementet genomféra en forstudie om Forsvarsmaktens ekonomiska
ldge. ESV fick darefter dven i uppdrag att stddja Forsvarsmaktens arbete med att
implementera atgarder for att forbattra styrningen. Pa uppdrag av regeringen foljdes
arbetet upp och utvarderades ar 2003 med rapporten Béttre ekonomistyrning i
Forsvarsmakten.

2.2 Avgransningar och metod

ESV har valt att avgransa uppdraget till att analysera och lamna forslag pa atgarder
for den interna styrningen och kontrollen i Hogkvarterets ledningsprocesser
avseende:

—ansvar och befogenheter

— planerings- och uppféljningsprocessen

—den interna miljon.

ESV har inte studerat relationen mellan regeringens styrning av Férsvarsmakten och
Forsvarsmaktens interna styrning och kontroll.

ESV:s slutsatser i denna rapport grundar sig pa intervjuer med personer i
Forsvarsmaktens hogkvarter, pa Forsvarsmaktens interna dokument, samt pa
slutsatser i tidigare utredningar. Upplégget har varit att i ett forsta skede se over
Forsvarsmaktens planerings- och uppfoljningsprocess med fokus pa ansvar och

! | Regeringsuppdraget till ESV anges ordet sakerstélla. ESV har tolkat detta som att den interna styrningen och
kontrollen ska vara betryggande vilket &r det krav som stélls i 4 §, pkt 4 myndighetsforordningen (2007:515)
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befogenheter samt pa den interna miljon. De intervjuer ESV har gjort har dels utgatt
fran att kartlagga ledningsprocesserna och dels att folja upp uppgifterna i
Forsvarsmaktens svar pad anmodan avseende Forsvarsmaktens ekonomi budgetaret
2008 m.m. Med det tillvagagangssatt ESV har anvént har utredningen inriktats mot
forbandsanslaget (6:1).

Arbetet med utredningen har bedrivits i projektform under ledning av
uppdragsledaren Peter Bjorebo, chef for avdelningen Verksamhetsstyrning, Peter
Huotila chef for avdelningen Hermes och IT, utredarna Charlotta Eriksson och
Jolanta Feliga, avdelningen Verksamhetsstyrning, utredarna Martina Lindberg och
Anne-Marie Ogren, avdelningen Redovisning och intern revision samt utredare
Ingemar Eriksson, avdelningen Statsmakternas styrning, vid ESV.

ESV har intervjuat personer fran foljande enheter/staber inom Hogkvarteret:
ledningsstaben (LEDS), ekonomistaben (EKS), personalstaben (PERSS),
insatsledningen (INS) och produktionsledningen (PROD). Intervjuer har gjorts med
OB Hakan Syrén och GD Marie Hafstrém.

Pa PROD har intervjuer gjorts med Jan Salestrand, Goran Martensson, Mikael
Christoffersson, Fredrik Palmquist, Par Zakariasson, Jan Wirstrdm och Andreas
Gronkvist. Pa LEDS med Jorgen Ericsson, Dan Hagman, Anders Johansson, Roger
Gustafsson och Mats Wigselius, pa INS med Erik Winell och Nils Svensson och pa
EKS med Lars Eriksson, Rikard Askstedt, Gunnar Magnusson, Ulrika Nord, Jan
Borling, Robert Cagnell, Roger Karlsson och Magdalena Kindberg, pa PERSS med
Lars Norrstrém, Johan Folstad, Mats Kjéll och Carina Sandels samt med Per Saur
med medarbetare fran Forsvarsmaktens internrevision.

Forsvarsmakten har delvis styrt vilka ESV fatt tillgang till att intervjua. Detta kan ha
paverkat den bild ESV har fatt av Frsvarsmaktens situation.

Utover dessa intervjuer inom Férsvarsmakten har ESV ocksa intervjuat Bengt
Bengtsson och Martin Warnbring vid Riksrevisionen. ESV har dessutom intervjuat
och inhamtat synpunkter fran Eva Haldén vid Férsvarshogskolan.

De forslag som lamnas i rapporten tar sin utgangspunkt i de strukturella brister i den
interna styrningen och kontrollen som enligt ESV:s bedémning finns. ESV har inte
beaktat forslagens eventuella effekter pa andra omraden.
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2.3 Definition av intern styrning och kontroll

Med intern styrning och kontroll avses den process som syftar till att myndigheten
med rimlig sékerhet fullgdr kraven i 3 § myndighetsférordningen (2007:515)2. Enligt
denna paragraf ansvarar myndighetens ledning infor regeringen for verksamheten
och ska se till att den bedrivs effektivt och enligt géllande rétt och de forpliktelser
som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen, att den redovisas pa ett
tillforlitligt och rattvisande satt samt att myndigheten hushallar val med statens
medel. Enligt 4 8 i samma forordning ska myndighetens ledning sékerstalla att det
vid myndigheten finns en intern styrning och kontroll som fungerar pa ett
betryggande satt.

Intern styrning och kontroll ska inga i alla de processer/aktiviteter etc. som
myndigheten genomfor for att utfora verksamheten. Enligt regelverket ska all
verksamhet planeras, styras och féljas upp med beaktande av de grundldggande
momenten riskanalys, kontrollatgarder, uppféljning och dokumentation.®
Férordningen om intern styrning och kontroll trédde i kraft den 1 januari 2008.
Kravet pa ledningen fanns aven tidigare men inte sa tydligt formulerat och inte heller
sa reglerat som idag nar det galler former och dokumentation.

2 Forordning om intern styrning och kontroll (SFS 2007:603)
3 ESV 2008:13, Handledning intern styrning och kontroll, s. 9.

11
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FORSVARSMAKTENS AKTUELLA EKONOMISKA SITUATION

3 Forsvarsmaktens aktuella ekonomiska
situation

ESV beddmning &r att det finns patagliga brister nar det galler Forsvarsmaktens
ekonomiska planering, uppfdljning och rapportering. Ekonomin far inte tillrackligt
genomslag i planeringen och uppfoljningen av verksamheten. Det finns brister och
osdkerheter nar det galler underlagens kvalitet. Detta i sin tur paverkar
rapporteringen. De problem som ESV identifierat har stora likheter med vad som
sagts i tidigare rapporter. | grunden handlar det om en dverplanering i verksamheten
(for hdga ambitioner) i forhallande till den ekonomiska situationen.* Bidragande
orsaker &r attityder och varderingar inom Forsvarsmakten, men ocksa de otydliga
rollerna inom Hogkvarteret.

Forsvarsmakten lamnade in budgetunderlag for 2008 i mars 2007. Redan i maj 2007
framkom att de ekonomiska forutsattningarna for budgetunderlaget for 2008 hade
forandrats. | augusti 2007 lamnades en formell prognos till regeringen for ar 2008
som visade ett underskott pa 400 miljoner kronor for anslaget 6:1:1,
Forbandsverksamhet m.m. I denna prognos beréknade Férsvarsmakten att ca

350 miljoner kronor skulle foras 6ver som ett anslagssparande fran 2007.

Den 9 november 2007 hemstallde Forsvarsmakten om att regeringen pa
tillaggsbudget for budgetaret 2008 skulle foresla riksdagen att omfordela

550 miljoner kronor fran anslaget 6:2 Materiel och anlaggningar till anslaget
6:1 Forbandsverksamhet, beredskap och fredsfrAmjande truppinsatser m.m.
Beloppet baserades pa det tidigare namnda underskottet om 400 miljoner kronor
samt ytterligare 150 miljoner kronor utifran forslag fran budgetpropositionen.

Senare i november 2007 stod det inom Forsvarsmakten klart att underskottet for 2008
skulle bli 850 miljoner kronor. Detta till foljd av att utgifterna under 2007 berdknades
bli 300 miljoner kronor mer &n vad tidigare prognoser visat vilket innebar att medel
inte skulle finnas kvar att fora 6ver till 2008. Den 21 januari 2008 gav darfor
Forsvarsmakten in en fornyad hemstallan till regeringen att pa tillaggsbudget for
budgetaret 2008 foresla riksdagen att sammantaget fora Gver 850 miljoner kronor till
anslaget 6:1 Forbandsverksamhet, beredskap och fredsframjande truppinsatser m.m.
bestdende dels av de tidigare 550 miljoner kronor fran anslag 6:2 Materiel och
anlaggningar, dels av ytterligare 200 miljoner kronor fran samma anslag, dels av

100 miljoner kronor fran anslaget 6:3 Forskning och teknikutveckling.

4 Se ESV, Forstudie om Forsvarsmaktens ekonomiska lage m.m. Dnr. 11-1151/2002,
ESV, Battre ekonomistyrning i Férsvarsmakten, Dnr. 12-171/2001.och SOU 2005:92, Styrningen av insatsforsvaret.
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4 Ansvar och befogenheter

ESV bedomer att det finns patagliga brister i tydlighet betraffande ansvar och roller
mellan olika organisatoriska enheter och befattningar i Forsvarsmaktens hogkvarter.
Bristerna finns i manga av Forsvarsmaktens styrande dokument, och visar sig
foljaktligen ocksa i den reella ansvars- och rollférdelningen i arbetet. Aven i de fall
regelverket ar tydligt kan tillampningen vara felaktig. Detta galler ansvar for saval
dokument som beslutsfattande, genomférande, uppféljning och rapportering. Med
den nya myndighetsférordningen (2007:515) som tradde i kraft 1 januari 2008 &r det
inte mojligt att delegera ansvaret for intern styrning och kontroll. | Hogkvarterets
arbetsordning fran april 2007 bedomer ESV att vissa delar inte Gverensstammer med
kraven i den nya myndighetsférordningen.

4.1 Otydlig foérdelning av ansvar och befogenheter i
styrande dokument

ESV konstaterar att de styrande dokumenten ger en otydlig beskrivning av hur ansvar
och befogenheter ska fordelas. Detta kan latt skapa osékerhet om vad som faktiskt
galler och gor det svart att utkrava ansvar. En sammanstéllning av ansvar och
befogenheter i styrande dokument finns i bilaga 1.

Nedan ges exempel ur arbetsordningen dar ansvar och befogenheter &r otydliga.

41.1 Overbefalhavaren och generaldirektéren

— Bade OB och GD beslutar om atgarder med anledning av internrevisionens
iakttagelser och rekommendationer.

— GD ansvarar for ekonomistyrning samtidigt som OB ansvarar for de dokument
som Forsvarsmakten Iamnar till regeringen.

41.2 Generaldirektdren och ekonomidirektdren

— GD har det priméra ansvaret for att fatta beslut i ekonomistyrningsfragor.

— Ekonomidirektdren leder och ansvarar for Forsvarsmaktens ekonomistyrning.
Ekonomidirektoren ansvarar ocksa for utarbetandet av bestammelser for
ekonomisk styrning.

41.3 Chefen for ledningsstaben och chefen for
produktionsledningen

Ansvaret for att bedoma effektiviteten och produktiviteten ar delat mellan tva
funktioner, chefen for ledningsstaben och chefen for produktionsledningen. Det ar
dessutom oklart vad det mer konkret innebdr att ansvara for att bedéma
Forsvarsmaktens effektivitet och produktivitet.

13
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4.2 Otydlig foérdelning av ansvar och befogenheter i
praktiken

Ansvarsfordelningen mellan de olika staberna/enheterna inom Hogkvarteret &r oklar.
Det reella ansvaret och ansvarsfordelningen ar dessutom nagot annat n de formella
beskrivningarna. Det handlar bade om vem som ansvar for olika dokument och vem
som egentligen fattar olika beslut. Ansvaret for ekonomistyrning ar ett exempel pa
detta.

42.1 Ledningsstaben, ekonomistaben och produktionsledningen

Formellt har ledningsstaben ansvaret for forsvarets utvecklingsplan (FMUP) och
ekonomistaben for budgetunderlaget (BU). Men i praktiken utarbetar ledningsstaben
och ekonomistaben tillsammans FMUP och BU. Ekonomistaben tar fram
ekonomiska analyser i dokumenten.

De som i realiteten arbetar fram stora delar av BU ar ekonomer som tillhor
ekonomistaben men som arbetsleds av produktionsledningen. Produktionsledningen
arbetar fram produktionsberakningarna som &r grunden for BU. Det ar ocksa denna
avdelning som har den egentliga insynen i hur dessa berdkningar gors.

De metoder och modeller som anvénds i berdkningarna har tagits fram av
produktionsledningen utan nagra egentliga krav fran ekonomistaben. Nagra krav pa
exempelvis produktionsberdkningarna stalls inte. Ansvaret for
produktionsberakningarna slapps alltsa helt och hallet till produktionsledningen, och
ekonomistaben beskrivs i detta sammanhang som passiv. Ekonmistaben gor heller
inte nagon kvalitetsgranskning av informationen.

I beskrivningar av hur beredningen av BU 2009 gick till framkommer att flera
viktiga moten och avrapporteringar har hallits i Hogkvarteret utan att ansvarig chef
deltagit. Produktionsberakningarna har 16pande stamts av med chefen for
produktionsledningen.

ESV:s beddémning &r att det ovan beskrivna gor att det inte finns en samlad bild av
den ekonomiska situationen inom Fdrsvarsmakten, varken hos ekonomistaben eller
hos ledningsstaben. Om det trots ESV:s bedomning dnda finns en samlad bild sa
finns den hos produktionsledningen.

4.2.2 Informella maktstrukturer och ett komplext rollspel

Att Hogkvarteret definieras som ett forband innebar ett komplicerat rollspel dér
cheferna for staberna far byta roller med varandra.
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Resultatansvariga chefer i Hogkvarteret far uppdrag fran OB. Chefen for
produktionsledningen har, enligt uppdragsstyrningen, i sin tur ansvar att ge
verksamhetsuppdrag till férbanden vilket dven inkluderar Hogkvarteret. | praktiken
innebér det att chefen for produktionsledningen ger uppdrag till ekonomistaben,
ledningsstaben etc. (via chefen for Hogkvarteret som ar chef for forbandet
Hogkvarteret). Chefen for produktionsledningen far i sin tur uppdrag fran OB vilka
formellt ekonomistaben ansvarar for. Utéver detta finns en bestallar-utférarrelation
mellan insatsledningen och produktionsledningen.

Detta innebdr att personer byter roller med varandra dar de émsom styr, dmsom blir
styrda av den andra. P4 samma sétt ar de ocksa redovisningsskyldiga infor varandra.
Enligt flera av de intervjuade fungerar detta bra. Nagon enstaka intervjuad
kommenterar att det &r ett komplicerat rollspel.

ESV:s bedémning &r dock att ansvarsfordelningen riskerar att bli otydlig nér man
sténdigt byter roller med varandra. | kombination med maktstrukturen dar
Produktionsledningen har betydligt storre bade formell och informell makt &n de
ovriga staberna gor detta att de far allt svarare att axla sina roller pa det sétt som
systemet ar tankt att fungera. ESV:s bild &r t.ex. att det &r produktionsledningen och
inte ekonomistaben som rapporterar manadsuppfoljningen for
Forsvarsmaktsledningen, trots att det ar ekonomidirektdren som ar ansvarig enligt
arbetsordningen.

Det ar oklart vem som har ansvar for vilka delar och granssnitten mellan olika
funktioners/chefers ansvar ar diffusa. En uppenbar risk bade med oklart ansvar och
med att ansvar och befogenheter inte hanger samman ar att det inte gar att stalla
nagon till svars. ESV har bl.a. konstaterat &r att det ar oklart om det ar
ekonomistaben, personalstaben eller produktionsledningen som ansvarar for
prognoser och uppféljning av pensionskostnader inom Férsvarsmakten.

42.3 Maktobalans

Det finns en stor maktkoncentration hos chefen for produktionsledningen som
ansvarar for en mycket stor del av resurserna inom Forsvarsmakten. Formellt &r
produktionsledningen likstalld dvriga staber men i realiteten har de dvriga staberna
andra forutsattningar. Ovriga staber och enheter far fora dialog med béde OB och
chefen produktionsledningen. Exempelvis redovisar personalstaben sina
personalberakningar till produktionsledningen som bearbetar dessa till olika
planeringsdokument. | de slutliga planeringsdokumenten uppstar en situation dar det
blir mycket otydligt vems siffror som anvants i underlagen och vem som ansvarar for
siffrornas kvalitet.

15
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Flera av de intervjuade beskriver att det egentligen finns tva Forsvarsmakter och tva
OB, dar chefen for produktionsledningen ar den andra OB:n. Den oklara
ansvarsfordelningen bidrar till en standig kamp om positioner vilket tar energi fran
verksamheten.

424 Konsekvenser av otydlig ansvarsfordelning

ESV beddmer att den oklara ansvarsfordelningen mellan olika staber/enheter inom
Hogkvarteret, medfor att det saknas ndgon som har en samlad bild av verksamheten
och ekonomin.

ESV gor vidare bedémningen att ingen tar det samlade ansvaret for innehallet i
Férsvarsmaktens svar pd anmodan® till departementet. Det &r uppréttat av flera
personer fran olika delar av myndigheten. De som har skrivit under svaret anser sig
inte ha nagot kvalitetsansvar for innehallet. Enligt uppgift gors endast en
rimlighetshedomning pa ekonomistaben. ESV har férsokt att ta del av underlagen till
vissa delar av det som star i svar pa anmodan. Det har da framgatt att ingen ser sig
som ansvarig for att informationen ar korrekt. Ett exempel &r den kostnadsokning pa
34 miljoner kronor pé& grund av &teranstallning av yrkesofficerare som redovisas®.
Forklaringarna till denna kostnadsokning har delvis varit motstridiga och nagra
tydliga underlag som styrker sifferuppgiften har inte kunnat visas.

Ytterligare ett exempel &r de planerade besparingarna enligt
Forsvarsforvaltningsutredningens (FFU) forslag. Forsvarsmakten planerade att géra
besparingar pa 140 miljoner kronor inom central ledning under 2007. Dessa
besparingar genomfordes inte. ESV ifragasatter om det gavs ett tydligt
uppdrag/uppgift till ansvariga chefer. Att planera for en besparing pa 140 miljoner
kronor som inte genomfors visar aven pa brister i budgetering, genomforande och
rapportering.

Under ESV:s granskning av svar pa anmodan har det aven framkommit att
Forsvarsmakten har missat att anmaéla till SPV nér civila uppsagda mellan 54 och

59 ar har gatt 6ver till Trygghetsstiftelsen fran och med 2005. Denna uteblivna
anmalan har lett till att SPV inte har haft mojlighet att 16pande fakturera
Forsvarsmakten for den engangspremie som med vissa undantag utgar for dessa
personer. Fakturering fran SPV har som en konsekvens av detta skett i efterhand allt
eftersom SPV fatt uppgifterna fran annat hall. D& Forsvarsmakten inte har varit
medveten om denna hantering och denna premie sa har de heller inte redovisat nagon
kostnad eller avsattning for premierna, vilket Riksrevisionen papekat i sin granskning
av arsredovisningen for 2007. Forsvarsmakten tog av samma anledning inte med

® Svar p& anmodan avseende Forsvarsmaktens ekonomi budgetaret 2008 m.m., 2008-01-31
5 Svar p& Forsvarsdepartementets anmodan 2008-01-31, bil 1, sid 6
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kostnaderna i planeringen for 2007 vilket ledde till att de faktiska
pensionskostnaderna éverskred budgeten med ca 50 miljoner kronor under 2007.

ESV:s beddémning &r att brister hos Férsvarsmakten har lett till att regler inte har
foljts, att den interna budgeten har blivit felaktig och att arsredovisningen samt annan
extern rapportering har blivit felaktig. Vidare bedomer ESV att ovanstaende brister
kan hérledas till otydliga ansvarsroller och bristande kontrollaktiviteter.

17
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5 Planerings- och uppfoljningsprocessen

ESV konstaterar ett antal brister och férbattringsmajligheter nér det géller
planerings- och uppféljningsprocessen inom Forsvarsmakten. Nedan redovisas de
viktigaste omraden. Dessa dverlappar delvis varandra och darfor forkommer en del
upprepningar. Det ar emellertid viktigt att nyansera dessa problem &ven om en
otydlig ansvarsfordelning ar en standigt aterkommande orsak. Under respektive
omrade gors en kort problemsammanfattning. | bilaga 2 presenteras planerings- och
uppfoljningsprocessen inom Forsvarsmakten sa som den ser ut enligt interna
dokument. | bilagan finns ocksa en kort beskrivning av grundprinciper for den
interna styrning som ska inféras inom kort.

5.1 Bristfallig koppling mellan verksamhet och ekonomi

ESV konstaterar att ekonomiska kalkyler i centrala styrande dokument som FMUP
och BU ar alltfor aggregerade och i vissa fall beraknas utifran erfarenheter som inte
ar relevanta idag. Detta skapar en osdkerhet om huruvida de ambitioner med
verksamheten som beskrivs ar realistiska i forhallande till de ekonomiska ramar som
redovisas. ESV anser att det darmed finns en uppenbar risk for att beslut fattas utan
att man vet vilka ekonomiska konsekvenser som dessa far.

| Forsvarsmaktens utvecklingsplan saknas ocksa en beskrivning av hur
Forsvarsmakten tanker arbeta med effektiviteten i verksamheten och vilka
besparingar som krévs foér ambitionshéjningar inom t.ex. den nya
insatsverksamheten. ESV:s iakttagelser bekréftas &ven av andra studier. | en rapport
fran Totalforsvarets forskningsinstitut sags t.ex. foljande:

Det finns en tendens att negligera ekonomiska varderingar i olika faser av
planeringen i forsvaret. Planering gors och malsattningar for férband och
materiel sétts ofta utan att ekonomin far paverka ambitionerna. Ofta gors bara en
oversiktlig ekonomisk vardering av redan fardiga forslag. Ekonomiska
varderingar far inte iterativt paverka losningsforslagen. Det ekonomiska
uppvaknandet kommer i stallet sen i processen i samband med genomférandet da
ekonomin helt plotsligt far mycket stort inflytande. Det blir da ofta fraga om att
parera otillrackligt ekonomiskt utrymme genom att minska volymer och antal i
planerad produktion/anskaffning.’

Exempel som stodjer behovet av att koppla ekonomi till verksamheten &r bl.a.
hanteringen av kostnaderna fér Nordic Battle Group. | detta fall togs ett antal beslut
om 6kade kostnader under 2007. Finansiering har skett genom generella

" Nordlund Peter m. fl, Verksamhetslogik i forbandsproduktion (FOI-R-2241-SB),2007, s 14
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reduceringspaket bl.a. genom att Forsvarsmaktsdagar stéllts in och att rese- och
overtidsstopp har inforts. Hur mycket dessa reduceringsatgarder faktiskt har inbringat
i minskade kostnader och om dessa har motsvarat de 6kade kostnaderna for Nordic
Battle Group har ESV inte fatt nagot svar pa.

Ett annat exempel dr den "centrala kassa” som finns pa produktionsavdelningen dar
sadana kostnader som inte kan belastas ett specifikt forband bokfors. Det kan vara
kostnader i form av PRIO-projektet, IT-kostnader, pensionskostnader, FMLOG
kostnader som inte belastar ett sarskilt forband, t.ex. kostnader fér en restaurang som
ingen anvander, skjutfalt som inte nyttjas m.m.. | budgeten fér denna kassa, som
omsluter ca 3,5 miljarder kronor varje ar, laggs centrala "minusposter” in. Dessa
minusposter belastar pa sa satt inte forbandens ramar. Minusposterna avser
beraknade kostnadsminskningar som Forsvarsmakten vet uppstar pa férbanden under
aret men dar det inte gar att pa forhand peka ut pa vilket enskilt férband det kommer
att ske.

ESV ser att det finns en risk for att férbanden planerar och bedriver "mer”
verksamhet an vad det finns ekonomiskt utrymme for. Detta till foljd av att stora
kostnader for bl.a. IT och pensioner inte laggs ut pa forbanden, samt att férbanden
tilldelas ramar dar ovanstaende “minusposter” inte ar avdragna

5.2 Bristande kvalitetsséakring av underlag till
planeringsdokument

ESV konstaterar att det har forekommit att planeringsdokument har framstallts
utifran olika antaganden for samma grundinformation som t.ex. personalkostnader.
Som ESV tidigare namnt ligger ansvaret for att ta fram planeringsdokument pa olika
enheter inom hogkvarteret och det saknas en gemensam kvalitetssékring av
innehallet i dessa.

ESV har vidare konstaterat att det rader osakerhet om riktigheten i de
berdkningsunderlag som ldmnas i samband med upprattande av olika planerings- och
uppfoljningsdokument. ESV har sett flera exempel pa utgifter som saknas i underlag
eller har tagits fram utifran felaktiga antaganden. Statskontoret har i sin rapport
Omstallning av det militdra férsvaret® angivit féljande:

Statskontoret konstaterar att Forsvarsmaktens bedémningar i arsredovisningen i
vasentliga delar skiljer sig fran de bedomningar myndigheten redovisar i sitt svar
med anledning av Foérsvarsdepartementets anmodan. De skilda bedémningar som
Forsvarsmakten har redovisat forefaller ha sin grund i att redovisningarna
baseras pa olika forutsattningar och utgangspunkter. Detta medfor, enligt

8 Omstéllning av det militara forsvaret, status i mars 2008, Statskontoret 2006/194-5
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Statskontoret, betydande tolkningssvarigheter och ckad osakerhet i
uppféljningsarbetet. Dessa intryck forstarks dessutom av att myndigheten inte fullt
ut har kunnat relatera uppnadda resultat till kostnadsutfallet for ar 2004, dvs.
basaret for omstallningsarbetet och Statskontorets granskning.

Nedan féljer ytterligare exempel som visar pa ovanstaende problem:

- Vid budgetering av forbandsverksamheten 2007 anvandes felaktiga ingangs-
varden i form av for laga snittloner for beredskapssoldater och yrkesofficerare.
Detta medforde att utfallet 6versteg budget med 126 miljoner kronor.

— Berdkningar i budgetunderlaget baserar sig pa mer an tva ars gamla
utfallssiffror.

— Forsvarsmaktens berékningar av hyreskostnader mot Fortifikationsverket har
varit felraknade och traffsakerheten i prognoserna har varit dalig. Exempel pa
detta ar en kreditfaktura fran Fortifikationsverket pa 140 miljoner kronor som
Forsvarsmakten erholl i mars 2008 avseende 2007 ars hyreskostnader. Orsakerna
till denna kreditfaktura och vilken roll Fortifikationsverket har i det har ESV inte
tittat narmare pa.

— Nér produktionsledningen skulle lamna uppgift om kostnad fér PRIO-projektet
till budgetunderlaget 2008 hade man fyra olika berékningar att vélja mellan.
Enligt uppgift fanns ingen vagledning om vilken av dessa fyra som skulle viljas.

5.3 Det saknas en sammanhallen planerings- och
uppféljningsprocess
ESV konstaterar att den organisatoriska fordelningen av ansvaret for de olika
planerings- och uppfdljningsdokument skapar en otydlighet pa flera plan. Olika
stabsenheter ansvarar for olika dokument och informationsgverlamningen &r ofta
bristfallig. Overlappningar i processen férekommer och arbetsfordelningen innehaller
flera otydligheter. Nuvarande ansvarsfordelning for att ta fram olika dokument
styckar upp processen och riskerar medfora att olika dokument inte hdnger samman
pa ett bra satt.

Exempel pa detta vid ESV granskning ar:

— En samlad uppféljning av de rationaliseringar som féreslogs i
Forsvarsforvaltningsutredningen (FFU) beskrivs ha ramlat mellan stolarna.
Ingen tog ansvaret for detta.

— | budgetunderlaget 2008 saknades en stor utgift avseende flyttkostnader for
hogkvartersanstallda fran Liding6vagen till Tre Vapen. Utgiften var kand och
beréknad till 40 miljoner kronor men trots detta kom den aldrig med i
budgetunderlaget.
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54 Planering och uppféljning i olika strukturer

Den ekonomiska uppfoljningen gors i en annan struktur an den ekonomiska
planeringen. Avvikelser i uppféljningen ar darmed svara att koppla tillbaka till
planeringsdokumenten. Detta betyder att det &r svart att analysera och hitta de
verkliga orsakerna till avvikelserna. ESV har &ven konstaterat att avvikelser inte
alltid utreds och att ansvaret for att utreda avvikelser &r oklart.

Ett exempel &r planering och uppféljning av personalkostnader. Planeringsunderlag
berdknas av en avdelning pa ett visst sétt och uppféljning sker hos andra avdelningar
pa annat satt. Det finns ingen enhetlig definition av personalkostnader.

5.5 Brister i rapportering och hantering av avvikelser
mot budget

ESV:s bedémning &r att rutiner kring hur man rapporterar och hanterar ekonomiska
avvikelser behdver forbéttras.

Tidigt under 2007 fanns signaler om att utfallet for 2007 beréknades bli hogre an vad
som redovisats i budgetunderlaget 2008. Trots att vetskapen fanns &ndrades inte
nagon av prognoserna som lamnades till regeringen under 2007. Forst i
Forsvarsmaktens svar p& anmodan daterad 21 januari 2008°, framkom att
anslagsbelastningen for 2007 blivit 300 miljoner kronor hégre an prognostiserat.

Om den sena informationen till Forsvarsdepartementet beror pa att man inom
Forsvarsmakten inte har fortroende for varandras siffror da man raknar pa olika satt,
om signalerna inte har gatt fram till ratt mottagare eller om man tror fran tidigare
erfarenheter att det ska l6sa sig under sista delen av aret kan ESV inte ta stéllning till.
ESV anser att det ar viktigt med klara rutiner for hur avvikelserapportering ska se ut.
Det ska vara tydligt vem som &r mottagare av informationen och hur man ska hantera
olika situationer. Det ska aven framga i vilket lage Forsvarsdepartementet ska
informeras.

5.6 Ingen samlad dokumentation av planerings- och
uppféljningsprocessen

ESV konstaterar att det inte finns nagon dokumenterad sammanhallen planerings-

och uppféljningsprocess. Det ar en brist att endast ett fatal nyckelpersoner som kan

beskriva hur Férsvarsmaktens interna planerings- och uppféljningsprocess ér tankt

att fungera. Fa kan beskriva hur och var den egna delen kommer in i helheten.

° Avser hemstallan om omfordelning av medel mellan forsvarsmaktens anslag budgetaret 2008
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6 Den interna miljon

6.1 Synen pa ekonomi inom Férsvarsmakten

ESV:s egna intervjuer, och andra undersdékningar som behandlat den ekonomiska
styrningen inom Forsvarsmakten, visar att det finns ett bristande intresse for ekonomi
inom organisationen. ESV:s beddmning ar att man &r mer intresserad av
verksamheten — att 16sa uppgiften — &n av ekonomin.

Lagen om statsbudgeten kraver uttryckligen att myndigheterna ska iaktta en god
hushallning med allmanna medel. Det betyder att myndigheterna inom ramen for en
given budget ska fordela resurser i form av personal, inkdpta tjanster, materiel etc.
mellan olika slags aktiviteter sa att nyttan for samhallet av verksamheten som helhet
blir sa stor som majligt. Nar det géller Forsvarsmakten ar nyttan” knuten till
statsmakternas forsvarspolitiska mal. Dessa mal kan vara mer eller mindre klart
formulerade, men det ligger i Forsvarsmaktens uppgift att inom ramen for sin interna
styrning och planering konkretisera (operationalisera) dessa och dvervaga hur
tilldelade medel ska utnyttjas for att na basta mojliga totala resultat (maluppfyllelse).

Inom Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) pagar sedan ett antal ar tillbaka ett
projekt om strategisk styrning inom det militara forsvaret med Forsvarsdepartementet
som uppdragsgivare. Projektets priméra fokus &r styrningen av forsvaret ur ett
statsmaktsperspektiv, men i de rapporter som tagits fram finns flera iakttagelser av
intresse med baring pa den interna styrningen och kontrollen inom Férsvarsmakten.

[...] ekonomi har relativt Iag status i Forsvarsmakten och ofta enbart betraktas
som en kameral funktion. Det finns en tendens till att separera verksamhet och
ekonomi. Verksamhetsstyrning blir en sak och ekonomistyrning en annan sak
istallet for att betrakta ekonomistyrningen som en integrerad del i

verksamhetsstyrningen”.*

Ett problem i sammanhanget &r att det kan vara svart att se sambanden mellan
verksamheten pa forbandsniva och de politiska malen. Darfor har man inom ramen
for FOl:s projekt dgnat sig at att beskriva ”produktionslogiken” i forsvaret:

Verksamhetslogikens syfte ar att koppla ihop politiska mal, operativa formagor,
insatsorganisation, forbandsproduktion och kostnader. En forstaelse for hur
sambanden ser ut i en verksamhet och hur mal och medel hanger samman ar en av
de viktigaste férutsattningarna for goda beslut och effektivitet. ™

% Nordlund, Peter. m.fl., Strategisk styrning inom det militara forsvaret - projektrapport 2005
(FOI-R—1804—SE), 2006, s 42.
" Nordlund, Peter m fl., Verksamhetslogik i forbandsproduktion (FOI-R-2241-SE), 2007, s 14
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En av slutsatserna i FOI:s rapport &r att det forekommer en bristande avvégning
mellan ambition och kostnad. Detta framgar i féljande citat:

Det finns en tendens att negligera ekonomiska varderingar i olika faser av
planeringen i férsvaret. [...] Ofta gors bara en oversiktlig ekonomisk vardering av
redan fardiga forslag. [...] Det ekonomiska uppvaknandet kommer i stéllet sent i
processen i samband med genomférandet da ekonomin helt plétsligt far mycket
stort inflytande. Det blir da ofta fraga om att parera otillrackligt ekonomiskt
utrymme genom att minska volymer och antal i planerad produktion/anskaffning.*?

6.2 Ekonomernas stéllning i Forsvarsmakten

ESV har under denna utredning, och vid genomgangen av resultaten av andra
utredningar som behandlat styrningen av forsvaret, fatt uppfattningen att
civilanstallda ekonomer har Iag status inom Forsvarsmakten. ESV bedomer att det
finns en kultur d&r militdr kompetens vérderas hégre én civil kompetens.

Forsvarsmakten dr vad man brukar kalla en ”professionell organisation” med en stark
organisationskultur. Officerskaren har en specifik kompetens och skolas in i en miljo
med starka gemensamma vérderingar och normer. | en analys av
organisationskulturen inom Forsvarsmakten, som gjordes i samband med davarande
Riksrevisionsverkets (RRV) granskning av forsvarets omstrukturering och ekonomi
2001-2004, papekades att den starka karandan kan stanga ute civila medarbetare:

Officerskaren ar maktbararna och har sinsemellan starka natverk. Manga natverk
bildas under de manga utbildningstillfallena eller pa forbanden och man stodjer
varandra under karridren pa olika satt. Det &r i stort sett omojligt for
civilanstallda att komma in i ett sddant natverk.*

RRV:s slutsats var att Forsvarsmaktens

[...] kulturarv med en lang historia, gamla organisations- och maktstrukturer,
ritualer och symboler har skapat tankemodeller och attityder som inte &ar
andamalsenliga i nulaget och som inte férandras enbart genom en
forsvarsreform.*

I undersokningen Organisationskulturen inom Forsvarsmakten sags att systemet &r
inriktat pa att utveckla "militara generalister”:

Det ar nodvandigt att “’visa vad man gar for” pa Hogkvarteret for att bli
befordrad. Det leder till korta kommenderingsperioder da man kanske hinner lara
sig jobbet, vidta vissa atgarder, for att sedan ga vidare till nasta kommendering.

12 .

lbid, s 7.
3 Forsvarets omstrukturering — Granskning av planering och genomférande, RRV 2003:20, s. 140
14 |

lbid, s 41
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Man hinner definitivt inte flja upp och ta ansvar for sina beslut. Ett sddant
system framjar inte utvecklingen av verksamheten utan leder till kortsiktighet och
ytlighet i arbetet [...].."

6.3 Brister i kompetensoéverféringen

En brist inom Forsvarsmakten ar att det ar en 1ag grad av kontinuitet. Det finns en
frekvent rotation av personal inom Forsvarsmakten. FOr att gora karriar krévs vissa
arbetsuppgifter och utbildningssteg vilket driver pa en snabb rotation mellan olika
tjanster vilket bidrar till bristen pa larande.

Forsvarsmakten beskrivs som en organisation med kort historiskt minne — ingen
larande organisation. Personal slutar utan att man forst tar tillvara deras kunskaper.
Det har bl.a. framkommit att personal slutar innan nya hunnit tilltrada pa posterna,
erfarna ekonomer byts ut mot oerfarna, skriftliga dokument som beskriver och
tydliggor arbetsuppgifterna saknas. Det har innebdr, enligt ESV:s beddmning, stora
kunskapstapp som i flera fall har fatt konsekvenser i planerings- och
uppfoljningsarbetet. ESV har sett exempel dar anstalld har fatt "arva” uppgifter,
budget, m.m. utan att ha haft mojlighet att fa reda pa vad stora vasentliga
besparingsposter star for.

% |bid, s 141 f
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7 Genomférande av tidigare
utredningsforslag

ESV har studerat olika aspekter pa Férsvarsmaktens interna styrning och kontroll och
presenterat dem i olika rapporter. Tva av dem, "Forstudie om Forvarsmaktens
ekonomiska lage m.m.” (2001) samt ”Battre ekonomistyrning i Férsvarsmakten”
(2003), sammanfattas i bilaga till denna rapport.

Forstudien 2001 fokuserade sarskilt pa Hogkvarterets styrning av
forbandsverksamheten. | den foreslas forbattringar pa Forsvarsmaktens arbete med
den interna styrningen och kontrollen, hur prognoser dver anslagsbelastningen
hanteras, de ekonomiadministrativa stédsystemen, hur kunskapen om ekonomi kan
Okas samt hur ekonomifunktionen ska organiseras.

Redan i forstudien 2001 ansag ESV att Forsvarsmakten skulle utveckla en
sammanhallen modell for planering, styrning samt uppfoljning och utvérdering av
verksamhet och ekonomi. ESV konstaterade ocksa att den ekonomiska
kostnadsmedvetenheten totalt sett var bristféllig inom Foérsvarsmakten. | rapporten
foreslogs att OB skulle ta initiativet att forbattra detta genom att éka ekonomernas
inflytande inom organisationen.

ESV:s bedémning &r att forslagen till tgarder 2001 dven &r aktuella idag.

Regeringsuppdraget som aterrapporterades 2003 hade som syfte att genomfara en
uppfoljning/utvérdering av det utvecklingsarbete som startats inom Férsvarsmakten
med anledning av forstudien fran 2001. ESV konstaterade da att Férsvarsmakten
hade vidtagit flera atgarder for att fa en sammanhallen planering och uppf6ljning
inom hela organisationen. Né&r det gallde Forsvarsmaktens insatser for att forbéattra
prognosarbetet konstaterade ESV i 2003 ars rapport att prognoshanteringen togs pa
storre allvar jamfort med tva ar tidigare. ESV studerade ocksa vilka insatser som
Forsvarsmakten genomfort for att forstarka den ekonomiska medvetenheten. Man
kunde da konstatera att ett projekt som utreder vilka ekonomiutbildningar for militar
och civil personal som ska finnas inom Férsvarsmakten pagick. Projektet gick dock
langsamt framat, vilket kunde forklaras utifran radande attityder och varderingar
inom Forsvarsmakten som forsvarar forankring och inférande av foreslagna
forandringar inom omradet ekonomisk kompetens.

Sammantaget ansag ESV i 2003 ars rapport att Forsvarsmaktens arbetssatt for att
utveckla ekonomistyrningen utifran ESV:s rekommendationer i rapporten 2001 varit
framgangsrik. Vissa problem aterstod och nagra nya hade tillkommit sedan
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Forsvarsmakten skapade direktiven for inforandet. Det som frdmst
uppméarksammades var att det saknades en ansvarig person for att driva och
koordinera inférandet av ekonomistyrningen.

ESV:s bedémning ar att Forsvarsmakten har vidtagit atgarder med anledning av
tidigare rapporter, men att vissa atgarder annu inte fatt énskvart genomslag och att
manga av forslagen fortfarande ar aktuella idag.
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8 Overvaganden och forslag

Sammantaget har ESV funnit patagliga brister i den interna styrningen och kontrollen
i Hogkvarteret. Bristerna beddms vara av strukturell karaktar.

ESV lamnar har forslag som syftar till att atgarda bristerna i den interna styrningen
och kontrollen. Forslagen kan ha effekter dven pa andra omraden. Detta har ESV inte
beaktat. Vidare redovisas de 6vervdganden som ligger bakom stéllningstagandena.
De forslag som ESV lamnar ar inriktade pa att forandra strukturerna. Det ror fragor
om tydligare ansvar och roller inom Hogkvarteret, organiseringen av Hogkvarteret i
forhallande till dess uppgift, en tydligare och battre planerings- och
uppfoljningsprocess och att stirka den ekonomiska kompetensen inom Hoégkvarteret.

8.1 Tydligg6r ansvar och befogenheter

Ansvar och grénssnitt mellan olika enheter/funktioner bor tydliggoras i
Hogkvarterets arbetsordning och i 6vriga interna styrdokument. Det ar viktigt att det
finns en samstdmmighet mellan beskrivningar av ansvar och tilldmpningen av
Fdrsvarsmaktens styrmodell.

Fdrsvarsmakten &r en statlig forvaltningsmyndighet, med geografiskt spridda
organisatoriska enheter, och bor organiseras som en sadan. Hogkvarteret, vars
uppgift ar att vara den centrala delen av myndigheten, bor inte definieras som ett
forband. ESV beddmer att det bidragit till ett komplicerat rollspel dar roller och
ansvar blivit otydliga.

8.1.1 Utoka generaldirektérens befogenheter

Forslag: 1 Forsvarsmaktens instruktion regleras att 6verbefalhavaren och
generaldirektoren gemensamt beslutar i fraigor om myndighetens forvaltning och
utveckling av myndighetens verksamhet. Det innebar att de tillsammans beslutar om
budgetunderlag, arsredovisning, delarsrapport, prognoser och arbetsordning.

Den hogste militéren i forsvaret &r chef for Forsvarsmakten. For att skapa
forutsattningar for en fungerande intern styrning och kontroll inom Férsvarsmakten
bedomer ESV att annan kompetens an militar formaga maste fa mer inflytande i
Forsvarsmaktens ledning. Ett steg har tagits i denna riktning i och med att regeringen
utsett en generaldirektor for Forsvarsmakten. GD har dock en i férhallande till OB
underordnad roll. Ett satt att fordndra kulturen och forstarka forvaltningstraditionen
skulle vara att utse GD till chef for myndigheten Férsvarsmakten. Om detta av andra
skal inte ar lampligt anser ESV att GD:s roll i organisationen maste starkas och
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nyttjas pa ett battre satt. For att fortsatta utveckla den interna styrningen och
kontrollen ar det nédvéndigt att GD har tillrackliga befogenheter for den uppgiften.

Nuvarande uppgiftsférdelning mellan OB och GD férstarker den militara och civila
uppdelningen och kulturen inom myndigheten. For att bryta denna ordning bor alla
beslut som har paverkan pa myndighetens verksamhet och ekonomi fattas
gemensamt av OB och GD. Enligt myndighetsforordningen kan myndighetschefen
inte delegera ansvaret for bl.a. intern styrning och kontroll. Regeringen maste darfor
fatta beslut om avvikelser ska goras fran detta. ESV foreslar att regeringen i
Forsvarsmaktens instruktion beslutar att OB och GD gemensamt beslutar om:

— Budgetunderlag

— Arsredovisning och delérsrapport

— Forsvarsmaktens arbetsordning

— Prognoser

Gemensamt ansvar ar normalt inte en optimal 16sning, men i Férsvarsmaktens fall
anser ESV att det ar nodvandigt for att sakra att annan kompetens an den militara far
genomslag for att stirka den interna styrningen och kontrollen.

8.2 Utveckla en sammanhallen planerings- och
uppféljningsprocess
ESV anser att Forsvarsmakten inte lagger ner tillrackligt mycket kraft pa uppféljning
av verksamheten. Det galler framfor allt den ekonomiska dimensionen. | planeringen
av verksamheten &r det viktigt att de ekonomiska aspekterna blir en sjalvklar del
tidigt i processen. ESV:s bedémning &r att ekonomin inte finns med pa ett
tillfredsstallande satt i de langsiktiga planerna, t.ex. Forsvarsmaktens
utvecklingsplan. Forsvarsmakten planerar sin verksamhet i forsta hand utifran de
uppgifter som ska l6sas och i andra hand utifran ekonomiska restriktioner. Detta ar
ett problem som identifierats &ven i den l6pande styrningen av verksamheten.

8.2.1 Koppla samman verksamhet och ekonomi

Forslag: Fortsatt att forbattra sparbarheten och att anvanda gemensamma metoder
och modeller i planeringen och uppféljningen

ESV anser att det ar viktigt att Forsvarsmakten forbéattrar sparbarheten och
kopplingen mellan verksamhet och ekonomi i planeringen och uppféljningen. Ett
steg i detta &r att fortsatta att realisera Forsvarsmaktens ekonomimodell (FEM).
Enligt uppgift fran Forsvarsmakten pabdrjas implementeringen av verksamhetsgren 1
och 2 under ar 2008. Det ar darfor for tidigt for ESV att bedoma effekterna av detta
arbete. Avsikten att koppla kostnaderna till produkterna bedémer ESV som
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nodvandig for att skapa sparbarhet och kunskap vilket ger forutsattningar for att ha
kontroll 6ver Forsvarsmaktens kostnader. Planerings- och uppféljningsdokument ska
ocksa ha samma struktur for att majliggora jamforelser och analyser mellan utfall
och budget.

8.2.2 Stark uppfoljningens roll

Forslag: Stark resultatansvaret genom att utveckla OB:s uppdrag till resultatkontrakt.

ESV anser att Forsvarsmakten maste lagga mer kraft pa den ekonomiska
uppféljningen. Ett steg i denna riktning &r att OB:s uppdrag till resultatansvariga
chefer fortydligas sa att de fungerar som resultatkontrakt mellan verksledningen och
cheferna. Resultatkontrakten bor kopplas till Férsvarsmaktens budget vilket sétter
tryck pa att bada parter analyserar, forstar och accepterar de uppdrag som ska losas
och de resurser som budgeteras for dem. Det verksamhetsmassiga och ekonomiska
ansvaret foljs upp och utkrdvs genom att resultatkontrakt tecknas.

8.2.3 Dokumentera processen

Forslag: Dokumentera planerings- och uppfdljningsprocessen sa att det finns en
aktuell bild av hur processen &r tankt att fungera, som anvénds i den interna och
externa kommunikationen.

Det dr viktigt att Forsvarsmakten skapar en bild av hur processen &r ténkt att fungera.
Antaganden som anvénds i planeringsprocessen exempelvis antaganden om
effekthemtagningar maste dokumenteras. Det ar dven viktigt att
berdkningsunderlagen ar kvalitetssdkrade och vél dokumenterade. Detta for att tka
sparbarheten mellan olika dokument och gora det magjligt att folja upp verksamheten
och ekonomin utifran dessa antaganden.

8.24 Genomfdr utbildning for samtliga chefer om processen

Forslag: Genomfor ett utbildningsprogram for samtliga chefer, som omfattar
ekonomistyrning, budgetprocessen och ekonomiadministrativa regler.

For att kunna ta ansvar for planering och uppféljning krévs tillracklig kompetens for
att forsta och fatta beslut som har ekonomiska konsekvenser. Det betyder att cheferna
maste ha kunskap om t.ex. ekonomistyrning, budgetprocess och de
ekonomiadministrativa regler, saval interna som externa, som styr en myndighets
verksamhet. ESV foreslar darfor att Forsvarsmakten genomfor ett
utbildningsprogram for samtliga chefer inom dessa omraden.
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8.3 Se 6ver Hogkvarterets organisation

Hogkvarteret &r myndighetsledningens centrala stéd och bestar av drygt
1 000 personer.® Inom Hogkvarteret finns ocksa operativ ledning av insatsférband.

Storleken pa Hogkvarteret ar i sig ett problem, som kan bidra till att forsvara
planerings- och uppfdljningsprocesser, information och kommunikation mellan olika
delar av Hogkvarteret.

Det &r fa av dem som ESV har intervjuat inom Hogkvarteret som kan ge en
overgripande bild av hur olika delar i ledningsprocessen hdnger samman. Detta beror
pa en otydlig styrmodell men ocksa pa en stor och komplex organisation. Delvis kan
detta avhjélpas med battre beskrivningar av styrmodellen och genom att utveckla
processer for hur samordning mellan olika funktioner ska ga till. Det finns ocksa
anledning att utreda eventuellt dubbelarbete som konsekvens av otydliga roller och
gransdragningar.

8.3.1 Inratta en ledningsstab med mandat och ansvar for planering,
budgetering, redovisning och uppfdljning

Forslag: Inrétta en stab direkt understélld generaldirektdren som stodjer ledningen i
strategisk ledning, planering, budgetering, redovisning och uppféljning av
verksamheten.

Fdrslaget innebdr att nuvarande stédfunktioner ombildas till en stabsfunktion direkt
understélld generaldirektdren. Staben bor ansvara for att forvalta och utveckla en
sammanhallen planerings- och uppfoljningsprocess. Staben ska dga processen. | dag
ar dessa uppgifter fordelade pa flera funktioner, atminstone pa funktionerna for
ledning, ekonomi, personal, juridik, information och delar av produktion. Det &r
viktigt att staben har bade kompetens inom verksamheten och akademisk kompetens
inom framst ekonomi, personal, juridik och strategiska ledningsfragor.

Staben ska vara verksledningens stod i planeringen och uppféljningen av
verksamheten. Det betyder att den ska identifiera, analysera och ge forslag till
verksledningen i planering och uppf6ljning av verksamheten. Fokus boér ocksa vara
att utveckla den interna styrningen och kontrollen.

ESV anser att staben ska ansvara for att ta fram alla dokument som Iamnas till
regeringen, som t.ex. budgetunderlag, arsredovisning, prognoser. Den ska ocksa
ansvara for att ta fram Forsvarsmaktens interna styrningsdokument (exempelvis
FMUP, budgetunderlag och OB-uppdrag). Nuvarande ansvarsfordelning styckar upp

'® Framraknat av ESV utifrén Férsvarsmakten &rsredovisning 2007, s. 79 samt bilaga 3 till &rsredovisningen.
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processen vilket medfor att olika dokument inte hdnger samman. Den nya staben
ansvarar for innehallet och for att rapportera dessa dokument i ledningsgruppen.

Staben maste hamta in underlag fran organisationen och kvalitetssékra dessa
underlag. Det maste darfor finnas verksamhetskunniga och ekonomer i linjen som
forser staben med information. Staben ska ocksa ha ansvaret for de metoder och
modeller som anvénds vid exempelvis budgetering och kalkylering. Vidare bor
staben ha den samlade bilden av Forsvarsmaktens ekonomi. Stabens ansvarsomraden
och mandat bor tydliggéras i Hogkvarterets arbetsordning.

ESV forslag illustreras i denna organisationsskiss:

GD

STAB

[sakenheter] [ ] [ ] [ ]

8.3.2 Séakra den ekonomiska kompetensen

Forslag: Se over rotationstiden inom Hogkvarteret, rutiner for verlamnande av
uppgifter samt dokumentation av uppgifter och processer. Hoj statusen for den
ekonomiska kompetensen.

Forsvarsmakten bor sékerstélla att det finns tillracklig ekonomisk kompetens inom
Hogkvarteret. En forutsattning for detta &r att det finns rutiner for éverlamnande av
uppgifter och dverférande av kunskap nér personal byter tjanst, samt att
arbetsuppgifterna finns dokumenterade. ESV foreslar dven att Férsvarsmakten
overvager langre rotationstid i befordringsgangen for att sékerstalla kontinuitet och
kompetens pa nyckelpositioner.

Forsvarsmakten maste battre nyttja olika kompetenser. For att kunna koppla ihop
verksamhet och ekonomi bedémer ESV att ekonomikompetensen inom
Forsvarsmakten behdver varderas hogre én idag. Detta bor uttryckas som en tydlig
uppgift for cheferna.
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8.4 Overvag andra ledningsformer

Enligt myndighetsférordningen (2007:515) som tradde i kraft den 1 januari 2008 &r
det myndighetens ledning som ansvarar for att sékerstélla att det vid myndigheten
finns en intern styrning och kontroll som fungerar pa ett betryggande sétt

ESV:s forslag i kapitel 8.1 till 8.3 tar sin utgangspunkt i att Forsvarsmakten ska
fortsatta att vara en enradighetsmyndighet. Med Forsvarsmakten som
enradighetsmyndighet ar OB myndighetens ledning. Enligt myndighetsférordningen
ska OB darmed sékerstalla att det finns en intern styrning och kontroll vid
myndigheten som fungerar pa ett betryggande satt. Detta ansvar kan inte delegeras.
Forsvarsmakten har dven en generaldirektér som enligt hogkvarterets arbetsordning
har ansvaret for ekonomistyrning. Om denna ordning ska fortsatta galla maste
generaldirektorens roll och befogenhet tydliggoras i Forsvarsmaktens instruktion da
delegering inte & mojlig enligt myndighetsférordningen.

Ett alternativ att vervéga 4r att Forsvarsmakten istéllet leds av en styrelse.'’
Styrelsen har da ansvaret for att sakerstalla att det vid myndigheten finns en intern
styrning och kontroll som fungerar pa betryggande satt. Da Forsvarsmaktens chef
framst har en militdr kompetens kan en utékning av ledningens
forvaltningskompetens, i form av en styrelse, innebdra att myndighetens ledning ges
béttre forutsattningar att fullgéra kraven i myndighetsforordningen och déarmed
sékerstélla en betryggande intern styrning och kontroll. Med alternativet styrelse
maste en del av ESV:s forslag i kapitel 8.1 till 8.3 ses dver.

Ytterligare ett alternativ att Gvervaga ar att inratta ett insynsrad med radgivande
funktion inom forvaltningsomradet. Detta ska inte jamforas med Radet for insyn i
Forsvarsmakten som tidigare var kopplad till Forsvarsmakten. Syftet var dar att
bedriva insyn, medborgerligt inflytande och demokratisk kontroll i verksamheten
Med insynsrad ar myndighetschefen fortfarande ensam ansvarig for att sakerstélla en
betryggande intern styrning och kontroll men tillfors via radsmedlemmarna
radgivande kompetens.

'7 2 §, myndighetsforordningen (2007:515)
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Bilaga 1: Ansvar och befogenheter i styrande
dokument

Flera dokument reglerar Hogkvarterets stabers ansvars- och befogenheter:
— Forsvarsmaktens foreskrifter om verksamheten vid Forsvarsmakten
(verksamhetsordning)*®
— Arbetsordning for Hogkvarteret och Férsvarsmaktens centrala ledning
(HKV arb0)*
— Dokument som reglerar en enhet/stabs ledning (bendmns arbetsordningar,
staende stabsorder m.m.)

Nedan sammanstélls myndighetsledningens och de olika stabernas/enheternas ansvar
och befogenheter enligt verksamhetsordningen och Hogkvarterets arbetsordning.
Dokumenten har nagot olika skarningar men beskriver i grunden samma sak: ansvar,
verksamhet och olika processer. Verksamhetsordningen galler, till skillnad fran
Hogkvarterets arbetsordning, hela Forsvarsmakten. Ansvaret for cheferna i
Hogkvarteret beskrivs ndrmare i arbetsordningen.

Overbefalhavaren

Overbefalhavaren beslutar om arsredovisning, delarsrapport, &tgarder med anledning
av Riksrevisionens revisionsberéttelse, riktlinjer for internrevisionen, revisionsplan
for internrevisionen, atgarder med anledning av internrevisionens iakttagelser och
rekommendationer.?

| arbetsordningen beskrivs att OB fattar beslut om drenden som &r av principiell
betydelse eller som annars ar av stor vikt. OB beslutar i drenden som avser t.ex.
framstallningar till regeringen om insatsorganisationens omfattning, inriktning och
uppgifter samt grundorganisationens lokalisering, arsredovisning och
budgetunderlag, ingaende av samordningsavtal med andra myndigheter m.m.

Ledningsprocessen beskriver att OB leder Férsvarsmakten genom att ge uppdrag och
order at de resultatansvariga cheferna (LEDS, PROD, INS, MUST).

8 FES 2007:4, beslutade den 14 december 2007.
' HKV beteckning 02 312:71467, 2007-06-20 och Bilaga 2.
2 FFS 2007:4.
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Generaldirektdren

Generaldirektoren ar stallféretradande chef for myndigheten och beslutar i fragor
som ror ekonomistyrning, personal, milj6é och verkstéllighet. GD beslutar &ven om
&tgarder med anledning av internrevisionens iakttagelser och rekommendationer?,

Ledningsstaben (LEDS)

Chefen for ledningsstaben ska som stabschef samordna stabsarbetet i Hogkvarteret.

Chefen for ledningsstaben ansvarar for att
— utarbeta forslag till strategisk utveckling och inriktning avseende
Forsvarsmaktens operativa férmaga och insatsorganisation.
— beddma Foérsvarsmaktens samlade effektivitet
—samordna, prioritera och inrikta verksamheten.

I en bilaga till arbetsordningen utvecklas ansvaret. Déar star att chefen for
ledningsstaben:
— ska leda inrikta och samordna arbetet i Hogkvarteret sa att Forsvarsmakten
uppfyller statsmakternas krav
— ska besluta om omférdelning av resurser mellan enheter inom Hoégkvarteret
— ska klarlagga Forsvarsmaktens framtida krav pa formaga och vid behov lamna
forslag pa ny inriktning
— ska paskynda Forsvarsmaktens reformering utifran faststallda strategiska mal for
verksamheten.

Dessutom ansvarar chefen for ledningsstaben bl.a. for Forsvarsmaktens
utvecklingsplan (FMUP), Perspektivplaner (PerP), strategiska styrdokument och
Hogkvarterets arbetsordning.

Ekonomistaben (EKS)

Ekonomidirektoren leder och ansvarar for Forsvarsmaktens ekonomistyrning.

Ekonomidirektdren ansvarar for:
— att utarbeta budgetunderlag (BU), arsredovisning, delarsredovisning,
manadsrapporter.
— att omsatta OB:s uppdrag till resultatansvariga chefer
— bestammelser for ekonomisk styrning.

Dessutom ska ekonomidirektoren bedéma organisationsenheternas riskanalyser och
upprétta Férsvarsmaktens samlade riskanalys.?

2 Beslutar om &tgarder med anledning av internrevisionen framgér endast i FFS.
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Personalstaben (PERS)

Personaldirekttren ansvarar for personal och kompetensforsorjning, rekrytering,
utveckling, nyttjande och avveckling av personal.

Insatsledningen (INS)

Chefen for insatsledningen ansvarar for
— planering, ledning och uppféljning av Férsvarsmaktens insatser
— vérdering av produktionens effekter i insatsorganisationen
— att stélla krav gentemot PROD.

| bilaga preciseras att chefen for insatsledningen ansvarar for att utarbeta och
faststalla kraven pa operativ formaga och beredskap till insatsorganisationen.

Chefen for insatsledningen ansvarar for/utarbetar bl.a. Férsvarsmaktens
gemensamma lagesbild och lagesuppfattning (FMG och FMGU),
insatsorganisationsutvérdering (I0V) och férsvarsplanering.

Dessutom beslutar chefen for insatsledningen om forbandsmalsattningarna och om
taktisk, organisatorisk, ekonomisk malséttning (TOEM).

Chefen for insatsledningen ska omsitta order fran OB till de chefer som ar
understéllda honom eller henne.

Produktionsledningen (PROD)

Chefen for produktionsledningen ansvarar for att
— producera krigsférband
— utveckla, vidmakthalla och avveckla materiel och anlaggningar
— gbra beddmningar av Férsvarsmaktens produktivitet.

I FFS 2007:4 uttrycks att chefen for produktionsledningen &ven ska vardera
produktionens effekter pa insatsorganisationen (till INS) och vardera
grundorganisationens produktivitet och kvalitet i forhallande till tidigare vérdering
(68, 8 8).

Chefen for produktionsledningen ansvarar for att faststélla bl.a. produktionsplanen
(ProdP), langsiktig materielplan, verksamhetsuppdrag (VU) och taktisk teknisk
ekonomisk malsattning (TTEM).

22 Namns endast i FFS 2007:4, 22 8.
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Chefen for produktionsledningen ska omsatta OB:s uppdrag till uppdrag till cheferna
for organisationsenheterna (dvs. forbanden) och till bestallningar till de myndigheter
som stodjer Forsvarsmakten.

Resultat och resultatansvar

Resultatet av verksamheten ska enligt verksamhetsordningen vara “produkter som
nar de mal och uppfyller de krav som den som givit ett uppdrag eller en order har satt

upp for verksamheten”. %

Resultatansvar definieras som “ett samlat ansvar att planera, leda, folja upp
verksamheten och dess ekonomi pa ett sadant satt att verksamheten bedrivs sa att god

hush&llning iakttas”. %

Forsvarsmaktsledningen (FML)

Forsvarsmaktsledningen ar myndighetens ledningsgrupp. Dar ingar OB, GD, chefen
for LEDS, chefen for INS, chefen for PROD, chefen for MUST, chefsjuristen,
ekonomidirektdren, personaldirektdren, informationsdirektéren och chefen for
ledningsstabens strategiavdelning. Ledningsgruppen har sedan ESV:s tidigare
rapporter utvidgats med fler civila, daribland ekonomidirektoren.

%38, FFS 2007:4.
2 3§, FFS 2007:4.
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Bilaga 2: Planerings- och uppféljningsprocessen

I denna bilaga beskrivs hur styrningen inom Férsvarsmakten &r tankt att fungera och
hur planerings och uppféljningsprocess &r beskriven i Forsvarsmaktens olika

dokument.

Styrningsmodellen upplevs som valdigt komplex vilket kan leda till att det blir svart
for FML att kunna vérdera verkningsgraden av modellen i den operativa

verksamheten.

Huvudprinciper for den interna styrningen inom Forsvarsmakten
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oy, o, Vo
Verksamhetsidé Q. '{’@ s,
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FORSVARSMAKTEN

7

Strategisk styrning

« Verksamhetsidé och vision
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« Implementera och f&lj upp strategin
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« Ramstyrning
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Forsvarsmakten styrs utifran fem styrningsdiminsioner: Strategisk styrning,
Ekonomistyrning i resultat- och finansiella termer, operativ styrning, styrning med
organisationsstruktur och organisering och styrning genom kultur och ledarskap.
Samtliga dessa styrformer ska samspela sa att saval statens ekonomiadministrativa
krav uppfylls, som att de verksamhetsmassiga malen uppnas. Se bilden ovan.

Forsvarsmakten haller pa och infor en ny ekonomimodell. Inférande av en ny
ekonomimodell (FEM) kommer att skapa fokus pa kostnader for alla
Forsvarsmaktens produkter. Alla Forsvarsmaktens kostnader ska fordelas pa

slutprodukter.
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Grundtanken i FEM ér att produkterna som ska levereras avgor innehallet i
Forsvarsmaktens verksamhet och att endast den produktion som bidrar till
produkterna ska bedrivas i den géllande produktavvégningen. Produkterna utgér bl.a.
delar av de formagor som Forsvarsmakten ska uppratthalla. Nedanstaende bilder
visar huvudprinciper for den nya ekonomistyrningen inom Forsvarsmakten.

Ny ekonomimodell

Fokus pa produkterna, dvs resultatet
- Fran Hur till Vad

Fullstandig kostnadsfordelning pa slutprodukter
- Vad kostar produkterna!

HUR VAD
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(Input) (Output) (Forsvars-
politiska)
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OB/GD ledning
C LEDS samordning

Regeringens mal

6:2 6:3 6:1
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-Fi i
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-och
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Resultatstyrning

och resultatstyrning
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6kad tyngd!

13
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Kort om uppdragsstyrningen inom Fdrsvarsmakten

OB hanterar den Gvergripande styrningen av verksamheten genom att delegera
uppgifter i uppdragsform till resultatansvariga chefer. Uppdragen formuleras under
planeringsprocessen till dessa chefer. Resultatansvaret ar kopplat till ett
produktansvar. Forsvarsmakten har definierat féljande produkter:

Utveckling av nya militara férmagor for att kunna losa nya uppgifter och méta
framtida hot.

En tillganglig insatsformaga i form av produktion av olika insatsférband med
varierande beredskapstider.

Genomfdrande av insatser, vilket kan vara saval internationella insatser, som
hdvdandet av svenskt territorium och stod till samhallet.

Uppdragen formuleras i slutet av verksamhetsaret och berér verksamhet som ska
bedrivas under nastkommande ar. Uppdragen kan vara flerariga, men varje budgetar
utgor en egen del. Resurser fordelas pa arsbasis. | uppdragen tydliggors mal och krav
pa resultat, resurser, krav pa resultatredovisning och handlingsregler. Utifran de av
OB delegerade uppdragen omsétter resultatansvariga chefer detta till specifika
uppdrag inom de egna verksamheter och till de berérda stédmyndigheterna.

Planerings- och uppféljningsprocess inom Forsvarsmakten
enligt Forsvarsmaktens forfattningssamling

Planeringscykeln ar B

AR = arsredovisning
BU = budgetunderlag

FMUP = Forsvarsmaktens utvecklingsplan
DUF = direktiv fér uppdragsforslag
EPP = ekonomiskpolitisk proposition (" VAP")

BP = budgetproposition

AVB = avvagningsbeslut

RBB = riksdagens budgetbeslut

RB = regleringsbrev

OB U = dverbefalhavarens uppdrag
VU = verksamhetsuppdrag

MP = materielplan (bestallning FMV)

Forsvarsmakten

Q Regeringen
|

FORSVARSMAKTEN I —
HOGKVARTERET
Ekonomistaben 3
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For varje enskilt krigsforband ska det finnas en krigsférbandsplan. I planen anges
bl.a. i vilken utstrackning forbandet uppfyller de angivna kraven samt planerade och
kostnadsberaknade atgarder vid forbandet de kommande sex aren. De enskilda
krigsforbandens krigsforbandsplaner ska sammanstallas i Forsvarsmaktens
gemensamma krigsforbandsplan (KFP). OB fattar senast den 15 december varje ar
beslut om hur Férsvarsmaktens verksamhet ska avvagas (avvagningsbeslut) infor
planeringen av ar B+2 (budgetunderlaget).

Forsvarsmaktens krigsférbandsplan (KFP) kostnads- utgiftsberéknas och utgor
underlag for Forsvarsmaktens utvecklingsplan (FMUP) och budgetunderlaget (BU).
FMUP omfattar aren B+1 - B+10. FMUP beskriver den grundberedskap som
beslutas varje ar senast den 31 december. De langsiktiga mal som faststalls i det
strategiska planen ska ocksa finnas i FMUP.

De atgarder som har beslutats i krigsforbandsplanen ska omséttas i en
insatsorganisationsplan (I0OP). I IOP anges vilka atgarder som ska vidtas vid
krigsforbanden nastkommande ar (B+1) for att den insatsorganisation som framgar
av krigsforbandsplanen for det darpa foljande aret (ar B+2) ska kunna intas.

Utifran 10P faststalls en produktionsplan. Denna tar upp hur krigsférbanden ska
personalforsdrjas och utbildas samt vilken materiel och vilka anldggningar som ska
anskaffas till krigsforbanden, Av produktionsplanen framgar éven vilken 6vrig
produktions som ska genomforas.

Utifran FMUP utarbetas budgetunderlag (BU) som lamnas till regeringen. OB
faststéller de preliminara ekonomiska ramarna for nastkommande budget ar (B+1)
respektive det darpa féljande budgetaret (B+2) for de resultatansvariga cheferna.
Dessa chefer ska darefter faststalla preliminara ekonomiska ramar for budgetaren
B+1 och B+2 for de egna organisationerna och for bestallningar till de myndigheter
som stddjer Forsvarsmakten. Den 15 januari faststalls ekonomiska ramar for B+1.

Utifran BU utarbetar resultatansvariga chefer forslag till uppdrag (DUF) for B+1 och
B+2. Uppdragen ska innehalla uppgifter med mal och krav pa resultat. |
uppdragsforslagen ska ocksa framga vilka resurser som disponeras, vilka krav som
stélls pa resultatredovisning samt vilka handlingsregler som ska styra genomférandet
av uppdraget. Uppdrag och bestéllningar ska vara finansierade. Uppdragsforslagen
frén de under OB resultatansvariga ska grundas p& FMUP och de prioriteringar som
ar gjorda enligt Forsvarsmaktens strategiska mal. Uppdragsforslagen beredds mellan
OB och resultatansvariga cheferna och beslutas av OB senast den 31 december.
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Bilaga 3: ESV:s tidigare utredningar

Forstudie om Forsvarsmaktens ekonomiska lage m.m. (2001)

Forstudien som togs fram pa regeringens uppdrag under 2001 fokuserade sarskilt pa
Hogkvarterets styrning av forbandsverksamheten. Den skulle foresla forbéattringar i
Forsvarsmaktens arbete med den interna styrningen och kontrollen, hur prognoser
over anslagsbelastningen hanteras, de ekonomiadministrativa stodsystemen, hur
kunskapen om ekonomi kan ¢kas samt hur ekonomifunktionen ska organiseras.
Utover dessa omraden berdrde rapporten i viss man aven regeringens styrning av
Forsvarsmakten. Flera av forslagen pa atgarder 2001 ar aven aktuella idag.

ESV ansdg t.ex. redan da att Forsvarsmakten skulle utveckla en sammanhallen
modell for planering, styrning samt uppféljning och utvardering av verksamhet och
ekonomi. Modellen skulle baseras pa OB:s uppdrag och vara s konstruerad att den
kunde ta hansyn till tidigare ars utfall och aterkoppla prognoser for innevarande och
kommande ar.

| rapporten lyfte ESV ocksa fram vikten av att Forsvarsmakten genomfor
konsekvensanalyser avseende kostnader och ambitionsnivaer sarskilt infor storre
ovningar sa att den planerade verksamheten och ekonomin ar balanserade.

ESV uppmanade dven Forvarsmakten att pa férbandsniva identifiera paverkbara
respektive icke-paverkbara kostnader i syfte att kunna ha béttre beredskap for att
anpassa verksamheten till férandrade ekonomiska forutsattningar. Aven
kontoprofilen och objektplanen borde byggas upp sa att for att ta hansyn till de olika
kostnadstyperna och dessutom kunna utgéra beslutsunderlag for nodvandiga atgarder
vid avvikelser.

| ESV:s analys konstaterades éven att Forsvarsmaktens avvecklings- och
utvecklingskostnader borde kontrolleras striktare. Kostnaderna for personal och
avgangsvederlag hade en tendens att hamna utanfor ramarna. Vissa forband hade
dartill en stor 16neglidning. Nagra sarskilda atgarder som rapporten lyfte fram var att
tillgangsredovisningen borde forbattras och att avskrivningarna borde goras pa ett
likartat satt inom hela Férsvarsmakten.

ESV uppmarksammade ocksa Forsvarsmakten att dtgarda den omfattande
efterslapningen av internfakturor som kunde vara upp till 10-12% av driftsbudgeten.

| forstudien fran 2001 studerade ESV aven hur prognosarbetet bedrevs inom
Forsvarsmakten. Forbandens prognosrapportering beddmdes behéva forbattras
kvalitetsmassigt sa att informationen blev mer tillforlitlig. Forsvarsmakten
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uppmanades skapa en rutin for manatliga dialoger med och kvartalsvis rapportering
fran samtliga forband. Rutinen skulle innehalla en klausul som sakerstaller att
forbanden omedelbart flaggar upp for planerad verksamhet som har stor
kostnadspaverkan.

ESV konstaterade ocksa att det kravdes en stor satsning pa kompetensutveckling
inom omradet prognostisering i hela organisationen. Forvarsmakten ombads férutom
att genomfora utbildningsinsatser ocksa att se 6ver och forbattra instruktioner,
handledningar och systemsttd for férbandens prognosarbete.

ESV konstaterade under 2001 ocksa att den ekonomiska kostnadsmedvetenheten
totalt sett var bristfallig inom Forsvarsmakten. | rapporten foreslogs att OB skulle ta
initiativet att forbattra detta genom att 6ka ekonomernas inflytande inom
organisationen. Nagra exempel pa atgarder var utbildningar i ekonomi- och
verksamhetsstyrning, kompetensnatverk inom omradet ekonomi, stimulans av
karriarvagar dar ekonomisk kompetens var en forutsattning samt majligheter till
vaxeltjanstgoring pa forband och Hogkvarteret.

ESV ansag ocksa att det till Hogkvarteret skulle tillforas fler resurser med ansvar for
att forstarka och vidareutveckla den ekonomiska kompetensen inom STRA, KRI och
GRO. Det foreslogs sarskilt att GRO skulle tillféras en kvalificerad controller for
forbandsverksamheten och att Forsvarsmakten borde utreda om en motsvarande roll
aven skulle finnas pa KRI.

ESV forslog ocksa att en "ekonomifunktion” skulle bildas inom STRA med
helhetsansvar for Férsvarsmaktens planerings-, styrnings-, uppféljnings- och
utvarderingsprocess.

Battre ekonomistyrning i Forsvarsmakten (2003)

Regeringsuppdraget som aterrapporterades 2003 hade som syfte att genomféra en
uppfoljning/utvérdering av det utvecklingsarbete som startats inom Forsvarsmakten
med anledning av forstudien fran 2001. ESV konstaterade da att Forsvarsmakten
hade vidtagit flera atgarder for att fa en sammanhallen planering och uppféljning
inom hela organisationen. OB:s uppdragsprocess kopplade tydligare ihop uppdrag
och aterrapportering i samma dimension (forbandtyper).

Vad betraffade den 6vergripande styrningen ansag ESV att dimensionerna

Forsvarsmakten utgick ifran inte lampade sig som fokus i hela styrningskedjan. Det
bedémdes kunna finnas en risk att informationskvaliteten paverkas negativt.
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Kommunikationen mellan Hogkvarteret och férbanden hade forbéattrats en aning.
Vissa satsningar hade gjorts avseende utdkad uppféljning/utvardering via analyser
och resursdialoger mellan Hogkvarteret och forbanden.

ESV papekade dock att det saknades rutiner for att internfaktureringen skulle fungera
tillfredsstallande. Inte heller hade Forsvarsmakten vidtagit nagra atgarder for att
sékerstélla kontrollen och balansen mellan avvecklings- och utvecklingskostnader.

Nér det gallde Forsvarsmaktens insatser for att forbattra prognosarbetet konstaterade
ESV i 2003 ars rapport att prognoshanteringen togs pa storre allvar jamfort med tva ar
tidigare. Forsvarsmaktens gemensamma EA-regelverk, Handbok Ekonomi, hade
tillforts ett sérskilt kapitel med prognosinstruktion. Utvecklandet och inférandet av
prognosinstruktionen hade forbattrat processen for att ta fram prognoser pa forbanden
och hade dessutom fordjupat samarbetet med Forsvarets materielverk (FMV), vilket
pa sikt kan forbattra precisionen i prognoserna for materielanslaget (6:2).

ESV uppméarksammade dock vissa brister. Det manatliga prognosarbetet pa
forbanden kravde stora resursinsatser for informationsinsamling vilket minskade
fokus pa grundliga analyser av prognosernas innehall. En annan brist var att
inforandet av prognosprocessen hade inte inforts pa alla nivaer vilket dventyrade
ambitionen med en enhetlig och sammanhallen rutin for arbetet. Dessutom borde
systemstodet for prognostisering vidareutvecklas avseende kommunikation och
anvandbarhet.

ESV studerade i 2003 ars rapport ocksa vilka insatser som Forsvarsmakten
genomfort for att forstarka den ekonomiska medvetenheten. Man kunde da
konstatera att det pagick ett projekt for att utreda vilka ekonomiutbildningar for
militar och civil personal som ska finnas inom Forsvarsmakten pagick. Projektet gick
dock langsamt framat, vilket kunde forklaras utifran radande attityder och
vérderingar inom Forsvarsmakten som forsvarar forankring och inférande av
foreslagna forandringar inom omradet ekonomisk kompetens.

ESV noterade ocksa att Forsvarsmakten hade en enhetlig grund for ledningen via en
sarskild kvalitetsmodell. Dessutom omorganiserades Hogkvarteret utifran ett
processperspektiv dér granserna mellan processerna dock forefdll vara otydliga.
Forsvarsmakten 6vergav senare den organiseringen. ESV rapporterade ocksa att
ekonomifunktionerna vid STRA, GRO, KRI och OB internrevision rekryterade fler
civila och militara ekonomer. Det pagick ocksa ett arbete med att rekrytera en
ekonomidirektor med samlat ansvar for Forsvarsmaktens ekonomistyrning.
Forsvarsmakten hade ocksa beslutat nya regler for hur de lokala
ekonomifunktionerna skulle organiseras och ges inflytande.



BILAGA 3: ESV:S TIDIGARE UTREDNINGAR

ESV flaggade dock upp for att Férsvarsmakten hade hoga forvantningar pa
omorganisationen, men att fler resurser och mer engagemang maste tillféras for att
forandringsarbetet skulle lyckas. ESV sag ocksa en brist i att stabsarbetet i
Hogkvarteret inte styrs langsiktigt via ett arligt reviderat OB uppdrag, det fanns en
uppenbar risk att styrningen kunde fa ett alltfor kortsiktigt detaljfokus. ESV ansag
aven 2003 att det inte var tillfredsstallande att ekonomibefattningarna inte hade en
karriarframjande status inom Foérsvarsmakten.

Sammantaget ansag ESV i 2003 ars rapport att Forsvarsmaktens arbetssatt for att
utveckla ekonomistyrningen utifrdn ESV:s rekommendationer i rapporten 2001 varit
framgangsrik. Vissa problem aterstod och nagra nya hade tillkommit sedan
Forsvarsmakten skapade direktiven for inférandet. Det som frdmst
uppméarksammades var att det saknades en ansvarig person for att driva och
koordinera inférandet av ekonomistyrningen. Darfér rekommenderade ESV
Fdrsvarsmakten att utse en person med ansvar for det samlade inférandet av givet
direktiv. Direktivet borde ocksa konkretiseras i en plan innehallande aktiviteter,
ansvar och leveranstidpunkter. Vidare borde denna plan ocksa aterrapporteras
I6pande till direktionen.
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ESV utvecklar och forvaltar en effektiv ekonomisk styrning av staten.
Vi tar fram bra beslutsunderlag fér den ekonomiska politiken.

Vi skapar goda férutsattningar for regering och riksdag till en tydlig och
effektiv styrning av statliga myndigheter.

Vi sékerstéller god tillgang for myndigheterna till bra metoder och
effektivt stdd i sin verksamhetsstyrning

ESV har bred och djup kompetens och arbetar i ndra samverkan med
Regeringskansliet och myndigheterna.
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