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1 Sammanfattning

Statskontoret har sedan 2005 pa regeringens uppdrag granskat
Forsvarsmaktens inférande av ett integrerat ekonomi- och resursled-
ningssystem kallat PRIO. Detta r slutrapporten i uppdraget.

I de rapporter Statskontoret ldmnade under 2009 konstaterades bland
annat att utvecklingsarbetet k&nnetecknades av en betydande teknik-
orientering och eftersatt verksamhetsutveckling. Den delméngd av
PRIO som infordes i verksamheten under 2009 (det sa kallade Inforan-
de 1) medférde omfattande storningar i verksamheten hos de mot-
tagande forbanden. Stdrningarna hade till stor del sin grund i den
bristande verksamhetskoppling som kannetecknat forberedelsearbetet.

| foreliggande granskningsrapport noterar Statskontoret flera forand-
ringar i positiv riktning. Bland dessa fordndringar marks sarskilt en ny
styrmodell, betydligt okat deltagande och ansvarstagande fran verk-
samhetsansvariga samt avsevart béattre forberedelser infor Inférande 2,
jamfort med det arbete som foregick Inférandel.

Den sa kallade produktionssattning av Inférande 2 som gjordes i april
2010 innehaller majoriteten av planerad funktionalitet. Vissa funktio-
ner som ingick i planen saknas dock och andra kommer att implemen-
teras successivt fram till och med februari 2011. De forsta indikatio-
nerna avseende Inforande 2 pekar pa att situationen ar betydligt stabila-
re an vid Inférande 1 och att Forsvarsmakten denna gang har mindre
omfattande storningar i verksamheten. De brister som uppmérksam-
mats ror framst handhavandefel och viss funktionalitet inom HR och
redovisning, inklusive fakturahantering. Det &r dock fortfarande for
tidigt att dra nagra definitiva slutsatser avseende resultatet av Inférande
2.

Arbetet med Inférande 3 har nyligen formellt paborjats och enligt
Statskontoret finns det ett antal risker som bor uppmérksammas i det
fortsatta arbetet. Bland dessa marks t ex den stora méangd integrationer
som ska utvecklas och de valdiga mangder data som ska migreras i
samband med inférandet. Andra risker som sarskilt bor noteras ar det
starka beroendet PRIO har till det parallella projekt som ska utveckla



den nodvandiga infrastrukturen for information pa nivan Hemlig/
Restricted (H/R), samt systemforvaltningens férmaga att bygga upp sin
verksamhet for att kunna ta ansvaret for drift och forvaltning av PRIO.
Det ar Statskontorets uppfattning att Forsvarsmakten ar medveten om
dessa risker och bedriver arbete inom samtliga dessa omraden.

En faktor utanfoér Forsvarsmaktens kontroll som i mycket hog grad kan
komma att paverka PRIO é&r resultatet av den utredning om stddet till
Forsvarsmakten som regeringen nyligen tillsatte. Utredningen har
bland annat till uppgift att foresla atgarder som astadkommer en mer
sammanhallen materiel- och logistikforsorjning for det militara for-
svaret, samt minskar kostnaderna for forsvarets logistik samt forskning
och utveckling med minst tva miljarder kronor arligen. De forslag
utredningen kommer presentera kan fa stor paverkan pa de verksam-
heter som berérs av PRIO:s kommande inféranden. Konsekvenser kan
saledes uppsta for saval utvecklingen som den framtida anvandningen
och darmed nyttan av PRIO. Tidplanerna for PRIO och for nér utred-
ningens forslag till forandringar ska realiseras ar dessutom till stora
delar dverlappande. Det ar darfor, enligt Statskontorets mening, ange-
ldget att Forsvarsmakten analyserar konsekvenser av utredningens
pagaende arbete och kommande forslag med avseende pa PRIO. Det ar
ocksa angelaget att det snarast mojligt sker ett samrad mellan utredaren
och Forsvarsmakten avseende PRIO:s fortsatta utveckling.

Statskontoret konstaterar att Forsvarsmakten enligt egna uppgifter fort-
farande ligger enligt plan mot den tidigare redovisade kostnaden pa 2,5
miljarder kronor for vad man Kkallar projekt PRIO. Det kan dock
konstateras att den totala kostnadsbilden kring PRIO véxt i anmark-
ningsvérd grad genom att Forsvarsmakten nu aven redovisat ett antal
ytterligare kostnader. Aven dessa bor enligt Statskontorets mening
belasta inférandet av PRIO. Det handlar om kostnader for de forsta tva
faserna i projektet (aren 2004-2007) pa drygt 150 miljoner kronor, om
forbandsvisa kostnader for forberedelser och inforande pa drygt 550
miljoner kronor i perioden 2007-2012 kronor samt drift- och forvalt-
ningskostnader for de system som PRIO ska avldsa pa 500 miljoner
kronor fram till 2017. Till detta kommer dessutom en &nnu inte Klar-
lagd andel av kostnaden for den nya H/R-infrastrukturen. Enligt Stats-
kontorets bedémningar ar darmed den totala kostnaden for inférandet
av PRIO narmare 4 miljarder kronor fram till och med 2017.



Forsvarsmakten havdar att det i detta inte ligger nagon fordyring utan
att det i stallet ar fraga om att ett antal kostnadsslag forst nu redovisas
externt. Av den totala kostnaden ar runt 1,5 miljarder upparbetade fram
till och med utgangen av 2009.

Denna bedomda kostnad pa narmare 4 miljarder ska stallas mot de
olika positiva effekter (nyttor) som PRIO medfér. Férsvarsmakten
anger de sa kallade sékra ekonomiska nyttorna till drygt 2,1 miljarder
kronor under aren 2009-2018. Till detta ska laggas osékra ekonomiska
nyttor samt ett antal kvalitetsnyttor. Statskontoret vill framhalla det
angelagna i att Forsvarsmakten lagger stor vikt vid styrning och upp-
foljning av nyttohemtagningen, sa att effekterna sa langt mojligt reali-
seras.

En forbattrad redovisning har varit det tydligaste dnskemalet fran rege-
ringen i anslutning till PRIO och det ingick i den malbild OB beslutade
redan 2004. Statskontoret noterar i denna fraga att FOrsvarsmakten
havdar att en korrekt och rattvisande redovisning kan tillhandahallas
forst efter Inférande 6, det vill sdga 2012 eller darefter enligt gallande
plan.

Statskontoret rekommenderar att regeringen évervéger att dven fort-
séttningsvis folja upp Forsvarsmaktens inférande av PRIO. Kostnads-
utvecklingen, identifierade risker och deras eventuella konsekvenser
bor vara av sarskilt intresse. Det kan ocksa finnas skal for regeringen
att fortsatta uppfoljningen dven efter PRIO-projektets planerade avslut
under ar 2012, och da sarskilt betraffande nyttorealiseringen.
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2 Uppdraget
2.1 Inledning

Statskontoret har sedan i november 2005 haft regeringens uppdrag att
granska FOrsvarsmaktens infoérande av ett integrerat resurs- och
ekonomiledningssystem kallat PRIO. Ursprungligen stréckte sig upp-
draget fram till 2008 men det forlangdes genom regeringens beslut den
18 december 2008."* Granskningen ska enligt det nya beslutet paga till
och med 15 juni 2010 och ha féljande inriktning:

e Forsvarsmaktens styrning och uppféljning av utvecklingsinsat-
serna,

e program PRIO:s projekthantering med avseende pa bl.a. styrning,
organisation, ansvarsforhallanden och inférandeplanering,

o kompetensforsorjning, inklusive konsultanvéndningen,
o systemets omfattning, komplexitet och samband,

e resurser, finansiering och kostnadsredovisning,

e beddmd och realiserad verksamhetsnytta samt

o risker och riskhantering.

Statskontoret har inom ramen for sitt uppdrag sedan november 2005
redovisat fem skriftliga rapporter och genomfort en stérre muntlig
rapportering. Foreliggande rapport ar slutrapport i uppdraget och av
detta skal presenteras i bilaga 3 en relativt omfattande sammanfattning
av tidigare arbete inom uppdraget.

! Regeringens uppdrag till Statskontoret &terfinns i sin helhet i bilaga 1.
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Sedan Statskontorets forra avrapportering (december 2009) har For-
svarsmakten pa regeringens begaran lamnat tva redovisningar.” | en av
dessa har Forsvarsmakten kommenterat Statskontorets rapport medan
den andra fokuserat pa ett antal preciserade fragor. Framfor allt den
andra av dessa redovisningar har innehallt vardefull information for
Statskontoret i arbetet med den nuvarande granskningen. Under arbe-
tets gang har Forsvarsdepartementet dven framfort synpunkter om
vilka aspekter som beddms sarskilt angeldgna for Statskontoret att
fokusera pa.

2.2  Syfte och fragestallningar

Foreliggande rapport har ett brett perspektiv i enlighet med uppdraget
men fokuserar ocksd i viss utstrackning pa nyttosidan av PRIO-
projektet, inklusive de forutsattningar som krévs for att dessa nyttor
ska kunna realiseras. Andra faktorer som agnas relativt stor uppmark-
samhet i rapporten ar kostnadshilden samt tankbara risker i projektet.

Det bor noteras att rapporten avses vara “kvalitativ” till sin karaktar
och peka framat pa aspekter pa PRIO-projektet som regeringen kan ha
ett fortsatt behov av att folja. Syftet ar saledes inte att Gverpréva For-
svarsmaktens bedémningar och berakningar eller pa annat satt detalje-
rat kommentera Forsvarsmaktens redovisade underlag.

2.3 Tillvagagangssatt

Statskontoret har baserat sin granskning huvudsakligen pa intervjuer
med representanter for saval Forsvarsmakten som den systemleveran-
tér man upphandlat (IBM, i fortsattningen benamnd leverantéren).®
Urvalet av personer for intervju har dels utgatt fran Statskontorets
kontakter och erfarenheter sedan tidigare, men ocksa fran en lista som

2 Anmodan med anledning av Statskontorets granskning av Férsvarsmaktens inférande
av ett integrerat resurs- och ekonomiledningssystem PRIO, Forsvarsdepartementet
2010-01-28, F6 2009/1273/EPS.
Forsvarsmaktens redovisning av synpunkter pa Statskontorets rapport december 2009,
Forsvarsmakten 2010-02-22, HKV 23 250:53540
Forsvarsmaktens svar pa Forsvarsdepartementets anmodan med anledning av Stats-
kontorets granskning av Forsvarsmaktens inforande av ett integrerat resurs- och
ekonomiledningssystem PRIO, Fodrsvarsmakten 2010-04-16, HKV 23250:55531
gsekretessbelagda bilagor i HKV skrivelse SK 02 300:80904)

En sammanstéllning dver genomforda intervjuer aterfinns i bilaga 2.
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Forsvarsmakten tillhandahallit med mojliga respondenter inom ett
antal av Statskontoret specificerade omraden. Intervjuerna har som
regel inte foljt ett noggrant utarbetat frageschema utan mer fritt rort sig
kring ett antal i forvag definierade fragestallningar.

Vid sidan av dessa intervjuer har skriftligt material legat till grund for
granskningen. Detta material har bland annat utgjorts av presentationer
och interna Forsvarsmaktsdokument men dven redovisningar fran For-
svarsmakten till Forsvarsdepartementet. Kvalitetssékring har skett dels
genom Statskontorets egna, interna processer, dels genom att fore-
tradare for FOrsvarsmakten har beretts mojlighet att ta del av ett utkast
till rapport och kommentera detta.

Foreliggande granskning har genomforts av Jorgen Lindstrom. |
genomfdrandet av intervjuer och bedémning av vad som framkommit
har Statskontoret i denna granskning savél som tidigare haft stod av
anlitad konsult.

2.4  Avgransning

Rapporten behandlar inte externa faktorer som kan komma att paverka
Forsvarsmakten och PRIO. Sarskilt avses hédr den utredning om ny
organisationsstruktur for stodet till Forsvarsmakten som nyligen till-
satts.*

Denna utredning ska foresla atgarder som astadkommer en mer sam-
manhallen materiel- och logistikforsorjning for det militara forsvaret.
Syftet &r att reducera Forsvarsmaktens logistikverksamhet och det stod
som Forsvarets materielverk (FMV), Forsvarshogskolan (FHS) och
Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) l[amnar nér det géller materiel-
och logistikforsérjning samt forskning och utveckling. Kostnadsminsk-
ningarna ska uppga till minst tva miljarder kronor arligen jamfort med
utfallet ar 2008.

Stora delar av PRIO har sin huvudsakliga anvédndning inom de delar av
Forsvarsmaktens verksamhet som berdrs av denna utredning. Tid-
planerna for PRIO:s fortsatta inférande och for nar utredningens for-

4 Ny organisationsstruktur for stodet till Férsvarsmakten, Kommittédirektiv 2010:45,
beslutat vid regeringssammantréde den 29 april 2010
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slag till forandringar ska realiseras ar dessutom till stora delar dverlap-
pande. Utredningen kan darfor komma att ha mycket stor betydelse for
PRIO. Det har emellertid inte varit mojligt for Statskontoret att be-
handla denna frdga inom ramen for foreliggande rapport, eftersom
utredningen precis ar tillsatt och det annu &r for tidigt att beddma
eventuella berdringspunkter och konsekvenser.

2.5 Léasanvisning

| det foljande presenteras forst (kapitel 3) en bakgrund till rapporten i
form av det évergripande laget i PRIO-projektet, samt Statskontorets
iakttagelser och beddémningar under 2009 i kort sammanfattning. |
kapitlet darefter diskuteras mer i detalj den aktuella situationen i PRIO,
innefattande de forandringar som vidtagits efter Inférande 1, samt laget
avseende Inforande 2 respektive Inforande 3/4. | kapitel 5 foljer en
genomgang av kostnader for och effekter av PRIO. Rapporten avslutas
sedan med ett kapitel (kapitel 6) som sammanfattar Statskontorets be-
domningar och dragna slutsatser, samt presenterar ett antal rekommen-
dationer.

Det bor noteras att rapporten forutsatter en viss kunskap om Forsvars-
makten och dess organisation varfor vissa forkortningar etc. kommer
att anvandas utan att explicit forklaras eller placeras in i ett organisato-
riskt sammanhang.
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3 Bakgrund

3.1 Overgripande lage i PRIO-arbetet

Nulaget avseende de olika inférandena

Forsvarsmakten planerar att infora PRIO i sex stycken olika sa kallade
Inforanden® under perioden fram till och med 2012. Inférande 1 togs i
drift i januari 2009 och stotte da pa en hel del problem (se vidare nedan
i sammanfattningen av Statskontorets granskningar under 2009). Detta
kravde extra, oplanerade atgarder for att” stabilisera” systemet for att
fa det att fungera pa en acceptabel niva. Detta arbete har nu forklarats
vara avslutat och Inférande 1 har Gverforts till ordinarie forvaltnings-
organisation.

Inférande 2 produktionssattes i borjan av april och har &nnu inte varit
igang s& 1&ng tid att det har leveransgodkénts.® Inforande 3/4 avropades
den 30 december 2009 och arbetet pabdrjades formellt efter produk-
tionssattningen av Inforande 2. Forsvarsmakten har dock under lang tid
bedrivit ett eget forberedelsearbete.

De tva sista inférandena ar annu inte avropade fran leverantren och
nagot storre internt arbete har inte heller paborjats. Dessa tva inforan-
den diskuteras darfor inte vidare i foreliggande rapport.

Resurser och organisation

Enligt de uppgifter Statskontoret har fatt ser projektets bemanning ut
enligt tabell 1.” Detta & ndgot hdgre siffror &n de som angavs i sam-
band med Statskontorets rapport i december 2009 — framfor allt
beroende pa att Forsvarsmaktens personal i Inforande 3/4 totalt har

® Den totala funktionalitet som Férsvarsmakten planerar att upphandla och inféra inom
ramen for PRIO-projektet ar uppdelad i dessa sex sd kallade inforanden och de kom-
mer att utvecklas och tas i drift successivt. | bilaga 3 &terfinns en nagot langre beskriv-
nlng av projektets olika faser och inféranden kopplat till en tidslinjal.
"Produktionssattning” ar det begrepp som anvands for den tidpunkt da (aktuella delar
av) systemet lamnar utvecklings- och teststadiet och tas i drift i verksamheten. ”Leve-
ransgodkannande” &r en kontraktuell term som innebdr att Forsvarsmakten formellt
accepterar att det som omfattas av avtalet verkligen ar levererat och fungerar pa den
niva som Gverenskommits.
" Kalla: Material 6verlamnat vid intervju 20 april 2010.
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Okat med 11 personer. Det antal konsulter som Forsvarsmakten anlitar
ar i princip oféréndrat.

Tabell 1 Projektets bemanning i april 2010

Funktion FM FM konsulter Totalt
Programledning 3 1 4
Programstab 12 0 12
Programkontor 24 13 37
Inférande 2 33 12 45
Forberedelser IT 5 25 30
Summa 77 51 128
Inforande 3 34 10 44
Inforande 4 10 0 10
Summa 44 10 54
Total summa 121 61 182

Som Statskontoret ocksa tidigare noterat omfattar dessa siffror endast
den Forsvarsmaktspersonal och de konsulter som Férsvarsmakten
anlitat till sjilva projektorganisationen, medan den Forsvarsmakts-
personal som ute i den ordinarie verksamheten (i linjen”) arbetar med
PRIO pa olika sétt inte ar inkluderad. Inte heller leverantdrens personal
ar inkluderad.

Avseende Forsvarsmaktspersonalen foreligger ett relativt stort gap
mellan antalet personer enligt tabellen ovan, och det antal som enligt
liggande bemanningsplan borde finnas i projektet. Denna plan anger att
man borde ha 197 personer inne i projektet — vilket alltsa betyder att
man nu har 76 vakanser. Inforande 3 ar, i forhallande till intentionerna
i planen, inte ens bemannat till hélften. | genomférda intervjuer fram-
kommer dock att Forsvarsmakten &r relativt tillfreds med resurslaget
och att den kompetens som inte finns i projektet kan kompenseras
genom ett gott samarbete med linjeorganisationen.
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3.2  Statskontorets granskningar under 2009

Statskontoret har under ar 2009 vid tva tillfallen, i maj respektive
december, rapporterat iakttagelser frdn granskningen. Maj-rapporten®
agnade mycket uppmarksamhet at resultatet av och erfarenheterna fran
produktionsséttningen av Inférande 1. | korthet kunde konstateras att
driften av det tekniska systemet hade varit forhallandevis stabil medan
verksamhetsrelaterade storningar och kvalitetsbrister fatt betydande
konsekvenser for verksamheten hos de mottagande férbanden
(FMLOG och HR-centrum).

| december-rapporten® konstaterades att de omfattande storningarna i
FMLOG:s och HR-centrums verksamheter i anslutning till Inférande 1
hade fortsatt. Vidare framholls att utvecklingsarbetet alltjgmt ké&nne-
tecknades av betydande teknikorientering, eftersatt verksamhetsutveck-
ling och alltfér begransad uppmarksamhet pa effekter och realisering
av nyttor. Utvecklingsarbetet bedomdes ocksa befinna sig i ett av-
gorande skede. Fran att tidigare framst ha rort Forsvarsmaktens och
Program PRIO:s forberedelser och inledande utvecklingsarbete stod
Forsvarsmakten i december 2009 infor beslut av savél operativ som
strategisk art i fraga om det fortsatta arbetet. Det rorde sig om ersatt-
ning av en stor mangd befintliga system och omfattande forandringar i
verksamhet och arbetssatt.

Rapporten rekommenderade mot denna bakgrund att forutsattningarna
for det fortsatta arbetet borde bli féremal for reflektion och éversyn. En
sadan dversyn rekommenderades omfatta forutséttningarna for det fort-
satta utvecklingsarbetet med avseende pa arbetets bedrivande i stort,
tidsforhallanden, kompetens och resurser (inklusive samverkan med
leverant6ren), nyttorealisering och inte minst mojligheterna att finan-
siera det fortsatta arbetet. Statskontoret rekommenderade vidare i
rapporten att det vid denna tidpunkt &nnu inte fattade beslutet (férhand-
lingar pagick) om avrop av Inférande 3 och 4 tills vidare borde ansta.

8 Forsvarsmaktens inforande av ett integrerat resurs- och ekonomiledningssystem:
Status i maj 2009, Statskontoret, Dnr 2005/446-5.

® Granskning av Férsvarsmaktens inférande av ett integrerat resurs- och ekonomiled-
ningssystem (PRIO): Status i december 2009, Statskontoret, Dnr 2005/446-5.
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4 Aktuellt lage i PRIO-arbetet

| det foljande beskrivs forst hur Forsvarsmakten organiserar och driver
PRIO-arbetet utifran ett antal viktiga aspekter. Inom dessa omraden har
relativt mycket skett sedan Statskontorets senaste rapport och beskriv-
ningen gors darfor till stora delar utifran de férandringar som genom-
forts. Avsnittet foljs av tva avsnitt som behandlar det aktuella laget
avseende Inférande 2 respektive Inforande 3/4. Statskontorets beddm-
ning av det aktuella laget och av effekterna av vidtagna foréandringar
behandlas sist i respektive avsnitt.

4.1 Genomfdorda forandringar

Ledning och styrning

Forsvarsmakten har genomfoért flera férdndringar i och kring PRIO
efter Infoérande 1, framfor allt avseende ledning och styrning.™ Delar
av dessa foradndringar vidtogs innan Statskontorets senaste rapport
publicerades och bedomdes da av Statskontoret 6ka forutsattningarna
for en effektiv styrning av utvecklingsarbetet i sin helhet. De hade
dock vid det laget annu inte hunnit fa nagot praktiskt genomslag.

Organisationen kan beskrivas enligt figur 1 nedan:™

10 Detta baseras saval pa intervjuer som pa skriftligt underlag i form av LEDS arbets-
ordning (Del 1 till HKV ArbO 2010, Férsvarsmakten 2010-03-18, HKV 09 862:53115)
och protokoll fran styrgruppsmaéte 2010-01-25 (HKV H 02 300:80309).

11 Kalla: bild visad vid Statskontorets mdte med PRIO ledning 31 mars 2010, samt
mote 31 maj 2010.
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Figur 1 PRIO-verksamhetens plats i och koppling till linjen

Styrgrupp

Beslutsgrupp C FRIO
Férberedel- Realisering Inf 2 Inf x
ser i linjen i linjen IBM och FM IBM och FM

En vasentlig forandring i detta ar att Forsvarsmakten pa ett annat satt
an tidigare har infogat PRIO-verksamheten i linjen genom att l4gga
den som ett ansvarsomrade inom LEDS. Med denna organisatoriska
forandring foljer ocksa en ny roll i organisationen med huvudansvar
for helheten kring PRIO (C LEDS PRIO). For forsta gangen har dar-
med helhetsansvaret for saval systemarbetet som dartill knuten verk-
samhetsforberedelse och verksamhetsforandring samlats i en operativ
roll. Tva vasentliga undantag i detta ansvar bor dock noteras: C LEDS
PRIO ansvarar inte for kostnader for uppbyggnad av nédvandig IT-
infrastruktur (det & FM CIO ansvar) och inte heller for de ekonomiska
besparingar som uppstar vid inférande av PRIO (det &r sakomrades-
ansvarigas ansvar).

Vidare har den sa kallade beslutsgruppen avvecklats i sin tidigare
form. Fran att ha varit en beredningsgrupp till styrgruppen avseende
alla fragor kring PRIO-projektet &r gruppen nu enbart inriktad pa for-
valtning av arvssystemen samt av de delar av PRIO som redan inforts.
Det finns ocksa en struktur under denna grupp for att fanga upp for-
andringsbehov och bereda dessa. Fragor som beror framtida inforanden
av PRIO ar numera direkt inordnade i styrgruppen. Denna grupp utgors
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av sakomradesansvariga inom Forsvarsmakten och leds av C LEDS
PRIO pa mandat fran C LEDS. Det bor har ocksa namnas att det for
fragor kring logistik finns en sarskild Beredningsgrupp Logistik som
enligt Forsvarsmakten fyller en betydelsefull roll i arbetet med inte
minst PRIO Inforande 3.

Ytterligare forandringar ror relationen till leverantdren dar det numera
t.ex. halls fasta och regelbundna méten mellan leverantéren och PRIO
ledning.

Forberedelse- och inférandearbetet

De problem som fanns i Inférande 1 kunde som konstaterats i hog grad
kopplas till bristande forberedelser och forankring i verksamheten. In-
for Inférande 2 ledde dessa erfarenheter till flera fordndringar i forbe-
redelse- och inférandearbetet.

En brist i samband med Inférande 1 som gav upphov till manga
problem var att organisationsbeskrivningar inte var korrekta och att det
fanns felaktigheter i sa kallad masterdata kring organisation. Infor
Inforande 2 lade Forsvarsmakten darfor mycket resurser pa att verifiera
organisationen i alla férband och i Ovrigt sakerstélla att masterdata
skulle vara aktuell.

Ytterligare en atgard som fick mycket uppmarksamhet infor produk-
tionssattningen av Inférande 2 var utarbetandet av verksamhetsregler.
System PRIO kan i sig stodja arbetsprocesserna pa olika satt och man
kan som handlaggare agera pa flera satt i systemet. Denna flexibilitet
blir en brist om den leder till att olika individer eller enheter agerar
olika. Verksamhetsreglerna ska d&rfor faststalla ett standardiserat for-
faringssatt for olika moment. Arbetet skedde under ledning av sakom-
radesansvariga for att sakerstalla en verksamhetsforankring.

Vad galler sjalva inforandearbetet har Férsvarsmakten fran centralt hall
— jamfort med situationen vid Inférande 1 — tagit ett fastare grepp om
forberedelserna infor inférandet vid de olika forbanden. Man har for
Inforande 2 arbetat med en inférandegrupp per forband samt en sa
kallad Inférandegrupp koncern som svarar for den “koncerndver-
gripande” roll som Hogkvarteret har. Dessa inférandegrupper ansvarar
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for att nodvandiga forberedelser genomfors pa respektive forband och
de foljs upp frekvent och tatt fran PRIO-projektet.

En annan faktor i forberedelse- och inférandearbetet som ofta aterkom-
mer i de intervjuer som Statskontoret har genomfort ar att de sa kallade
processledarnas dkade ansvar och engagemang har haft en positiv be-
tydelse. Dessa har bidragit konkret till t ex kravstéllning vilket medfort
att verksamheten kommit in pa ett battre sétt an tidigare. Det finns
dock sakomraden dar verksamhetens deltagande inte varit tillrackligt.
Detta galler kanske framst redovisningsomradet dar de ansvariga pa
Hogkvarteret inte medverkat i 6nskvard omfattning.

Avslutningsvis kan konstateras att Inforande 2 &r vésentligt mer om-
fattande an Inforande 1 och manga fler individer &r direkt berérda. En
konsekvens av detta ar att behovet av utbildning okar och infor
Inforande 2 har Forsvarsmakten darfor utvecklat insatserna pa detta
omrade. De “sjalvstudier” som alla berérda forutsatts genomfora vid
sin egen dator innehaller en gemensam modul som satter in PRIO i ett
overgripande Foérsvarsmaktssammanhang, men ar i Ovrigt anpassad
efter den roll som den enskilde individen ska ha i PRIO. Vid sidan av
denna omfattande sjalvstudieverksamhet ges ocksa lararledd utbildning
till drygt 500 medarbetare. Denna grupp ar de som foérvantas anvanda
systemet mycket och har aterfinns framfor allt personal inom HR och
ekonomi.

Forvaltningen

Forvaltningsstrukturen och -organisationen har fortsatt utvecklats.
Inom den enhet inom FMLOG som skoter systemforvaltningen (SFE —
Systemforvaltningsenheten) pagar arbete med att etablera en forvalt-
ningsmodell** liksom med att rekrytera den kompetens och den mangd
personal som behdvs. | dagslaget har SFE knappt 90 personer anstéllda
men i planeringen uppgdr behovet till narmare 180 stycken.® Till
slutet av 2010 raknar man med att rekrytera sa att man nar upp till
cirka 160 anstallda. Rekrytering pagar men gar langsamt av flera skal.
Bland annat anger Forsvarsmakten att det ar brist pa den SAP-

12 Man anvander en relativt vanlig modell kallad pm®.

3 Alla siffror rorande SFE avser enheten som helhet och inkluderar férutom forvalt-
ning av PRIO ocksa forvaltning av ett stort antal befintliga sa kallade arvssystem. SFE
“resurshaller” ocksa viss personal som arbetsleds frén annat hall i Férsvarsmakten och
ocksa denna personal ingar i siffrorna.
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kompetens som man i forsta hand letar efter och att det ar svart att
konkurrera med andra arbetsgivare l0neméssigt. | dagsldget técks
bristen pa egen personal med ett 50-tal externa konsulter.

SFE finns idag pa fyra orter men det finns forslag om att pa sikt — fran
och med 1 januari 2012 — samla all drift och systemférvaltning inom
Forsvarsmakten i en enda enhet och med lokalisering pa enbart en ort.

SFE har tagit dver forvaltningen av PRIO efter Inférande 1 men under
perioden mellan forsta driftssattning och leveransgodkénnande av
Inférande 2 har ansvaret lamnats tillbaka till projekt PRIO. Detta i
syfte att halla ansvaret samlat pa ett stalle. Under en inledande period
efter driftssattningen av Inforande 2 har Forsvarsmakten ocksa for-
starkt supportorganisationen och infort en sa kallad Extraordinar
support (detta diskuteras utforligare i det foljande avsnittet).

| syfte att underl&tta den framtida forvaltningen av Inférande 3/4 arbe-
tar idag runt 15 personer fran SFE i inforandeprojektet. Malséttningen
ar att de darigenom ska bygga upp en god kompetens kring system
PRIO och dess funktionalitet som sedan ska komma SFE och forvalt-
ningsverksamheten till godo néar Inférande 3/4 val &r produktionssatt
och ska forvaltas i den ordinarie organisationen.

SFE och den systemférvaltning som dér bedrivs ar inte den enda kom-
ponenten i en fungerande férvaltning av och runt PRIO. En annan
vasentlig del & en modell/ett verktyg for att forvalta verksamheten och
hantera 6nskad utveckling av organisationen. Detta har l&nge saknats
men dcﬂ finns sedan april 2010 en faststéalld beskrivning av hur det ska
ga till.

Extraordinér support

I samband med Inférande 1 upplevde Forsvarsmakten ett mycket stérre
tryck an forvantat pa supportorganisationen. En foljd av detta var att
resurser oplanerat fick omférdelas fran arbetet med annan verksamhet
inom PRIO for att forstirka supportorganisationen. For att inte hamna i
samma situation igen arbetar Forsvarsmakten i samband med Inférande
2 med vad som kallas Extraordinér support. Detta &r en forstarkning av

4 Handbok Férsvarsmaktens processutveckling, Forsvarsmakten 2010-04-06, HKV
25000:55395
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supportorganisationen som i forsta hand planeras verka under leverans-
godk&nnandeperioden, det vill sdga fram till och med juni 2010, och
som bestar av personal fran savél den ordinarie supportorganisationen
som fran PRIO-projektet och leverantoren. Totalt uppgar den extra-
ordindra supporten till cirka 80 personer.

| man av tid arbetar den extraordinara supporten férutom med rena
supportérenden kring systemet dven med att testa systemet, skriva nya
arbetsinstruktioner pa basis av inkomna fragor, med mera.

Statskontorets beddmning

Statskontoret ser flera av de genomférda fordndringarna som mycket
viktiga steg i ratt riktning. De visar att Forsvarsmakten i mycket lart av
det som brast i det forsta inférandet och genomfort relevanta atgérder.

Statskontoret har i tidigare rapporter konstaterat problem med bristan-
de samordning mellan systemleveranser (Program PRIO) och verksam-
hetsutveckling. De forandringar avseende ledning och styrning som
vidtagits beddms nu bidra till att minska dessa problem. VVerksamheten
har ocksa tidigare funnits med i beskrivningarna av organisationen runt
PRIO men tycks nu pa ett helt annat sétt vara med i praktiken. Stats-
kontoret kan &ven konstatera en mer positiv och konstruktiv attityd
avseende PRIO.

Enligt Statskontoret &r den kanske viktigaste férandringen den nya roll
med ett huvudansvar for PRIO som inforts i organisationen. Att pa
detta satt infoga PRIO i linjen och starka kopplingarna till verksam-
heten ar ett mycket viktigt steg. Avseende de tva omraden som speci-
fikt &r undantagna i C LEDS PRIO ansvar (uppbyggnad av IT-infra-
struktur samt nyttohemtagningar) ar det enligt Statskontorets mening
en rimlig ordning att detta ansvar ligger pa andra befattningshavare i
organisationen. Det innebdr dock en risk att realiseringen av de nyttor
som PRIO avses leda till inte f6ljs upp samlat och med tillrécklig kraft.
Av detta skal beddmer Statskontoret att det skulle kunna vara lampligt
att nagonstans inom Forsvarsmakten samla ett uppfoljningsansvar —
och mojligen ocksa ett genomforandeansvar — for de effekter som
PRIO bedéms kunna leda till.
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Ytterligare en forandring avseende ledning och styrning ror relationen
till leverantéren. Denne har fatt en béttre insyn och ett stérre inflytande
an tidigare och detta bedomer Statskontoret som ett vasentligt steg pa
vagen mot en béttre relation mellan leverantdr och bestéllare. Den tidi-
gare fokuseringen pa vad Statskontoret kallat avtalsstyrning har ocksa
tonats ned och det ar nu mer av ett gemensamt arbete. Saval konkreta
atgarder som en allmant forandrad attityd har bidragit till ett narmare
och mer fortroendefullt samarbete, vilket &r en mycket viktig faktor for
ett lyckat resultat av projektet.

Aven avseende forberedelse- och genomforandearbetet kan Statskonto-
ret konstatera att de vidtagna forandringarna gar i ratt riktning. Det
mycket fastare grepp som fran centralt hall tagits om sjélva inforandet,
har sannolikt haft avgérande betydelse. Satsningen kring verifiering av
organisationen infor Inférande 2 och utarbetandet av verksamhets-
regler bedoms ocksa ha varit direkt nodvandiga. Mycket arbete aterstar
dock fortfarande med verksamhetsreglerna.

Nar det galler forvaltningen noterar Statskontoret pa den positiva sidan
framfor allt den satsning som gjorts pa extraordinar support i samband
med Inférande 2. | princip innebér detta att resurser redan i férvag om-
fordelas fran projekt PRIO till support och att konsekvenserna darmed
kan hanteras pa ett mer planerat satt. Ocksa det faktum att nédvandiga
processer for verksamhetsforvaltning borjar komma pa plats ar posi-
tivt, liksom att SFE:s uppbyggnadsarbete fortsatter. Avseende det
senare ar Statskontoret dock tveksamt till om det & mdjligt att bygga
upp och etablera den kompetens och den organisation som behoévs for
PRIO enligt liggande plan. Har foreligger enligt Statskontoret en risk
for fordyringar av drift och forvaltning om Forsvarsmakten i hogre
grad an planerat tvingas forlita sig pa externt konsultstod.

Ocksa den foreslagna omorganisationen och omlokaliseringen av drift
och forvaltning innebdr en risk, kanske sarskilt avseende kompetens-
forsorjningen kring de system som PRIO ska avlosa. Den foreslagna
organisatoriska forandringen sammanfaller ocksa mer eller mindre i
tiden med dessa planerade systemskiften.
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4.2 Inforande 2

I april 2010 pabdrjade Férsvarsmakten produktionsséttning av Inféran-
de 2 av PRIO. | korta drag s& innebar detta att den funktionalitet som
infordes i FMLOG och pa HR Centrum i Inférande 1 nu infors (’rullas
ut™) till 6vriga 35 forband i Forsvarsmakten. Att sa manga forband
berdrs samtidigt innebar forstas att det ar en omfattande och komplex
arbetsuppgift.

Hdsten 2009 fattades beslut om att senareldgga Inférande 2 ett kvartal i
forhallande till den ursprungliga planen. Den produktionssattning som
sedan gjordes i april 2010 innehaller majoriteten av den funktionalitet
som ingick i planen men vissa saker saknas; t ex funktioner for e-
rekrytering samt viss HR for insatsverksamheten. Annan funktionalitet
(bland annat koppling tid mot 16n) rullas ut successivt vid ett antal
olika tidpunkter fram till och med februari 2011 enligt nu liggande
plan.

De forskjutningar som uppstatt har bland annat mojliggjort ett battre
forberedelsearbete infor Inférande 2 men ocksa resulterat i att nagot
arvssystem nu far behallas langre an tankt. Till exempel har beslut
fattats att det arshokslut som kommer att géras under varen 2011 ska
goras i det befintliga systemet FS KONCERN.

Statskontorets beddmning

Det &r annu for tidigt att dra nagra definitiva slutsatser avseende hur
val Inférande 2 fungerar i verksamheten. Den bild Statskontoret har
fatt ar huvudsakligen positiv aven om inférandet inte har varit helt
smartfritt. Anvandarfragor och handhavandefel tycks sta for majorite-
ten av de problem som uppstatt men genomférda intervjuer visar ocksa
pa vissa funktionalitetsproblem inom omraden som HR och redovis-
ning, inklusive fakturahantering. Statskontoret noterar ocksa sarskilt att
Forsvarsmakten valjer att anvdnda nuvarande system for konsolide-
ringen i samband med bokslutet for 2010, trots att storre delen av redo-
visningen for 2010 kommer ligga i det nya systemet PRIO.

Tack vare den resursforstarkning som har gjorts genom den extraordi-

néra supporten har Forsvarsmakten haft mojlighet att snabbt avhjalpa
fel, ratta och komplettera anvandarhandledningar med mera. Dock &r
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det forst i samband med halvarsbokslutet och tidpunkten for leverans-
godk&nnandet (detta intr&ffar efter att foreliggande rapport avldmnats)
som det gar att dra nagra mer definitiva slutsatser kring kvaliteten i
Inforandet.

4.3 Inforande 3/4

Omfattning

Inférande 3 ber6r bland annat processerna kring anskaffning, materiel-
och fornddenhetsforsorjning, transport, materielunderhall samt forsélj-
ning och uthyrning.” | och med Inférande 3 kommer ocksa anlagg-
nings- och omséttningstillgangarna att integreras med den ekonomiska
redovisningen.'® Inférande 4 rér HR-omrédet och innehéller funktiona-
litet kring utbildningsadministration, strategisk personalforsérjning
med mera.

Vad ska levereras?

Forsvarsmakten avropade Inférande 3/4 i slutet av december 2009. Det
fanns enligt Forsvarsmakten flera skal till att man fattade beslutet om
avrop vid den tidpunkten. Det handlade delvis om kommersiella fakto-
rer — man bedémde att man fick ett acceptabelt pris — men ocksa om att
en tidpunkt hade natts dar en ny upphandling skulle behéva genom-
foras om forhandlingarna inte kunde foras i mél.*” Det senare hade
enligt Forsvarsmakten lett till en situation i projektet dar saval leveran-
toren som Forsvarsmakten hade varit tvungna att i stor omfattning ta
bort personal fran projektet vilket i sin tur befarades leda till kompe-
tenstapp och svarigheter i en senare “aterstart”.

Andra skal till att avropet gjordes star att finna i Forsvarsmaktens
bedémning av det aktuella laget i projektet: Inférande 1 var forklarat
stabilt, Inférande 2 beddémdes fdlja plan och férberedelserna infor
arbetet med Inférande 3/4 beddmdes val genomférda. Férsvarsmakten
framhaller aven att man fick in ett antal férbehall i avropsavtalet och

15 Kalla: ppt-bild visad vid Férsvarsmaktens dragning for Forsvarsdepartementet den
16 april 2010.

Forsvarsmaktens svar pa Forsvarsdepartementets anmodan med anledning av Stats-
kontorets granskning av Forsvarsmaktens infoérande av ett integrerat resurs- och
ekonomiledningssystem PRIO, Forsvarsmakten 2010-04-16, HKV 23250:55531
7 Den offert som férhandlingarna fordes utifran inkom till Férsvarsmakten i april 2009
och da hade man redan forkastat leverantorens forsta offert.

26



darfor har goda mojligheter att avsluta arbetet om vissa villkor, bland
annat kopplat till Inférande 2, inte uppfylls.

Leverantdren har i avropsavtalet forbundit sig att leverera Inférande 3
och 4 i enlighet med

e de funktionella krav som ingar i grundavtalet
e den utvecklingsmodell som beskrivs i grundavtalet
e ekonomiska villkor som specificeras i avropsavtalet.

Utvecklingsmodellen innehdller bland annat en inledande POC-fas
(Proof of Concept) dar leverantéren redovisar hur de funktionella
kraven avses uppfyllas. Efter Forsvarsmaktens granskning och even-
tuell férhandling om huruvida kraven uppfylls eller inte, dverenskoms
om sa kallade acceptanskriterier som senare anvands i tester och vid
leveransgodkannande. POC-fasen tar enligt denna modell mellan sju
och elva veckor i ansprak. Efterfoljande steg innehaller sedan bland
annat design och tester.

Nagra utmaningar i Inférande 3

Arbetet med Inférande 3 paborjades formellt i borjan av april 2010,
dven om Forsvarsmaktens interna forberedelser da hade pagatt under
mer an ett ar. Forutom de generella faktorerna kring ledning, styrning,
inforande med mera som har diskuterats ovan finns ocksa en serie
omréden som utmarker Inférande 3'® och som kan komma att innebéra
séarskilda utmaningar for projektet. Dessa behandlas i det hér avsnittet.

Inférande 3 omfattar ett stort antal integrationer, samt avlgsning av
flera sa kallade arvssystem. Det senare kommer att krdva migrering av
mycket stora mangder data. Bara i ett av de system som ska avltsas
(Frej) finns 1,7 miljoner poster. Enligt en uppgift till Statskontoret
omfattar den migrering som gjorts hittills inte mer &n 1,4 procent av all
data som ska migreras. Den absoluta majoriteten av det som aterstar
ska tas i Inforande 3. Det 4ar alltsd manga migreringar som ska goras
och ett stort forberedande arbete krévs for att sdkra datakvaliteten.

18 Arbetet med Inforande 4 startar inte pd allvar forran till hosten 2010 och det infran-
det &r ocksd mindre omfattande &n Inférande 3 — uppméarksamheten har koncentreras
darfor till Inférande 3.
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Detta arbete har inletts i form av ett pilotprojekt med en av leveran-
toren rekommenderad metod bendmnd RTL (Ready to Launch).

Denna sa kallade RTL-pilot bedrivs fram till och med juni 2010 och
kan komma att bidra till att generera en klarare bild av vilken data-
kvalitet som idag finns i arvssystemen och vilket arbete som kommer
att kravas infér migreringen till PRIO. Statskontoret noterar att RTL-
metoden hanterar datakvalitet — den séger ingenting om informations-
kvaliteten. Att sakra kvaliteten pa informationen i systemen &r ocksa
ett omfattande arbete som dock ligger utanfér PRIO. Det hanteras i
stallet av de sakomradesansvariga.

Ett annat omrade som delvis &r relaterat till det ovanstaende handlar
om sjélva utrullningen av Inférande 3. Det finns en viss planlaggning
for detta, t ex i vilken ordning och takt arvssystemen ska avldsas och
stangas ner. Flera beslut aterstar dock att saval fatta som genomfora.
Data- och informationskvaliteten i olika system kan komma att paver-
ka detta arbete, liksom hur migreringarna hanteras. Losningens utform-
ning och hur de olika arvssystemen kan och kommer att avldsas har
ocksa betydelse for den ekonomiska kalkylen.

| detta sammanhang bor observeras att det vid Inférande 3 kommer att
stéllas storre krav pa inférandeplanering och integration an vid tidigare
inféranden. Detta eftersom det i hogre grad handlar om samverkan
mellan olika operativa system med hoga krav pa aktualitet.

Med Inférande 3 kommer ocksa en serie beréringspunkter till FMV:

e Flera av de system som PRIO ska avltsa utvecklas och fylls med
innehall av FMV, aven om det formella produktagarskapet och
produktansvaret ligger hos Férsvarsmakten.

e FMV har ocksa ett sa kallat tekniskt designansvar gentemot For-
svarsmakten vilket pa satt och vis kan beskrivas som tjanster kopp-
lade till dessa system.

e Vidare finns manga berdringspunkter mellan Forsvarsmaktens pro-
cesser och FMV:s processer varfor andringar i Forsvarsmaktens
arbetssatt ocksa kommer att krdva andringar hos FMV.
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e Slutligen kan noteras att FMV har ett eget pagaende arbete kring
ett nytt sa kallat konfigurationsledningssystem. Detta har tydliga
kopplingar till det systemstdd som PRIO kommer att omfatta.

FMV har varit inblandade i PRIO i tidigare projektskeden men da i
princip enbart genom att man har hyrt ut resurskonsulter till Forsvars-
maktens PRIO-arbete. Myndigheten FMV har inte sjdlva tagit nagot
ansvar eller nagon del i arbetet. Med de beréringspunkter som blir
aktuella i Inférande 3" kommer detta att behdva andras. Saval For-
svarsmakten som FMV har uppmérksammat detta och ett nérmare
samarbete har precis inletts. Enligt uppgifter fran Forsvarsmakten har
FMV tillsatt en egen styrgrupp savél som en koordinator pa heltid for
arbetet kopplat till PRIO. FMV ingar nu ocksa i sval Férsvarsmaktens
styrgrupp for PRIO som i den sa kallade Beredningsgrupp Logistik.

Det finns vid sidan av FMV ocksa andra externa aktorer som kommer
att beroras av Inforande 3. Idag arbetar flera privata aktorer pa mate-
rielsidan direkt i ett antal av de befintliga system som PRIO avses
avlésa och dessa kopplingar maste pa nagot sétt hanteras. Dessutom ar
det sannolikt att antalet sd kallade OPS-initiativ (Offentlig-Privat
Samverkan) kommer att 6ka framéver® vilket kan komma att koppla
ytterligare externa aktorer till PRIO.

Ny H/R infrastruktur en avgdrande forutsattning

I och med Inférande 3 kommer den information som ska hanteras i
PRIO att komma upp i nivdn Hemlig/Restricted (H/R).** Den beskriv-
ning Forsvarsmakten ger av laget i denna del ar i korthet att PRIO som
system klarar denna niva redan idag, medan Forsvarsmaktens IT-infra-
struktur maste utvecklas ytterligare innan PRIO kan anvandas pa H/R-
nivan.

En infrastruktur for H/R ar saledes nodvandig for PRIO Inforande 3
(inte i samma utstrackning for Inférande 4) men ocksa andra system

19 viterligare berdringspunkter kommer sedan ocksd i Inforande 5/6 dar mycket av
underhallsfunktionaliteten ska tas. Detta lamnas dock utanfor diskussionen i denna
rapport.

2°Se t ex Foérsvarsmaktens strategiska OPS-plan2009-2011, samt riktlinjer for det
fortsatta arbetet, Forsvarsmakten 2009-03-23, HKV 25100:53840.

! Nagon intervjuuppgift talar till och med om att denna niva kan behéva héjas till
Hemlig/Secret men detta [dmnas utanfor denna diskussion.
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och funktioner i Forsvarsmakten behover denna nya infrastruktur.
Arbetet med infrastrukturen bedrivs av FMLOG och under éverinseen-
de av en sa kallad operativ styrgrupp, ledd av Forsvarsmaktens CIO.
Det sker alltsa utanfor PRIO, men parallellt och prioriterat mot PRIO:s
behov for Inférande 3/4.” Enligt den bild som presenterats for Stats-
kontoret finns det principbeslut kring hur infrastrukturen ska realiseras
och det ar sakerstallt att det finns komponenter som kan anvandas for
att det ska ga att realisera — i alla fall i sddan utstrackning att PRIO kan
koras pa denna niva.

Enligt leverantéren av PRIO ar det 6nskvart att det finns en atminstone
temporar ldsning pa plats redan i augusti 2010.% Detta for att man ska
kunna arbeta pa ratt satt med migrering etc. En permanent 16sning kan,
aterigen enligt leverantoren, vanta till tidig host 2011 men en senare
realisering an sa innebéar problem for PRIO.

Statskontorets beddmning

Statskontoret har tidigare framfort farhdgan att avropet av Inférande
3/4 inte kommer att baseras pa aktuell behovsbild, da flera stora for-
andringar skett (och fortsatt sker) sedan upphandlingsunderlaget
skrevs. Forsvarsmakten &r av en annan uppfattning och héavdar att de
funktionella krav som togs fram for upphandlingen och som aterfinns i
grundavtalet fortfarande &r giltiga, om &n i en latt modifierad version.?*
Detta s&gs ha kontrollerats infor — och legat till grund for — avropet av
Inforande 3/4.

Dessa funktionella krav beskriver vad systemet ska kunna géra. Utéver
detta har Forsvarsmakten ocksa genomfort ett omfattande eget forbe-
redelsearbete med att definiera en “hur-kravbild” — det vill siga pa
vilket satt man mer konkret vill att systemet ska fungera. Detta arbete
har genomforts i nartid och med stort deltagande fran linjeverksam-
heten varfor kravbilden enligt Forsvarsmakten kan anses vara aktuell. |

22 Uppdrag till PROD att med stod av MUST, LEDS PLANEK, LEDS VHU, och LEDS
CIO, LEDS PRIO och JUR att realisera och implementera Fdrsvarsmaktens N&t- och
Informationsinfrastruktur (NII) vad avser H/R och SK-domanerna, Férsvarsmakten
2010-04-07, HKV 23 321:55180.

2 Enligt en intervju med en representant for Férsvarsmakten kan leverantéren fa speci-
fikationerna pa I6sningen till denna tidpunkt vilket bedoms vara tillrackligt.

24 S3vitt Statskontoret forstar finns dock omréden som inte alls tacks av de ursprungli-
ga funktionella kraven, t ex Insats och den nya rekryteringsmodellen.
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detta arbete har leverantéren dock inte deltagit. Resultatet av arbetet
ligger heller inte med i avropsavtalet.

Statskontoret drar utifran detta slutsatsen att det ar forst efter att
avropsavtalet redan tecknats och i samband med den sa kallade POC-
fasen som Forsvarsmaktens mer detaljerade krav tydliggors for leve-
rant6ren. Det ar ocksa forst da som det tydliggors for Forsvarsmakten
vad systemet/leverantéren faktiskt kan gora och i vilken utstrackning
Forsvarsmaktens “hur-krav” kan realiseras. Detta forhallande ar inte
utan risker for Forsvarsmakten. Det bor dock ocksa noteras att parterna
i avropet for Inférande 3/4 har tagit hojd for korrigeringar eller tillagg
till systemet med en sarskild pott (uppgaende till ca 10 miljoner kro-
nor).

Det stora antalet system som ska avldsas av PRIO, och inte minst den
enorma mangd data/information som maste migreras till PRIO, kom-
mer enligt Statskontorets bedémning att utgéra en stor utmaning for
Forsvarsmakten. Att kvaliteten pd data och information till del ar
okand underlattar inte situationen. Det gor inte heller det faktum att sa
manga intressenter inom och utom Foérsvarsmakten ar berdrda. Aven
om Fdrsvarsmakten identifierat problemet och sedan en tid tillbaka
arbetar med det, bedémer Statskontoret att det i detta ligger en relativt
stor risk, bade for 6kade kostnader och forsenade tidplaner.

FMV ér en viktig aktodr avseende datamigrering och informationskvali-
tet men ocksd pa manga andra satt, framfor allt i samband med
Inforande 3. Statskontoret bedomer det ndrmande som nu sker mellan
Forsvarsmakten och FMV som absolut nédvandigt men det ar annu for
tidigt att bedéma “utfallet”.

Slutligen ska avseende H/R-infrastrukturen noteras att tidplanerna &ar
sndva. Aven en mindre forskjutning i infrastrukturprojektet riskerar att
leda till att PRIO Inférande 3 inte kan produktionssattas som tankt.
Forsvarsmakten h&vdar att det finns I6sningar som kommer att kunna
fungera i tid, aven om detta da kanske skulle vara en temporar l6sning i
avvaktan pa att den definitiva infrastrukturen kom pa plats. Statskonto-
ret bedomer det dock som osékert huruvida en sadan I6sning kommer
att vara kostnadseffektiv dven om den i teorin a&r mojlig att realisera.
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5 Kostnader och nyttor

Detta kapitel fokuserar inledningsvis pa de kostnader och nyttor som
inforandet av PRIO medfor. | stor utstrackning utgar faktauppgifterna
fran den redovisning som Forsvarsmakten gjorde till regeringen den 16
april.® Dessa uppgifter har dock kompletterats med information frén
saval andra dokument som genomforda intervjuer. Avslutningsvis i
kapitlet finns sedan ett avsnitt med tva avslutande kommentarer. Den
ena behandlar fragan om vilka forutsattningar som &ar avgorande for
utfallet av PRIO medan den andra fokuserar pa sambandet mellan
verksamhetsutveckling och PRIO-inférandet.

51 Kostnader

Forsvarsmaktens redovisade underlag

Forsvarsmakten redovisar i sitt svar till regeringen den 16 april en
kostnadsbild for PRIO som bestar av ett antal komponenter. | redo-
visningen anger Forsvarsmakten den samlade kostnaden "for projekt
PRIO” for utveckling, anskaffning och inférande av system PRIO till
cirka 2,5 miljarder kronor. Drygt 1,1 miljard av detta belopp avser
perioden 2007-2009. Av aterstdende 1,4 miljarder ar en viss andel
redan intecknad i form av skrivna kontrakt (om &n med mdjlighet for
Forsvarsmakten att bryta dessa under vissa villkor) medan andra delar
antingen dr rorliga eller &nnu inte avropade. Det ska dock, enligt For-
svarsmakten, inte foreligga nagon risk att summan 2,5 miljarder Gver-
skrids. Detta eftersom projektet hanteras som ett "design-to-cost”-
projekt vilket innebér att eventuella fordyringar medfor en anpassning
av funktionaliteten sa att kostnaderna halls inom den forutbestimda
ramen.

Utover dessa 2,5 miljarder anger Forsvarsmakten i sitt svar till rege-
ringen dels kostnader pa 559 miljoner for forberedelser och utbildning
vid forbanden (varav 159 miljoner &ar upparbetade intill utgangen av
2009), dels kostnader for den infrastruktur som behdvs for att béra
information pa nivan H/R. Det senare beloppet anges i en sekretess-

% Fgrsvarsmaktens svar p& Forsvarsdepartementets anmodan med anledning av Stats-
kontorets granskning av Forsvarsmaktens inférande av ett integrerat resurs- och
ekonomiledningssystem PRIO, Forsvarsmakten 2010-04-16, HKV 23250:55531
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klassad bilaga men har tidigare® angivits till “ett antal hundra miljoner
kronor.” Detta belopp avser hela infrastrukturldsningen men ska till del
belasta PRIO.*’

Slutligen tar Forsvarsmakten ocksa upp kostnader for drift och forvalt-
ning av PRIO vilka bedéms uppga till 230 miljoner per ar nar PRIO ar
fullt ut infort. Detta sdgs motsvara vad de system som PRIO avses
avlosa, kostade i drift och forvaltning innan beslutet om PRIO togs.

Statskontorets beddmning

Det finns enligt Statskontoret ett antal kommentarer att gora till For-
svarsmaktens kostnadsredovisning. Forst kan noteras att de kostnader
som redovisas i Forsvarsmaktens underlag avser perioden 2007 och
framat, det vill saga det som har kallats Fas 3 i projektet — ett succes-
sivt framtagande och inférande av funktionalitet efter det att upphand-
lingen avslutats. Detta innebér att de kostnader som Forsvarsmakten
haft under de tva inledande faserna inte ar inraknade. | dessa faser
genomfordes verksamhetsanalys och processbeskrivningar, det utarbe-
tades ett upphandlingsunderlag och genomférdes en upphandling.
Dessutom vidtogs vissa forberedande anpassningsatgarder med avseen-
de pa saval verksamhet som IT. Pa Statskontorets fraga uppger For-
svarsmakten att dessa faser tillsammans kostade drygt 150 miljoner
kronor.?

Att projektet hanteras som ett sa kallat “design-to-cost”-projekt innebar
forvisso att kostnaden i den delen inte kommer att 6ka om projekt-
planen inte skulle halla. Men en avvikelse fran planen i negativ rikt-
ning ar for den skull inte utan negativa foljder eftersom den skulle
innebéra en risk for att Forsvarsmakten inte uppnar den funktionalitet
som ursprungligen varit syftet. Darmed kommer ocksa de antagna
nyttorna att paverkas negativt.

Vidare bor noteras att Férsvarsmakten sjélva nu redovisar totala kost-
nader for PRIO pa drygt 3 miljarder om ocksa de kostnader som tas ute

% ge Statskontorets rapport fran december 2009.

Forsvarsmakten anger pa sidan 16 i sitt svar till regeringen att “En fordelning av
kostnaderna mellan PRIO och andra system kommer successivt att goras i den takt som
sddana system laggs pa H/R-infrastrukturen.”

28 Mail till Statskontoret, 2010-05-26. Fas 1 och 2 uppges ha kostat 25 miljoner kronor
respektive 129 miljoner kronor.
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pa forbanden inkluderas. Detta ar en hogre summa &n vad som tidigare
presenterats, da enbart de delar som innefattas i beloppet 2,5 miljarder
angivits.”® Den totala kostnaden ékar sedan ytterligare — aterigen enligt
Forsvarsmaktens egen redovisning — med kostnader for H/R-infra-
strukturen.

Den kostnad som Férsvarsmakten i sin redovisning anger for drift och
forvaltning av PRIO motsvarar exakt den summa som de arvssystem
som PRIO avses avldsa kostade i drift och forvaltning innan beslut om
PRIO togs. Kostnaderna kan darfor synas ta ut varandra. Det bor dock
framhallas att om kostnaderna ska ta ut varandra forutsatter det att
arvssystemen stangs ner helt i det 6gonblick PRIO gar i drift. Om inte
detta sker kommer Forsvarsmakten under en kortare eller langre period
att ha dels drift- och forvaltningskostnader for PRIO pa 230 miljoner,
dels drift- och forvaltningskostnader for de (delar av) arvssystemen
som vid varje tidpunkt fortfarande ar i drift.

PRIO ledning uppger i diskussioner med Statskontoret® att Férsvars-
makten for nérvarande réknar med en kostnad runt 500 miljoner kronor
for arvssystemen fram till och med 2017. Statskontoret bedémer att det
finns en viss risk kopplad till denna siffra. Aven mindre forskjutningar
i PRIO:s tidplan eller avseende nar vissa system kan stangas kan pa-
verka forhéllandevis mycket. **

Sammantaget finns alltsa foljande kostnadsbild kring PRIO:

e kostnader for Fas 1 och Fas 2 i projektet pa drygt 150 miljoner
kronor under 2004-2007

e utveckling, anskaffning och inférande av system PRIO pa 2,5 mil-
jarder kronor under 2007-2012

o forbandsvisa kostnader pa 559 miljoner kronor under perioden
2007-2012

29 e Statskontorets rapport fran december 2009.

% Méte 31 maj 2010.

% Detta framgar ocks& av Nyttohemtagning inom IT-infrastruktur och sékerhet m.a.a
Inférande System PRIO, HKV PM, 2010-04-09.
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o kostnader for drift och férvaltning av de system som PRIO avses
avldsa pé totalt 500 miljoner kronor under perioden 2010-2017%

o den del av kostnaden for anskaffning samt senare drift och forvalt-
ning av H/R infrastruktur som ska béaras av PRIO.

Med reservation for att vissa delar i denna kostnadsbild &r sekretess-
belagda eller a&nnu inte mojliga att berakna for PRIO:s del sa kan anda
konstateras att de angivna kostnaderna nu ar narmare 4 miljarder kro-
nor, det vill sdga runt 1,5 miljarder kronor mer &n tidigare preciserat.
Statskontoret anser att detta ar en anmarkningsvart stor 6kning. For-
svarsmakten hédvdar att det i detta dock inte ligger en fordyring av
PRIO-inforandet sett till ursprungliga planer. Det &r inte kostnaderna i
sig som Okat, utan det ar i stallet fraga om att ett antal kostnadsslag
forst nu har redovisats externt. P4 Statskontorets fraga uppger For-
svarsmakten ocksa att den nu liggande finansieringsplanen haller, i alla
fall under férutsattning att kostnaden for drift och férvaltning av arvs-
systeglen kan hallas till de 500 miljoner man for narvarande raknar
med.

5.2  Nyttor som kan félja av PRIO

Forsvarsmaktens redovisade underlag

Forsvarsmakten tar i sitt svar till regeringen den 16 april upp tva prin-
cipiellt sett olika kategorier av nyttor — dels sddana som kan raknas
rent monetart och dels sddana som &r mer allméant kvalitetshéjande. De
nyttor som kan raknas monetart indelas i sin tur i sddana som Forsvars-
makten anser sakra respektive osikra. De forstnamnda ar sadana som
”med stor sannolikhet” beddms kunna realiseras medan de sistn&mnda
“ska ses som en framtida potential dar Forsvarsmaktens formaga att
tillgodogdra sig systemet och utveckla sin verksamhet kommer att vara
styrande for hur stor del av dessa som kommer att kunna realiseras.”>*

%2 PRIO anges ha en drift- och férvaltningskostnad p& 230 miljoner per &r efter fullt
inforande vilket &r lika mycket som arvssystemen hade innan beslutet om PRIO togs.
PRIO:s kostnad tas darfor inte upp hdr, och inte heller diskuteras de minskade drift-
och férvaltningskostnaderna for arvssystemen som en nytta. Diskussionen begransas
till den kostnad for arvssystemen som lever kvar efter PRIO inférande da det ar detta
som utgdr skillnaden mot situationen innan PRIO.

3 Mote 31 maj 2010.

% Citaten ar hamtade fran sidorna 9 respektive 10 i Forsvarsmaktens svar till rege-
ringen.
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Forsvarsmakten anger de sékra och osakra ekonomiska nyttorna till
314 respektive 488 miljoner kronor per ar, nar full effekt uppnatts. Nar
detta bedoms ska ha uppnatts anges enbart i de sekretessklassade bila-
gorna och enbart for de sikra nyttorna.®® | det &ppna underlaget
beddms de sékra ekonomiska effekterna for den totala perioden 2009—
2018 till drygt 2,1 miljarder kronor. Nagon motsvarande totalbeddm-
ning av utfallet av de osékra ekonomiska effekterna redovisas inte.

Forsvarsmakten anger vidare att inforandet av PRIO, utdver sdkra
respektive osakra ekonomiska nyttor samt kvalitetseffekter, medfor ett
nddvéndigt tekniskt generationsskifte.

Statskontorets beddmning

Som framgatt av redovisningen ovan anger Forsvarsmakten att de sa
kallade sakra ekonomiska nyttorna som foljer av PRIO uppgar till
drygt 2,1 miljarder kronor under perioden 2009-2018. Detta skall stél-
las mot de kostnader som diskuterades ovan och som av Statskontoret
summerades till narmare 4 miljarder kronor fram till och med ar 2017.

Det ligger inte i Statskontorets uppdrag att ta stallning till om Forsvars-
maktens investering i PRIO &ar nddvéndig eller till hur den kan motive-
ras utifran olika typer av nyttor. Ett sadant stallningstagande skulle
ocksa krava en analys av alternativen till PRIO. Statskontoret konsta-
terar dock att Forsvarsmaktens formaga att realisera vad man kallar
osakra ekonomiska nyttor kommer att ha stor betydelse for den rent
ekonomiska totalkalkylen. Det ar aven viktigt att Forsvarsmakten i sa
hdg grad som mojligt kan forverkliga de kvalitetsnyttor som man hév-
dar majliggors eller foljer av PRIO. Statskontoret vill darfor framhalla
vikten av att Forsvarsmakten vidtar sarskilda atgarder for att styra och
folja upp den sa kallade nyttohemtagningen i syfte att uppna storsta
mojliga positiva utfall, saval ekonomiskt som vad géller forbattrad
kvalitet.

% Enligt Forsvarsmaktens svar till regeringen visar erfarenheter fran det danska och
det kanadensiska forsvaret att det tar tre till fem ar att né full effekt efter inforandet, det
vill s&ga for PRIO:s del intrader detta tidigast 2016 och mdjligen forst 2018.
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Fragan om rattvisande redovisning

Forsvarsmaktens formaga att lamna en rattvisande redovisning ater-
kommer ofta i PRIO-sammanhang, senast i regeringens anmodan till
Forsvarsmakten i januari 2010.%° Férsvarsmakten konstaterar i sitt svar
att man med Inférande 2 har realiserat funktionalitet som i flera delar
kopplar till formagan att astadkomma en rattvisande redovisning.
Vidare sager Forsvarsmakten i detta svar att saval Inférande 3/4 som
delar av Inforande 5/6 behovs for att stallda krav ska kunna nas.

Statskontoret konstaterar att det darmed, enligt Férsvarsmakten, kom-
mer att droja till 2012 eller darefter innan en rattvisande redovisning
kan lamnas. Detta trots att det ar regeringens tydligaste krav i anslut-
ning till PRIO och att malbilden beslutades av OB redan 2004.%” Sam-
tidigt bedémer Statskontoret att det finns en otydlighet om vad “ratt-
visande redovisning” egentligen ska innebéra i det hédr sammanhanget.
Forsvarsmakten anger att man i begreppet rattvisande redovisning
lagger ett antal aspekter samt att dessa ska kunna hanteras “resurs- och
tidseffektivt”.*® Statskontoret konstaterar att detta r en delvis oprecis
definition vilket paverkar mojligheten att studera i vilken utstrackning
olika funktioner i PRIO behdvs for att mota stallda krav.

53 Tva avslutande kommentarer

Forutsattningar for nyttohemtagning

Inga konkreta positiva effekter — av nagot slag — kommer per automa-
tik med beslutet att infora ett nytt integrerat ekonomi- och resursled-
ningssystem som exempelvis PRIO. Ett forsta villkor for att alls kunna
realisera nagra nyttor ar ett effektivt och framgangsrikt arbete i sjalva
systeminférandet. Denna fraga har behandlats tidigare i rapporten och
diskussionen kommer inte att upprepas har. Det handlar om sadant som
foljande:

% Anmodan med anledning av Statskontorets granskning av Férsvarsmaktens inforan-
de av ett integrerat resurs- och ekonomiledningssystem PRIO, Fdrsvarsdepartementet
2010-01-28, F6 2009/1273/EPS.

37 Mal for projekt PRIO — beskrivning av 6verordnade mal och koppling till FM &ver-
gripande mal och initiativ, HKV 02 300:70594, refererad i Slutrapport projekt PRIO
fas 2, Forsvarsmakten 2007-11-30, HKV 23 250:79205

% Citatet &4 hamtat fran sidan 18 i Férsvarsmaktens svar till regeringen.
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e organisatoriska/ledningsmassiga forutsattningar (t.ex. projektled-
ning, inforandemodell, support och forvaltning)

o tekniska forutsattningar (t.ex. sdkerhetslésningen)

o projekt-/systemmadssiga forutsattningar (t.ex. att kravstallning och
systemtester etc. fungerar tillfredsstéllande och ger rétt resultat)

o relationsméssiga forutsattningar (relationerna Fdrsvarsmakten/
leverantoren, projektet/verksamheten, Hogkvarteret/férbanden...)

UtOver dessa forutsattningar kring sjdlva inforandet krévs for ett gott
utfall ocksa en férmaga hos organisationen att tillgodogora sig syste-
met och utveckla sin verksamhet. For att man ska lyckas i denna del
maste ratt beslutsfattare vara inblandade redan i mycket tidiga skeden
av projektet. Risken &r annars att man bara implementerar befintliga
arbetssatt och processer i ett nytt system. Da skapas inte ratt forutsatt-
ningar for nyttorealisering, t ex genom ett minskat antal arsarbetskraf-
ter, farre lokaliseringsorter etc.

Néar systemet sedan val ar pa plats galler det att verksamheten formar
utnyttja de mojligheter som da skapas. Detta ar inom Forsvarsmakten
huvudsakligen de sakomradesansvarigas ansvar. Utifran de genom-
forda intervjuerna och Forsvarsmaktens redovisade underlag bedémer
Statskontoret att det finns en grund lagd for detta arbete, t.ex. i form av
processheskrivningar och identifierade potentiella nyttor. De sakom-
radesansvariga har ocksa mer eller mindre uppdaterade handlingspla-
ner for hur de vill utveckla verksamheten inom sina respektive om-
raden. Statskontoret ser positivt pa den beskrivning som Forsvarsmak-
ten ger i sitt svar till regeringen men kan samtidigt konstatera att det
konkreta arbetet med att utveckla processer for nyttohemtagning,
inklusive méatning och uppféljning, annu inte har kommit igang.

PRIO och/eller verksamhetsutveckling?

Genomforda intervjuer och studerade dokument visar att det — utdver
de ovan redovisade kostnadsslagen — finns ytterligare ett antal kostna-
der som mer eller mindre direkt kan kopplas till PRIO. Hit hor t.ex.
vissa kostnader for datamigrering och “datatvatt” samt forskjutningar
av kostnader som uppstar i samband med forandrade arbetssatt.
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Det ar som framgatt tidigare mycket stora dataméangder som ska migre-
ras in i PRIO fran arvssystemen. Sjalva migreringen och den utveck-
ling av funktionalitet och granssnitt som kan kravas for detta ingar
enligt Forsvarsmakten i de kalkyler som redovisas. Daremot ingar det
forberedande arbetet med att kontrollera och ratta till brister i
informationskvaliteten bara till del. Att detta inte ingar i kalkylen
motiveras i de intervjuer Statskontoret genomfort med att befintliga
systems brister i data- och informationskvalitet hade behovt atgardas
under alla férhallanden och darfér inte bor belasta PRIO.

PRIO infors ocksa parallellt med att forandringar vidtas i organisation
och arbetssatt. Omfattande sadana arbeten pagar bade inom HR- och
logistikomradena. Det handlar t.ex. om att inféra nya arbetssatt dar
vissa fragor centraliseras medan andra overfors fran specialister till
enskilda chefer i linjen. | fall som dessa ar det principiellt viktigt att
inte enbart rakna pa vinsten fran de arsarbetskrafter som eventuellt kan
sparas pa specialiserad personal utan att ocksa se att det laggs nya
arbetsuppgifter pa annan personal, arbetsuppgifter som rimligen tar
viss tid och darmed kraver vissa resurser. Det finns alltsd ocksa en
kostnadssida pa den typen av forandringar.

Statskontoret har inget underlag for att kunna uppskatta storleken pa de
tva typer av kostnader som diskuteras ovan (for "datatvatt” respektive
tillkommande arbetsuppgifter hos vissa typer av personal). Den samla-
de bilden fran genomforda intervjuer pekar dnda pa att kostnaden for
sékerstallandet av data- och informationskvalitet kan bli betydande.
Forsvarsmakten har identifierat problemet och haller sedan en tid till-
baka pa att ga igenom och ratta till data och information. Arbetet utfors
och finansieras i den ordinarie verksamheten och det ar enligt Stats-
kontorets mening rimligt att kostnaden inte ingar i redovisningen av
PRIO. Att det anda tas upp till diskussion har ar for att det pekar pa en
principiellt viktig svarighet — namligen om och i sa fall hur gransen ska
dras mellan vad som &r eller bor vara 1T-utveckling (PRIO) respektive
verksamhetsutveckling i allménhet. Avseende verksamhetsutveckling
finns dessutom problemet att skilja pa vad som hade kunnat géras utan
ett forandrat systemstod, vad som kraver nagon form av nytt system-
stod, samt vad som faktiskt kréver ett system av den allomfattande och
integrerade karaktar som PRIO har.
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6 Slutsatser och rekommendationer

| tidigare kapitel har ett stort antal faktorer behandlats och Statskonto-
rets bedémningar av laget i olika aspekter har redovisats. | detta kapitel
summeras forst kort de viktigaste slutsatserna och i ett avslutande
avsnitt presenteras sedan Statskontorets rekommendationer utifran
genomfdrd granskning.

6.1 Slutsatser

Forandringar vidtagna efter Inforande 1

Inledningsvis bor konstateras att Forsvarsmakten pa manga satt har
forandrat saval organisation som arbetssatt runt och inom PRIO, efter
de erfarenheter man gjort i samband med Inférande 1. Statskontoret
beddmer de forédndringar som vidtagits som viktiga steg i ratt riktning
och vill framfor allt framhalla féljande faktorer:

e inordnandet av PRIO i linjen och inférandet av den nya Over-
gripande rollen som C LEDS PRIO

o det omfattande forberedelsearbetet som gjorts med verifiering av
organisationen och utarbetandet av verksamhetsregler

o det fortsatta arbetet med Forsvarsmaktens processer och den 6kade
betydelse detta fatt i PRIO-arbetet

e det stdrre och fastare grepp som tagits om sjélva inférandearbetet

e den forbattrade relationen med leverantdren som gett denne storre
insyn och battre mojligheter att paverka

Risker i det fortsatta arbetet

Dessa forandringar och forbattringar till trots finns en serie utmaningar
i det fortsatta arbetet. Ocksa dessa har diskuterats tidigare i rapporten
och har presenteras enbart en sammanfattning av de risker som Stats-
kontoret nu ser som storst och potentiellt allvarligast. Dessa &r
foljande:
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e den sannolika omfattningen pa arbetet med att sakerstalla data- och
informationskvalitet, samt det faktum att storleken pa detta arbete
fortfarande ar s& svarbeddmd, dven for Forsvarsmakten

e de stora dataméngder som ska migreras i samband med Inférande
3

e i vilken omfattning och i vilken takt de sa kallade arvssystemen
kan avldsas

e det stora antalet integrationer som Inférande 3 omfattar

e de manga kopplingar till externa aktorer, framfor allt FMV, som
kommer i anslutning till Inférande 3

o osékerheten kring hur H/R-infrastrukturen ska realiseras och det
faktum att tidplanen for arbetet med denna ligger sa nara PRIO:s
tidplan

e systemforvaltningens formaga att enligt tidplan rekrytera och
sakerstalla kompetens, avseende saval PRIO som de arvssystem
som pa sikt ska avvecklas

e den begransade uppmarksamhet som hittills &gnats nyttosidan av
projektet, och franvaron av ett samlat ansvar for genomforande och
uppféljning av effekthemtagning

e den bristande tydligheten pa tillracklig detaljniva kring vad som
egentligen ska levereras i Inférande 3/4

e oklarheten kring vad som kommer att kunna avropas i Inférande
5/6 som féljer av att projektet bedrivs som “design to cost”

Avseende risker vill Statskontoret ocksa peka pa att de delar av PRIO
som planeras for Inforande 3 till 6 i hog grad kan komma att paverkas
av den nyligen tillsatta stodutredningens kommande forslag. Det galler
t.ex. om utredaren lamnar forslag om att vasentliga delar av den
logistikverksamhet som idag bedrivs inom Forsvarsmakten ska over-
foras till en annan myndighet. En annan myndighet (nybildad eller
befintlig) med ett samlat ansvar for logistik och materielférsérjning
kan gora andra bedémningar av IT-stodet an de Forsvarsmakten nu
gjort betraffande PRIO. Detta kan galla saval funktionalitet som be-
hovet av integration med andra system inom verksamheten. En ny
huvudman fér denna verksamhet har, om en sadan l6sning beslutas, att
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ta stallning till om den nuvarande utvecklingen av PRIO kan och bor
utnyttjas eller om andra lésningar &r att foredra.

Stor 6kning av externt redovisad kostnadsbild

En vdsentlig slutsats av Statskontorets granskning dr att den externt
redovisade kostnadsbilden kring PRIO har vaxt i anmarkningsvard
grad. Aven om delar i den nya kostnadsbilden ar sekretessbelagda och
darfor inte kan kommenteras i detalj har, maste noteras att den av For-
svarsmakten tidigare presenterade kostnaden pa 2,5 miljarder kronor
nu har véxt till narmare 4 miljarder kronor. Detta ar en mycket kraftig
6kning.

6.2 Rekommendationer

Baserat pa det material som Statskontoret inhdmtat i granskningen, och
de slutsatser och beddmningar som i rapporten gjorts utgaende fran
detta underlag, ser Statskontoret ett antal lampliga Overvdganden och
atgarder. Bland annat ar det, enligt Statskontorets mening, angelaget att
Forsvarsmakten analyserar eventuella konsekvenser for PRIO av sttd-
utredningens pagaende arbete och kommande forslag. Utredaren har
for sin del att vaga in fragor angdende det administrativa stodet for
bland annat logistikverksamheten vid utformning av sina forslag. Stats-
kontoret anser att det dr angeldget att utredaren, sa snart sa ar majligt,
samrader med Forsvarsmakten angaende den pagaende och fortsatta
utvecklingen av PRIO.

Det ar centralt for bedomningen av PRIO som initiativ att saval kvali-
tetsnyttor som ekonomiska nyttor verkligen realiseras och det kommer
att krdva ett arbete av Forsvarsmakten under flera ar dven efter att
sjalva projektet avslutats. Statskontoret anser darfor att Forsvarsmakten
bor Gvervéga att samla ansvaret for atminstone uppféljning och even-
tuellt ocksa genomforande av effekthemtagning av PRIO.

Statskontoret anser vidare att regeringen bor 6vervéga att fortsétta den
form av uppfdljning av PRIO-verksamheten som inletts genom den
anmodan som riktades till Férsvarsmakten i januari 2010. Denna fort-
satta uppfoljning bor i sa fall, enligt Statskontorets mening, sarskilt
fokusera pa storleken pa och sdkerheten i angivna kostnader, samt ut-
vecklingen avseende identifierade risker och deras mojliga konsekven-
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ser. Avseende riskerna ser Statskontoret dels utvecklingen av saker-
hetsldsningen, dels hela arbetet kring data- och informationskvalitet,
migrering av data och avldsning av arvssystemen, som centrala. Det
kan aven finnas skél for regeringen att fortsatta uppféljningen efter
PRIO-projektets planerade avslut under ar 2012, och da ocksa i 6kande
grad uppméarksamma nyttorealiseringen.

Regeringen bor dven dvervaga att folja upp att de tvda myndigheterna
Forsvarsmakten och FMV har en gemensam bild av hur och pa vilket
satt de bor arbeta tillsammans for att arbetet med PRIO ska bli sa
effektivt och ge sa god nytta som mojligt.
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Bilaga 1
Uppdraget

i)
Regeringsbeslut 27
REGERINGSKANSLIET 2008-12-18 F62007/2954/EPS
STATSKONTORET
Forsvarsdepartementet /.~ "1t Statskontoret
L4 1 R Box 8110
Ink. 2008 -12- 22 104 20 STOCKHOLM

Uppdrag till Statskontoret att fortsatt granska Férsvarsmaktens integrerade

resurs- och el g

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar it Statskontoret att granska Férsvarsmakrens
fortsatta arbete med wtveckling och inférande av ett nytt integrerar
resurs- och ekonomiledningssystem (PRIO). Statskontorets granskning
ska sirskilt uppmirksamma:

* Forsvarsmaktens styrning och uppfdljning av utvecklingsinsatserna,

¢ program PRIO:s projekthantering med avseende pd bla. styrning,
organisation, ansvarsforhillanden och inférandeplanering,

¢ kompetensforsirjning, inklusive konsultanvindningen,

e systemets omfattning, komplexitet och samband,

* resurser, finansiering och kostnadsredovisning,

* bedimd och realiserad verksamhetsnytta samu

o risker och riskhantering.

Underlaget f6r Statskontorets granskning ska utgbras av de underlag
Forsvarsmakien redovisar till regeringen. Forsvarsmakien ska dirutéver
tillhandhilla Statskontoret uppgifier som ir relevanta [6r Statskontorers
genomférande av uppdrager.

Statskontorets uppdrag ska pigd till och med 15 juni 2010, Statskontoret
ska under granskningsperioden och enligt 6verenskommelse skriftligen
redovisa sina beddmningar och iakttagelser till Regeringskansliet
(Férsvarsdepartementet).

Knstnldlﬂ' [OI' Uppdl’]gﬂl ﬁk.'l tas Inom ramen l’(I}r St:ltsknl‘ll()rels
ordinarie anslag. Kostnader av extraordinir karakuir fir efter ekonomisk
redogtrelse frin Statskontoret till Regeringskansliet (Forsvars-

Postedress Teietorvare! [-post: negabiaton@detence mnalry v
103 33 Stecahaim C8-205 1000

Gosoaradsoss Taiet

Asbobagatan 3 ORI 11 83
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departementer) belasta det [orsta utgiftsomrider anslag 4:1
Regeringskansliet m.m., anslagspost 4 Forsvarsdepartementet.

Arendet

Férsvarsmakten har i anslutning till sitt budgetunderlag fr 2005 limnat
forslag till reformering av myndighetens ekonomistyrningssystem. Mot
bakgrund av Férsvarsmakten férslag gav regeringen den 12 maj 2005
Férsvarsmakten i uppdrag att redovisa en tidplan och budget fér
inforandet av ett integrerat resurs- och ckonomiledningssystem (PRIO).

Den 10 november 2005 gav regeringen Statskontoret i uppdrag att
granska Forsvarsmaktens arbete. Mot bakgrund av Statskontorets
synpunkter och iakrttagelser i Statskontorets rapport (Statskontorets PM
2006-02-02) gav regeringen den 21 juni 2006 Férsvarsmakten ett nytt
uppdrag att redovisa planerade och genomférda dtgirder.

Statskontoret har direfter inom ramen fér sitt uppdrag i rapporter till
regeringen i november 2006 och december 2007 redovisat sina
synpunkter rérande Forsvarsmaktens utvecklingsarbete.

Statskontorets nuvarande uppdrag upphér den 31 december 2008,

Pi regeringens vignar

Sten ngP/

A

Anita Leppi

Kopia till

Riksrevisionen
Férsvarsdepartementet/MIL
Finansdepartmentet/BA
Forsvarsmakten
Ekonomistyrningsverket
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Genomfdrda intervjuer

Bilaga 2

| arbetet med rapporten har féljande intervjuer genomforts:

Respondent Funktion Datum
Olle Andersson IBM, afférsansvarig respektive projektledare 23 mars
Petter Skantze PRIO
Lena Skold Chef HRC respektive chef administrativa 25 mars
Petra Pfeiff enheten HRC
Jonny Rosenqvist Deltagare delprojekt MIA inom Inférande 3/4 29 mars
Thomas Engevall C LEDS PRIO, Stf C LEDS PRIO, konsult 31 mars
Bengt Persson
Thomas Jardal
Anders Persson Ekonomichef FM LOG 31 mars
Ola Thunqvist Projektledare Inférande 3/4 6 april
Lena Selander Projektledare Inférande 2 19 april
Bengt Persson Stf C LEDS PRIO 20 april
Mia Arblom C LEDS VHU 20 april
Petter Skantze IBM, projektledare PRIO 20 april
Sten Sandberg C FMLOG SFE 21 april
Fredrik Sjostrom CIO Controller 22 april
Sven Sandell IBM, projektledare respektive ansvarig 22 april
Helena Falberg LOsningsteamet Inférande 3/4
Anders Brunnberg FMV, C AK Log 27 april
Bengt Andersson LOGC 27 april
Luis Hernandez QA Programkontoret 27 april
Hans Rundberg Utvecklingschef IT, LedTekE FMLOG 28 april
Carl von Duin SC PERSS 29 april
Robert Cagnell (telefon) | LEDS PLANEK, processledare Ledning och 6 maj
styrning
Marie Thorsell Avtalsansvarig PRIO 7 maj
Petra Pfeiff Chef administrativa enheten HRC 11 maj
Andreas Gronkvist LEDS PLANEK, processledare Ekonomi 17 maj
Thomas Engevall C LEDS PRIO, Stf C LEDS PRIO, konsult 31 maj

Bengt Persson
Thomas Jardal
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Bilaga 3

Sammanfattning av tidigare arbete inom
uppdraget

Syftet med denna bilaga &r att sammanfatta den granskning av PRIO-
arbetet som Statskontoret utfort pd uppdrag av regeringen sedan
november 2005. Sammanfattningen innehaller en redovisning av bland
annat arbetsformer och slutsatser som redovisats i de rapporter som
avlamnats. Bilagan baseras helt pa dessa tidigare rapporter.

Vad ar PRIO?

Syfte och mal

PRIO-projektet inleddes i juni 2003 i syfte att inféra ett nytt och
integrerat resurs- och ekonomiledningssystem for hela Forsvarsmak-
ten. Det fanns fran borjan tre dvergripande mal med projektet som
senare har brutits ner till delmal enligt féljande:

1. Ett adekvat besluts- och ledningsstod fran OB och hogsta led-
ningen till lagre nivaer ska inforas

e ett verktyg for samlad presentation, analys och simulering i
olika tidsperspektiv ska inféras avseende ekonomildget samt
av resursstatus avseende personal och logistik (materiel och
infrastruktur)

o ett effektivt verksamhetsstdd for planering, genomférande och
uppféljning av ekonomi, bemanning samt logistik kopplat till
utveckling, vidmakthallande och avveckling inom Forsvars-
makten samt for nationella och internationella insatser och
behov ska inforas

e besluts- och ledningsstodet ska stodja den fortsatta utveck-
lingen av Forsvarsmakten och kunna verka i ett flexibelt
insatsforsvar

e en mer effektiv verksamhet ska formas baserad pa en Gkad
samhdrighet och arbetstillfredsstallelse med en tydligare kopp-
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ling mellan 6vergripande ledning och styrning och den dagliga
verksamheten

2. Uppfyllande av externa krav pa uppféljning och redovisning

e Rapportering och uppfdljning till regeringen ska baseras pa en
sammanhangande, transparent process fran kravbild till ater-
rapportering, dar sparbarhet finns till bakomliggande, lagre
nivaer i ekonomi- och resursledningssystemen

o Hela Forsvarsmaktens budgetram och ekonomiska redovisning
oavsett finansieringsform ska hanteras samlat i ett system

3. Effektivisering, rationalisering och framtidsinriktning av Forsvars-
maktens processer

e enhetliga, framtidsanpassade och sa langt mojligt standardise-
rade processer och dértill knuten informationsforsérjning ska
inforas for HR, ekonomi och logistik for att méta framtida
behov samt mgjliggora en effektivisering och skapa forutséatt-
ningar for en 6kad handlingsfrihet och alternativa hanterings-
former

e standardiserade och effektiva grénssnitt och processer mot
andra myndigheter for samplanering av resurser samt vid
planering och genomfdrande av insatser ska etableras

Faser och inféranden

Projektet indelades i tre dvergripande faser. Den forsta av dessa faser
avsag en verksamhetsanalys och processheskrivning av samtliga verk-
samhetsomraden och funktioner pa Forsvarsmaktsniva. Fasen avsluta-
des sommaren 2005 och fas 2 tog vid. Denna bestod i utarbetandet av
ett upphandlingsunderlag och darpa foljande upphandling. Dessutom
vidtogs vissa forberedande anpassningsatgarder med avseende pa saval
verksamhet som IT. | maj 2007 avslutades upphandlingen och dérmed
ocksa fas 2. Den tredje och sista fasen, innehallande ett successivt
framtagande och inférande av funktionalitet indelat i sex olika inféran-
den, inleddes i juni 2007 och ska avslutas under ar 2012.
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Inférande 1 innebdr en grunduppsattning av Forsvarsmaktens ekono-
mimodell med en forsta driftsattning for FMLOG. Inférande 2 &r en
utrullning av ekonomifunktionalitet till dvriga delar inom Férsvars-
makten. Utdver dessa funktioner for ekonomi innefattar det forsta
inférandet &ven grundldggande HR-funktionalitet samt nédvandig
grundkonfigurering for kommande inféranden. Enligt plan ska
Inférande 3 omfatta ytterligare ekonomifunktionalitet (lagerredovis-
ning och upphandling/inkdp) samt logistik (grunddata, férnédenhets-
forsorjning samt transport) medan Inférande 4 fokuserar pa HR
(utbildningsadministration, 16nebildning, personaladministration samt
strategisk personalplanering). For Inférande 5 och 6 planeras sedan
ytterligare logistikfunktionalitet; forvaltningsdata, tekniskt system-
stod/typkonfiguration, underhéllsproduktion, fastigheter och anlagg-
ningar, samt materielunderhall.

Inférande 1 togs i drift i januari 2009 och leveransgodkandes i april
2009. Det Overlamnades sedan till Forsvarsmaktens systemforvalt-
ningsenhet (SFE) den 1 december 2009. Inférande 2 planerades fran
bdrjan att produktionssattas i januari 2010 men skots senare fram till 6
april 2010.

Det ursprungliga avtalet med leverantéren omfattade enbart Inférande
1 och 2 samt optioner pa Inférande 3 till 6. I slutet av december 2009
tecknade sa Forsvarsmakten en avropsbestallning pa Inférande 3 och 4
(minst ett ar forsenat sett till den ursprungliga planen).

Statskontorets uppdrag och arbetsformer

Uppdraget

Forsvarsmakten redovisade den 10 juni 2005, enligt ett uppdrag fran
regeringen, tidplan och budget for inférandet av ett nytt integrerat
resurs- och ekonomiledningssystem. Regeringen fattade darefter (den
10 november 2005) beslut om att ge Statskontoret i uppdrag att grans-
ka inforandet av detta system i Forsvarsmakten. Med utgangspunkt i
Forsvarsmaktens redovisning angavs att Statskontorets granskning
skulle ha foljande inriktning:
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e Forsvarsmaktens styrning och uppfdljning av utvecklingsinsatserna

e projekthanteringen med avseende pa bland annat projektorganisa-
tion, projektplanering, besluts- och ansvarsstruktur

o resursbehov, finansiering och redovisning av resursutnyttjande mot
bakgrund av faststallda mal for utvecklingsarbetet

e formerna for riskbedémning och riskhantering

e Forsvarsmaktens aterrapportering till Regeringskansliet med
avseende pa omfattning, struktur och periodicitet

Statskontorets uppdrag skulle enligt detta ursprungliga beslut paga till
och med ar 2008. Det forlangdes dock genom regeringens beslut den
18 december 2008. Granskningen ska enligt detta nya beslut paga till
och med 15 juni 2010. Inriktningen &r i huvudsak densamma i detta
forlangda uppdrag dven om punkterna formulerats nagot annorlunda:

e Forsvarsmaktens styrning och uppféljning av utvecklingsinsatserna

e program PRIO:s projekthantering med avseende pa bl.a. styrning,
organisation, ansvarsforhallanden och inférandeplanering

e kompetensforsorjning, inklusive konsultanvandningen
e systemets omfattning, komplexitet och samband

e resurser, finansiering och kostnadsredovisning

e beddmd och realiserad verksamhetsnytta

e risker och riskhantering

Tidigare avrapporteringar

Statskontoret har inom ramen for sitt uppdrag tidigare levererat fem
skriftliga rapporter och en mer omfattande muntlig rapportering.
Nedan gors en kortfattad sammanfattning av vad som togs upp i dessa
rapporter:

Skriftlig avrapportering i februari 2006:*
Den forsta avrapporteringen kom redan i februari 2006, endast 2-3
manader efter att Statskontoret fatt regeringens uppdrag att granska

% Forsvarsmaktens inférande av ett integrerat resurs- och ekonomiledningssystem.
Status i februari 2006, Statskontoret, Dnr 2005/446-5.
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PRIO och mitt i pdgaende upphandling. Denna rapport ar darfor over-
siktlig till sin karaktar och beror framst fragor om PRIO-projektets
allmanna inriktning och malsattningar, formerna for upphandling samt
iakttagna risker.

Skriftlig avrapportering i november 2006:*

Denna rapport avgrénsades till att enbart omfatta Forsvarsmaktens och
PRIO-projektets atgarder mot bakgrund av de rekommendationer som
redovisades i den forsta rapporten. Det konstateras att Forsvarsmakten
i allt vasentligt beaktat och vidtagit atgarder i linje med Statskontorets
rekommendationer. Trots detta understryks i rapporten att PRIO allt-
jamt bor betraktas som ett omfattande och komplext utvecklingsarbete
med dartill horande risker.

Skriftlig avrapportering i december 2007:*

Vid denna tidpunkt hade en 6vergripande konceptuell design av PRIO
just verifierats och godkants. Av det skalet begrénsades Statskontorets
redovisning i denna rapport till 6vergripande bedémningar och iakt-
tagelser rérande den aktuella utvecklingssituationen. Aterigen konsta-
terades att projektriskerna maste bedémas som hoga, bland annat mot
bakgrund av PRIO:s omfattning och komplexitet samt den breda verk-
samhet som systemet var ténkt att stddja.

Muntlig avrapportering i december 2008: %

Infor driftsattningen av Inférande 1 och ett planerat beslut avseende
avrop av Inférande 3 och 4 valde Statskontoret att muntligt redovisa
sina iakttagelser i december 2008. Bland de punkter som ingick i denna
redovisning kan ndmnas PRIO:s omfattning och komplexitet, en be-
tydande osédkerhet betrdffande effekterna av PRIO (sdrskilt avseende
realisering av nyttor) och att det fanns betydande projektrisker. Som ett
resultat av detta ansdg Statskontoret bland annat att Forsvarsmakten
borde tillvarata erfarenheterna och resultaten fran i forsta hand Inforan-
de 1 innan avrop gjordes av Inférande 3 och 4, samt att projektet borde
ses Over i syfte att i olika avseenden riskminimera och effektivisera

0 Projekt PRIO: Atgarder med anledning av Statskontorets rapport i februari 2006,
Statskontoret, Dnr 2005/446-5.

Forsvarsmaktens inforande av ett integrerat resurs- och ekonomiledningssystem:
Status i december 2007, Statskontoret, Dnr 2005/446-5.
2 Refererat i rapporten som kom i maj 2009.
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utvecklingsarbetet. Flera konkreta fragestéllningar for denna projekt-
Oversyn foreslogs.

Skriftlig avrapportering i maj 2009:*

I denna rapport konstaterades bland annat att Férsvarsmakten inte hade
vidtagit nagon ytterligare dversyn av projektet vilket rekommendera-
des av Statskontoret i december 2008. Daremot hade ett beslut fattats
om att senareldgga avropet av Inférande 3 och 4. Mycket uppmarksam-
het dgnades i rapporten at resultatet av och erfarenheterna fran produk-
tionssattningen av Inférande 1 i januari 2009. | kort sammanfattning
konstaterade Statskontoret att driften av det tekniska systemet hade
varit forhallandevis stabil medan verksamhetsrelaterade storningar och
kvalitetsbrister fatt betydande konsekvenser for verksamheten hos de
mottagande foérbanden (FMLOG och HR-centrum). Ett antal orsaker
till detta namns, liksom ett antal rekommendationer kring mojliga at-
garder i syfte att sakerstélla det fortsatta inférandet samt att minimera
riskerna och oka effektiviteten i det fortsatta arbetet. Det kan ocksa
noteras att vid denna rapportering bedémde Statskontoret att risknivan
for hela konceptet PRIO snarare hade ¢kat &n minskat sedan den fore-
gaende granskningen.

Skriftlig avrapportering i december 2009:*

I denna rapport konstaterades att de omfattande stdrningarna i
FMLOG:s och HR-centrums verksamheter i anslutning till Inférande 1
hade fortsatt. Vidare framholls att utvecklingsarbetet alltjamt k&nne-
tecknades av betydande teknikorientering, eftersatt verksamhetsutveck-
ling och alltfor begransad uppmarksamhet pa effekter och realisering
av nyttor. Utvecklingsarbetet befann sig ocksa i ett avgérande skede.
Fran att tidigare framst ha rort Forsvarsmaktens och Program PRIO:s
forberedelser och inledande utvecklingsarbete stod Férsvarsmakten nu
infor beslut av saval operativ som strategisk art i fraga om det fortsatta
arbetet. Det rérde sig om ersattning av en stor mangd befintliga system
och omfattande forandringar i verksamhet och arbetssétt. Rapporten
rekommenderade att forutsattningarna for det fortsatta arbetet borde bli
foremal for reflektion och 6versyn. En sadan 6versyn borde, havdades

43 Férsvarsmaktens inférande av ett integrerat resurs- och ekonomiledningssystem:
Status i maj 2009, Statskontoret, Dnr 2005/446-5.

4 Granskning av Forsvarsmaktens inforande av ett integrerat resurs- och ekonomi-
ledningssystem (PRIO): Status i december 2009, Statskontoret, Dnr 2005/446-5.
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det, omfatta forutsattningarna for det fortsatta utvecklingsarbetet med
avseende pa arbetets bedrivande i stort, tidsforhallanden, kompetens
och resurser (inklusive samverkan med leverantdren), nyttorealisering
och inte minst mojligheterna att finansiera det fortsatta arbetet. Stats-
kontoret rekommenderade i rapporten att det vid denna tidpunkt &nnu
inte fattade beslutet (férhandlingar pagick) om avrop av Inférande 3
och 4 tills vidare borde ansta.

Arbetsformer

Statskontoret har baserat sin granskning pa intervjuer med representan-
ter for saval Forsvarsmakten som leverantoren. Ocksa skriftligt mate-
rial i olika former har legat till grund fér granskningen — bland annat
presentationer och interna Forsvarsmaktsdokument men ocksa redovis-
ningar fran Forsvarsmakten till Forsvarsdepartementet. | delar har
Statskontoret haft stdd av anlitad konsult.

Kvalitetssakring har skett dels genom Statskontorets egna, interna pro-
cesser, dels genom att féretradare for Forsvarsmakten i olika skeden
har beretts mojlighet att muntligt och/eller skriftligt ta del av slutsatser
och beddmningar, kommentera dessa och I&mna ytterligare underlag
om de sa funnit befogat.

Nagra teman ur det tidigare arbetet

| detta avsnitt berrs nagra omraden som varit aterkommande Gver
tiden i tidigare rapporter. Huvudsyftet med detta &r att presentera Stats-
kontorets granskning av Forsvarsmaktens arbete med PRIO-projektet
ur ett annat, inte strikt kronologiskt, perspektiv.

Organisation, ledning och styrning

Den exakta utformningen av och organisationen for PRIO-arbetet i vid
mening har varierat over tid. En avgorande och aterkommande fraga,
Iyft redan i Statskontorets forsta rapport, har dock varit hur linjeverk-
samheten ska involveras i arbetet. Detta ar viktigt av flera skal. Exem-
pelvis maste sakerstallas att information om verksamheten (t.ex. pro-
cesser och roller) kommer in till sjalva PRIO-arbetet och kan l&ggas till
grund for en korrekt utformning av systemet. Omvant maste ocksa
linjen vara involverad i ett férandringsarbete for att organisationen som
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helhet pa basta satt ska kunna dra fordelar av de nya méjligheter som
ett nytt system forhoppningsvis ger. Slutligen kravs forstas ocksa
linjens medverkan i arbetet med det konkreta inférandet av funktiona-
litet, utbildning med mera.

Det har 6ver tid visat sig att linjeverksamhetens inblandning i arbetet
inte har varit tillracklig. Sarskilt tydligt blev detta i samband med
Inforande 1 da det uppstod flera allvarliga problem och brister som
huvudsakligen var verksamhetsrelaterade. For att komma till ratta med
dessa maste ett sarskilt sa kallat stabiliseringsprojekt etableras. Bety-
dande resurser fick darmed foras fran programmet till aktiviteter for att
korrigera felaktigheter och i 6vrigt hantera uppkomna problem.

Programmet har &ven haft det totala ansvaret for forvaltningen och
stodet till verksamheten och anvéandarna i avvaktan pa att en ordinarie
forvaltningsorganisation etableras. N&r denna forvaltningsenhet val
borjade komma pa plats sa skedde Gverlamning innan den var tillrack-

ligt uppbyggd.

Det samlade intrycket i samband med rapporten i december 2009 var
att utvecklingen bedrivits i tva delar — en for leverans av teknikstodet
och en annan for forberedelser och utveckling inom berérda verksam-
heter. Samordningen och fokuseringen pa en vl fungerande helhet har
inte varit tillracklig. Detta intryck har over tid forstérkts av att Program
PRIO allt mer definierat sig som intern leverantdr av tekniska l6s-
ningar samtidigt som det saknats en motsvarande ledning for utveck-
ling och anpassning av verksamheten. FOrsvarsmaktens egna resurser i
utvecklingsarbetet har i allt hogre grad tagits i ansprak for det teknik-
orienterade utvecklingsarbetet snarare an for de verksamhetsmassiga
aspekterna av inforandet. Darmed har det funnits skal att ifrdgasatta
om saval Forsvarsmaktens som leverantérens resurser och kompetens
utnyttjats pa ett for det samlade utvecklingsarbetet optimalt sétt.

Kostnader, finansiering och kalkyler
Kostnaden for att utveckla och anskaffa PRIO har tidigare bedémts av
Forsvarsmakten till knappa 2,5 miljarder kronor. Tva faktorer har sar-
skilt noterats i Statskontorets tidigare rapporter:
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e FOr det forsta omfattas bara Inférande 1 och 2 av det ursprungliga
fastprisatagandet. Osakerheten om kostnadsutfallet dkar alltsa fran
och med avropet av Inférande 3 och 4 dar en forhandling med
leverantoren ska ske.

e For det andra finns stora kostnadsposter relaterade till PRIO som
inte omfattas av Forsvarsmaktens definition av "utveckling och
anskaffning av PRIO”. Hit hor t ex de direkta och indirekta kostna-
der som uppstar i verksamheten pa respektive forband for forbe-
redelser, anpassningar och uthildningsinsatser. Det sker ocksa ett
omfattande arbete med framtagande och inférandet av en IT-infra-
struktur for sékerhet som bland annat &r en forutsédttning for att
PRIO ska kunna realiseras i tankt form.

Statskontorets granskningsrapporter hade inledningsvis ett fokus pa
utformningen av de kalkyler som Iag till grund for PRIO. Efterhand har
dock fokus skiftat och i de senare rapporteringarna handlar det huvud-
sakligen om en oro for att kostnadsbilden inte &ar tydlig och att kostna-
den for projektet darmed inte ar under kontroll. | rapporten fran decem-
ber 2009 gjordes ett forsok till en mer genomgripande analys av de
samlade utvecklingskostnaderna (se den andra punkten ovan) men
denna foll pa att Statskontoret inte fullt ut fick tillgang till relevant
underlag.

Nyttor och nyttorealisering

En avgorande faktor i beslutet att satsa pa ett nytt systemstdd ar forstas
vilka nyttor i vid mening som kan astadkommas. For PRIO:s del avser
dessa mojliga/forvantade nyttor dels mojligheterna att tillgodose exter-
na krav pa en fullgod ekonomisk redovisning, dels Forsvarsmaktens
egna behov av andamalsenliga och effektiva I6sningar till stod for sin
verksamhet. Dessutom finns det skal att gora en distinktion mellan &
ena sidan nyttor i form av 6kad effektivitet och kvalitet i verksamheten
och nyttor som kan varderas och foljas upp i ekonomiska termer a den
andra.

| de inledande rapporterna fran Statskontoret riktades uppmarksam-
heten huvudsakligen mot malstrukturen som ansags komplex och
ostrukturerad. Efter hand har dock uppmarksamheten primart riktats
mot (bristen pa) effektbeddmningar och majligheterna att realisera
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nyttohemtagningar. Statskontoret har uttryckt en oro fOr att dessa
aspekter hamnar allt for mycket i bakgrunden i Férsvarsmaktens arbete
med PRIO.

En intressant aspekt &r ndr olika nyttor intrader. Har kan konstateras att
ett forsta viktigt steg for att tillgodose kravet pa en heltiackande och
tillforlitlig redovisning av Forsvarsmaktens resultat och resursutnytt-
jande tas i och med Inférande 1 och 2. Dock kan, enligt Férsvarsmak-
ten, en forsvarsmaktsgemensam och tillforlitlig redovisning i alla dess
delar inte utformas forran PRIO inforts fullt ut, det vill sdga tidigast
vid utgangen av 2012 enligt géllande planer. De beraknade nyttoeffek-
terna av Inforande 1 och 2 i fraga om kostnadsreduktioner i verksam-
heten &r, enligt Program PRIO:s egha bedémningar, begransade. Istal-
let knyts de forvantade nyttorna ifraga om ekonomiskt méatbara effek-
ter, men aven i termer av Okad effektivitet och kvalitet i Forsvarsmak-
tens verksamhet i sin helhet, frdmst till Inférande 3 och 4. Vidare
bedémer Forsvarsmakten att betydande arliga kostnadsreduktioner kan
goras fyra ar efter driftsattning av PRIO.

Sammanfattningsvis har ett antal farhagor kring nyttorealiseringen
lyfts fram av Statskontoret i tidigare rapporter. Bland dessa kan
namnas:

o De tidsforskjutningar som har uppstatt i arbetet (framst avseende
tidpunkten for avrop av Inférande 3 och 4) riskerar att for det
forsta forsena Inférande 3 och 4 och darmed forskjuta realiseringen
av de storsta ekonomiskt méatbara effekterna. For det andra kan det
medfora en forskjutning av slutleveransen av PRIO vilket forstas
ocksa skjuter saval de ekonomiskt matbara effekterna som ovriga
nyttor langre fram i tiden.

e En osékerhet kring sakerhetsarrangemangen i vid mening. Sa lange
den nodvandiga infrastrukturen for detta inte ar pa plats finns en
oro bade for kostnadsokningar och for att vissa nyttor inte kommer
att kunna realiseras.

e En bristande forankring i linjeorganisationen gor dels att systemet
inte designas efter ratt information om roller, processer med mera,
dels att verksamheten inte forandras for att pa basta satt kunna dra
nytta av det nya systemets mojligheter.
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e Den takt och det satt pa vilket gamla system kan och kommer att
avvecklas i takt med att PRIO infors ar ocksa avgérande for nytto-
hemtagningen. Detta &r i sin tur dels avhangigt stabiliteten i PRIO
vid de olika inférandena och dels att verksamheten &r anpassad,
anvéndarna utbildade med mera.

| rapporten fran december 2009 gors slutligen bedémningen att det
finns en risk for vésentligt 1agre nyttor jamfért med tidigare bedém-
ningar och att detta kan riskera hela grundvalen for Forsvarsmaktens
inférande av PRIO.

Samverkan

Flera samverkansfragor har identifierats i de tidigare rapporteringarna.
I inledningsskedet handlade det framst om Fodrsvarsmaktens relation
till FMV medan det i de senare rapporterna alltmer har kommit att
handla om relationen mellan Forsvarsmakten och leverantdren, men
aven om de forsvarsmaktsinterna relationerna mellan PRIO-organisa-
tionen och linjeorganisationen.

Relationen till leverantéren tas upp forsta gangen i rapporten fran
december 2007 (vid tidigare rapporteringar fanns ingen leverantor
upphandlad). D& handlade det om en beskrivning av arbetsformer och
ett huvudsakligen principiellt resonemang om vikten av att relationen
fungerar bra. | senare rapporteringar blir det allt tydligare att denna
relation inte fungerar pa onskvart satt. Salunda konstateras t.ex. i
rapporten fran juni 2009 att det tidvis funnits betydande samverkans-
problem mellan Programmet och leverantéren. | den darpa foljande
rapporten (december 2009) hévdas att Program PRIO styrs "allt for
ensidigt med utgangspunkt i avtalade leverabler grundade pa de speci-
fikationer som lades fast for ett antal ar sedan, och som saknar till-
racklig verksamhetsforankring, pa bekostnad av kvalitet, effektivitet i
utvecklingsarbetet och resultat i form av realiserbara nyttor. Grund-
avtalet och Forsvarsmaktens tillampning av detsamma forefaller i
denna mening kontraproduktivt i forhallande till de Gvergripande
malen for PRIO som ett stod for hela Forsvarsmaktens verksamhet
samtidigt som det ger upphov till ett for bada parter konfliktfyllt och
tids- och resurskravande tolkningsarbete. Forhallandet medfor risk for
optimering i enskildheter pa bekostnad av val fungerande och effektiva
helhetslosningar och forvantad nytta i verksamheten.”
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Avseende de Forsvarsmaktsinterna relationerna ar bilden att det fran
bdrjan fanns en struktur for hur linjen och program PRIO skulle sam-
verka men att detta inte tycks ha fungerat tillfredsstallande. Redan i
december 2007 péapekades att kopplingen till den ordinarie verksam-
heten &r central. Det beror saval pa behovet av att linjen ger informa-
tion till programmet infor arbetet med systemet, som pa att linjen ar
beredd att i lampliga delar andra sitt arbetssétt och anpassa sig till
systemet. Om inte detta sker minskar chansen till nyttorealisering. |
december 2008 noterades att PRIO hade férankringsproblem och i
rapporterna fran 2009 konstaterades att Inforande 1 hade resulterat i
flera allvarliga problem och brister samt att detta till stor del berott pa
systemets bristande férankring i linjen. Har namns t.ex. att verksam-
hetsaspekterna i utvecklingsarbetet inte har &gnats tillracklig uppmérk-
samhet och att program PRIO i allt for hog grad har bedrivits som ett
systemutvecklings- eller teknikinférandeprojekt snarare &n som ett
program for en bred utveckling av verksamheten.

Bemanning och kompetensfdrsdrjning

Bemanningen har varierat en del éver tid men Program PRIO har upp-
skattningsvis pendlat runt 150 personer (plus/minus nagot tiotal
personer). Av dessa har i storleksordningen en tredjedel varit inhyrda
konsulter. | siffrorna ar saval leverantorens personal som Forsvars-
maktspersonal utanfor programmet oréknade.

Under langa perioder tycks vakanserna ha varit betydande vilket, om
inte annat, visar pa rekryteringssvarigheter. Statskontoret har konsta-
terat vasentliga brister, framst ifrdga om kompetensforsorjningen. Sar-
skilt i anslutning till Inférande 1 var en betydande svaghet att verksam-
hetskompetensen inte var tillréckligt dimensionerad.

Sammantaget har Statskontoret bedémt att bemanning och kompetens-
forsorjning varit en av de sannolikt storsta riskerna for ett framgangs-
rikt inférande. Erfarenheterna av inférande av ett system av den art det
har ar fraga om ar generellt sett ytterst begransad hos personal inom
Forsvarsmakten men dven hos inhyrda konsulter. Det ar ytterst ange-
laget att tillgangen till kompetent personal for inforandets olika
moment kan tillgodoses av saval leverantéren som Férsvarsmakten.

59



Forsvarsmaktens ekonomimodell (FEM)

Det finns flera skl till att Forsvarsmakten infor PRIO. Ett av dessa
skal bottnar i arbetet med att forbattra den ekonomiska uppféljningen
och den nya ekonomimodell (Forsvarsmaktens ekonomimodell —
FEM) som tagits fram for detta dandamal. FEM utgor grunden for
styrningen av Forsvarsmaktens verksamhet med fokus pa de étgarder
som kravs for att sékerstdlla regeringens krav pa insatsforsvarets
utveckling och 6kad operativ formaga med god hushallning av till-
delade resurser. FEM &r verktyget for att planera, kalkylera och budge-
tera verksamheten samt for att folja upp och rapportera verksamhetens
resultat och finansiella stéllning. Modellen strukturerar det ekonomiska
flodet, samspelet och ansvaret pa olika nivaer i organisationen.

FEM-modellen utgor en vasentlig utgangspunkt for PRIO samtidigt
som systemet ar en forutsattning for implementeringen av den nya
ekonomimodellen. Samspelet & dock inte okomplicerat; dels &r
inférandet av FEM forsenat jamfort med ursprungliga planer, dels
finns uppfattningen® att den nya ekonomimodellen &r alltfor detaljerad
och komplex. Vissa fragestallningar med anknytning till modellens
komplexitet har ocksa aktualiserats i samband med implementeringen
av modellen inom ramen for systemets funktionalitet. Dessutom har
modellen uppfattas som en i alla delar given storhet som inte varit
mojlig att anpassa till de forutsattningar som ges av standardmodulerna
i systemet. Det foreligger, enligt Statskontorets tidigare rapporter, dar-
med en risk for att ekonomimodellens hoga ambitionsniva medfor krav
pa systemanpassningar och darmed kostnadsokningar som, stallt till
nyttan, mojligen kan ifragasattas.

Sékerhetslésningen

En av forutsattningarna for PRIO och for nyttorealisering enligt plan ar
att systemet ska omfatta sakerhetsnivan Hemlig/Restricted. Enligt
PRIO:s ursprungliga planer skulle hela systemet redan fran Inférande 1
och 2 omfatta denna niva. Detta andrades dock hosten 2008 och det
nya beslutet innebar att denna sakerhetsniva ska uppnas forst infor In-
forande 3 och framat (men da anda omfatta hela PRIO, det vill sdga
aven funktionaliteten i Inférande 1 och 2).

5 Hur utbredd denna uppfattning &r, & dock oklart.
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Redan i den forsta avrapporteringen i februari 2006 papekas att en god-
tagbar 16sning av sdkerhetsfragorna utgor en avgorande forutsattning
for de senare delarna av inférandearbetet. Detta har sedan varit ett stin-
digt aterkommande inslag i rapporteringarna och inte heller i december
2009 fanns nagon I6sning pa plats.

| avvaktan pa att pagdende sékerhetsarbete nar godtagbara resultat
maste den information som hanteras i PRIO kunna klassificeras som
Oppen, vilket innebér att PRIO Overhuvudtaget inte rymmer hemliga
uppgifter enligt de klassificeringsnivaer som Forsvarsmakten tillampar.
Far sakerhetsfragorna inte en losning utéver vad som krévs for ett i alla
delar 6ppet system finns det en betydande risk for att forvantade nytto-
effekter starkt kan komma att begransas. Det innebar ocksa att PRIO
far en annan karaktar an det integrerade resursledningssystem som det
ursprungligen var agnat att vara.

Risker och riskhantering

Risker och riskhantering avser dels enskilda konkreta risker i systemets
uppsattning/konfiguration — det vill sdga att nagon enskild funktionali-
tet av nagot skal inte kan realiseras — dels mer dvergripande risker som
att potentiella nyttor inte kan realiseras i majlig utstrackning pa grund
av bristfallig organisation eller forankring i linjeorganisationen.

Risker och riskniva diskuteras i samtliga Statskontorets avrapporte-
ringar och det finns en intressant tendens. | de inledande rapporte-
ringarna ar de flesta av de ndmnda riskerna ganska generella for den
hér typen av stora och komplexa projekt. | senare rapporter blir risker-
na sedan allt mer PRIO-unika och allt mer kopplade till Férsvarsmak-
tens sétt att driva och organisera arbetet.

Som exempel pa detta kan noteras att riskerna fran borjan mest handlat
om sadant som projektets omfattning och komplexitet vilket sannolikt
ar mer eller mindre ofrankomligt vid inférandet av ett nytt system med
PRIO:s ambitioner. Senare rapporter har allt mer kommit att behandla
fragor om t ex osakerhet kring effekterna, bemanningssvarigheter,
osékerhet kring sakerhetslosningarna, driftssattning trots bristfallig
testning, dalig forankring i linjeorganisationen med mera.
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