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Sammanfattning

Regeringen har gett Statskontoret i uppdrag att analysera om de ekonomiska under-
lag som Forsvarsmakten lémnar till regeringen ér &ndamalsenliga for budgetpro-
cessen eller inte. Statskontoret ska ocksa foresla hur forutsattningarna kan forbatt-
ras for en vél fungerande ledning, styrning och uppfdljning inom Forsvarsmakten.

Underlagen har inte varit andamalsenliga

Vi bedoémer att de ekonomiska underlag som Forsvarsmakten har lamnat till rege-
ringen inte har varit &ndamalsenliga for regeringens ekonomiska styrning, plane-
ring och uppfoljning. Underlagen har inte varit tillrackligt tydliga nar det géiller
myndighetens ekonomiska tillstdnd och behov.

De ekonomiska underlagen har inte varit tillrdckligt transparenta, bland annat for
att de varit ofullstéindiga eller inte tillrickligt begripliga och tillforlitliga. Detta be-
ror bland annat pa att Forsvarsmakten har utgétt fran antaganden om framtida till-
skott, att investeringsplanen inte foljer regelverket for statliga investeringar och att
konsekvensbeskrivningarna inte har varit tillrdckligt konkreta och réttvisande.

Men vi beddmer ocksa att Forsvarsmakten har forbattrat underlagen och den inter-
na styrningen och uppfoljningen. Det dkar forutsittningarna for att underlagen ska
kunna bli mer dndamélsenliga. Samtidigt aterstér ett ganska omfattande arbete.

Styrningen sakerstaller inte att myndigheten anvander sina
resurser effektivt

Vi bedoémer att riksdagen, regeringen och Forsvarsmakten har fort in risker och
osikerheter i planeringen. Férsvarsmakten behover darfor varje ar hantera en pla-
nering som Overskrider myndighetens anslag. Detta har lett till att Férsvarsmakten
aterkommande behéver planera om, skjuta upp, reducera och ta bort planerad verk-
samhet, anskaffningar och atgérder for att vidmakthélla materiel.

Ett delat ansvar for problemen och bristerna

Vir analys visar att problemen och bristerna i de ekonomiska underlagen och den
interna styrningen har flera orsaker. De beror dels pé faktorer som Forsvarsmakten
rader 6ver, dels pa faktorer som regeringen och Forsvarets materielverk ansvarar
for.

Forsvarsmakten har till exempel tolkat myndighetens mal och uppgifter alltfér am-
bitiost. Det leder till att Forsvarsmakten planerar in fler investeringar och mer verk-
samhet dn vad det finns medel till. Forsvarsmakten har ocksa byggt planeringen pa



antaganden om kommande ekonomiska tillskott. Férsvarsmakten har darfor skjutit
viktiga beslut och prioriteringar framf6r sig in i nésta inriktningsperiod.

Riksdagens och regeringens styrning har ocksé bidragit till problemen och bristerna
bade i de ekonomiska underlagen och i Forsvarsmaktens ledning och styrning av
verksamheten. Vi bedomer att vissa av riksdagens och regeringens beslut om nya
insatser, investeringar och ambitionshdjningar varken har varit verksamhetsmaéssigt
eller finansiellt mojliga att genomfora. Vi bedomer ocksé att regeringen inte har
hjalpt myndigheten att prioritera pa en dvergripande niva. Regeringen har samtidigt
dven begréansat Forsvarsmaktens mojligheter att fordela resurser och prioritera
inom den egna organisationen.

Vibeddmer ocksa att brister i samspelet mellan Forsvarsmakten och Forsvarets
materielverk har bidragit till problemen i planeringen. Det handlar om att Forsvars-
makten inte har fatt de underlag som myndigheten behdver och att det finns brister
i de objektsbeskrivningar som Forsvarets materielverk bistar Forsvarsmakten med.
Forsvarsmakten har inte heller haft forutsdttningar att omprova och kvalitetssékra
Forsvarets materielverks underlag.

Statskontorets forslag

Statskontoret anser att flera olika delar av systemet behdver fordndras pa ett sam-
manhallet sétt for att problemen och bristerna ska ga att 16sa. Vi bedomer att for-
svarsomradet alltfor 1ange har préiglats av en oenighet mellan de berdrda aktérerna
om varfor problem med Forsvarsmaktens ekonomi och planering uppstar ungefar
halvvégs in i en inriktningsperiod. For att astadkomma en varaktig foréndring och
ge Forsvarsmakten langsiktiga planeringsforutsattningar behover regeringen, For-
svarsmakten och Forsvarets materielverk utifrén sina roller och uppgifter ta ett ge-
mensamt ansvar for att komma till ratta med problemen och bristerna. Vi foreslar
darfor att Forsvarsmakten och regeringen vidtar atgiarder som syftar till att:

e gora de ekonomiska underlagen mer &ndamalsenliga for budgetprocessen

e fOrbittra forutsittningarna for en vél fungerande ledning, styrning och upp-
foljning inom Forsvarsmakten.

Forslag for mer andamalsenliga underlag

Vi foreslar att Forsvarsdepartementet tar initiativ till och leder ett arbete for att ut-
veckla dndamalsenligheten 1 budgetunderlagen. Regeringen behover dé tydliggora
sina forvantningar pa underlagen, eftersom Forsvarsdepartementet och Forsvars-
makten inte har samma bild av vad som utgoér ett andamalsenligt budgetunderlag.
Forsvarsdepartementets enhet for militdr formaga och insatser bor ha huvudansva-
ret for att genomfora arbetet. Enheten bor i detta arbete samverka bade med For-
svarsmakten, ovriga delar av Forsvarsdepartementet och berdrda delar av Rege-
ringskansliet.



Vi foreslar ocksa att Forsvarsmakten utvecklar andamalsenligheten i budgetunder-
lagen och sédkerstiller att investeringsplanen foljer regelverket for statliga investe-
ringar. Nér det géller investeringsplanen behdver Forsvarsmakten och Forsvarets
materielverk framfor allt utveckla beskrivningarna av de ekonomiska riskerna i de
olika projekten.

Vi bedoémer att Forsvarets materielverks stod till Forsvarsmakten nir det géller att
planera materiel- och logistikforsorjningen kan forbéttras. Samtidigt kan Forsvars-
makten ge Forsvarets materielverk battre forutsittningar att klara sitt dtagande. Vi
foreslar darfor att regeringen for in denna samverkansuppgift i de bada myndighe-
ternas instruktioner. Regeringen bor ocksé ge Ekonomistyrningsverket i uppdrag
att utvéirdera ansvarsférdelningen och samverkan mellan de tvd myndigheterna.

Forslag for att forbattra ledning, styrning och uppfoljning

Vi foreslér att regeringen sikerstéller att nya politiska beslut som péverkar For-
svarsmakten &r finansiellt och verksamhetsmassigt genomforbara. Regeringen be-
hover darfor se till att de konsekvensanalyser och kostnadsberdkningar som olika
aktorer tar fram infor forsvarspolitiska beslut lever upp till kraven 1 kommittéfor-
ordningen, riktlinjerna for arbetet med konsekvensutredningar i Regeringskansliet
och propositionshandboken.

Forsvarsmakten bor i sin tur utveckla sina processer for att inrikta, planera och fol-
ja upp verksamheten. Vi foreslar att Forsvarsmakten vénder pa planeringsperspek-
tivet i myndigheten sa att den ekonomiska ramen far styra planeringen pa kort och
lang sikt. Forsvarsmakten bor ocksé infora en princip om att myndigheten inte far
planera in mer investeringar och verksamhet dn vad ramen tillater. Vi foreslar ock-
sa att forstirka den roll och det ansvar som chefen for ledningsstaben har, for att
sdkerstilla att planeringen pa kort och lang sikt dr verksamhetsmassigt och finan-
siellt genomforbar.

Vi foreslér att regeringen forstérker och utvecklar resultatstyrningen av Forsvars-

makten fOr att gora det lattare for Forsvarsmakten att hantera risker och osdkerheter
i planeringen. Vi bedomer att regeringen behdver ge Forsvarsmakten storre mojlig-
heter att pa egen hand fordela resurser och prioritera inom den egna organisationen.

Vi bedomer ocksa att Forsvarsdepartementet behdver systematisera de informella
kontakterna med Forsvarsmakten. Forsvarsmakten behover & sin sida utveckla sitt
sdtt att ta emot styrning fran regeringen och systematisera sina informella kontakter
med Regeringskansliet.
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1 Inledning

Forsvarsmakten har flera gdnger under de senaste decennierna fétt problem med sin
ekonomi. Under 1990-talet och det tidiga 2000-talet talade man om Forsvarsmak-
tens svarta hal. Sa ar inte langre fallet utan i dag har problemen en annan karaktér
och Forsvarsmakten upptiacker dem vanligtvis 1 sin planering.

P& grund av de aterkommande problemen har regeringen flera ganger under de se-
naste 20 aren gett olika myndigheter i uppdrag att utreda Forsvarsmaktens interna
styrning och kontroll. Regeringen har ocksa genomfort atgarder for att komma till
ritta med problemen och Forsvarsmakten har fordndrat sin interna styrning och
kontroll. Men trots det uppstér fortfarande fradgor om Forsvarsmaktens ekonomiska
situation ungefar halvvégs in i en inriktningsperiod.!

1.1 Statskontorets uppdrag

Statskontoret fick den 15 februari 2018 i uppdrag av regeringen att analysera och
beddma om de ekonomiska underlag som Forsvarsmakten lémnar till regeringen ér
dndamalsenliga som underlag for budgetprocessen. Statskontorets bedomning ska
utgé fran ekonomisk styrning, planering pa kort och lang sikt, omvérldsfaktorer,
uppfoljning och transparens.?

Analysen ska vidare omfatta i vilken grad Forsvarsmaktens metoder for ekonomisk
planering svarar upp mot de ramar som foljer av regeringens beslut, sisom myn-
dighetens uppdrag och finansiering. Vi ska utifran analysen lamna forslag till at-
girder som Forsvarsmakten eller regeringen bor vidta for att forbéttra forutséatt-
ningarna for en val fungerande intern ledning, styrning och uppf6ljning. Inom
ramen for denna del av uppdraget ska vi ta hdnsyn till de rekommendationer som
Ekonomistyrningsverket ldmnade till Férsvarsmakten 2010.3

! Inom forsvarsomradet fattar regeringen beslut dér styrningen av Forsvarsmakten precise-
ras for en period om fem ar. Dessa beslut kallas inriktningsbeslut (i vissa sammanhang kal-
las besluten for forsvarsbeslut), och perioderna kallas for inriktningsperioder. Nuvarande
inriktningsperiod omfattar &ren 2016-2020.

2 Regeringsbeslut F62018/00223/MFI1 Uppdrag till Statskontoret avseende intern ledning,
styrning och uppfoljning inom Férsvarsmakten.

3 Ekonomistyrningsverket (2010) Utveckling av Férsvarsmaktens interna styrning och
kontroll.
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Vi ska analysera de underlag som Forsvarsmakten har ldmnat infér och under in-
riktningsperioden 2016-2020. Vi ska ocksa ta hansyn till Férsvarsmaktens och
Forsvarets materielverks svar pa regeringens uppdrag om investeringsplanering.*

1.2 Ett forsvar som staller om

Den sdkerhetspolitiska situationen i Europa har forsdmrats patagligt under senare
ar. Riksdagen och regeringen har dérfor beslutat om att forédndra inriktningen for
Forsvarsmakten.® Darfor befinner sig Forsvarsmakten sedan ett par ér tillbaka i en
omstéllningsfas dar myndigheten ska stilla om fran ett insatsforsvar till att stirka
den nationella férsvarsformégan och dka den operativa formagan i krigsforbanden.

Omstéllningen till ett nationellt forsvar och nya krav pa 6kad operativ formaga och
beredskap kommer efter en lang period av minskade anslag for Forsvarsmakten
och krav pa rationaliseringar inom myndigheten. Under denna period tog riksdagen
och regeringen ocksa bort kravet om att Férsvarsmakten ska kunna mota ett vépnat
angrepp. Trots detta pekade Forsvarsmakten under slutet av foregaende inriktnings-
period 2010-2014 pé att myndigheten redan dé behdvde kraftigt 6kade anslag for
att kunna fullfdlja inriktningsbeslutet. Forsvarsmakten behdvde medel for personal
och for att anskaffa och vidmakthalla® materiel.” Forsvarsmakten gick darfor in i
nuvarande inriktningsperiod med en begrénsad forméga att mota ett vipnat an-

grepp.

Under nuvarande inriktningsperiod har ocksa Forsvarsmakten papekat att myndig-
heten inte har tillrdckligt med resurser for att 16sa sina uppgifter.® Skélet till detta ar
bland annat att myndigheten har stora behov inom samtliga verksamhetsgrenar och
att myndighetens kopkraft minskat over tid. Enligt Forsvarsmakten har kopkraften
minskat bland annat p& grund av prisékningar inom sektorn och att férindrade av-
tal och nya krav pa myndigheten har lett till oférutsedda kostnadsdkningar.® For-
svarsmakten har dock inte beskrivit glappet mellan mélen, uppgifterna och de
tillgéngliga resurserna samlat och konkret.

4 Regeringsbeslut F62017/000666/MFU Uppdrag till Férsvarsmakten och Forsvarets mate-
rielverk avseende investeringsplanering.

5 Prop. 2014/15:109.

¢ Vidmakthélla innebér att man bibehéller ett materielsystems egenskaper i livscykelns an-
viandnings- och underhéllsskede.

7 Forsvarsmakten 23 381:53871 Forsvarsmaktens kompletterande underlag om lingsiktig
balans.

8 Forsvarsmakten FM2014-5882:46 Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2016 med scir-
skilda redovisningar och Forsvarsmakten FM 2015-1597:7 Férsvarsmaktens strategiska
inriktning.

? Forsvarsmakten FM2015-7991:21 Férsvarsmaktens budgetunderlag for 2017 med scirskil-
da redovisningar, och Forsvarsmakten FM2016-10870:28 Forsvarsmaktens budgetunder-
lag for 2018 med sdrskilda redovisningar.



Forsvarsmakten saknar ocksé vissa formagor och har emellanat svart att bibehélla
befintlig materiel och goéra sig av med och ersitta materiel som har natt sin livs-
langd. Utredningen om Forsvarsmaktens langsiktiga materielbehov visar till exem-
pel att Forsvarsmaktens ekonomiska situation &r och kommer att vara anstrangd
under perioden fram till 2025 och till viss del dven fram till 2029.!°

Under senare ar har ocksa Forsvarsmakten blivit tvungen att minska sin planering
fram till 2020 for att myndigheten ska klara av att halla sig inom befintliga ekono-
miska ramar. Myndigheten har endast ett mycket begransat utrymme for att planera
in nya anskaffningar och atgarder for vidmakthallande.!!

Sammanfattningsvis kan vi dirmed konstatera att Férsvarsmakten gick in i den nu-
varande inriktningsperioden med 14g operativ forméga, omfattande behov i samtli-
ga verksamhetsgrenar och med en ekonomisk ram som innebar att det radde oba-
lans mellan tilldelade uppgifter och resurser. Utifran detta svara utgangslage fick
alltsa Forsvarsmakten krav fran regeringen att 6ka den operativa formégan och
krigsdugligheten och beredskapen i krigsférbanden. Detta innebér forstas utma-
ningar for den ekonomiska planeringen och myndighetens interna ledning, styrning
och uppfoljning.

1.2.1 Omstallningen har inneburit 6kade anslag och krav

Riksdagen har vid ett antal tillfillen under de senaste aren fattat beslut om att utoka
Forsvarsmaktens anslag till foljd av det forédndrade sékerhetsldget och tillstdndet i
Forsvarsmakten. I samband med dessa beslut har riksdagen och regeringen dven
skérpt befintliga krav och stéllt nya krav pa myndigheten.

Ar 2014 foreslog regeringen en stegvis 6kning av anslagsramen inom forsvarsom-
radet med totalt 5,5 miljarder kronor under perioden 2016-2024.12 [ den forsvars-
politiska inriktningspropositionen foreslog regeringen en forstarkning av forsvars-
ekonomin med ytterligare 10,2 miljarder kronor for perioden 2016-2020.'3 Riks-
dagen har sedan beslutat om att dessa ytterligare medel ska tillforas forsvarsekono-
min i samband med beslut om de efterféljande budgetpropositionerna.

Regeringen har darefter genom en parlamentarisk 6verenskommelse foreslagit att
ytterligare 6,4 miljarder kronor ska tillforas Forsvarsmakten under &ren 2018—
2020. Aven dessa medel har fordelats genom riksdagens beslut om budgetpropo-

10SOU 2018:7 Férsvarsmaktens lingsiktiga materielbehov.
'1'SOU 2018:7 Férsvarsmaktens lingsiktiga materielbehov.
12 Prop. 2014/15:1 utgifisomrdde 6.

13 Prop. 2014/15:109.
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sitionerna for samma ar.'*!> De tva senaste forstarkningarna ar engangsforstark-
ningar och inte nagon generell 6kning av ramen.

Merparten av de medel som riksdagen har tillfért myndigheten har varit riktade till
viss verksambhet.!® De ekonomiska forstarkningarna har darmed framst syftat till att
skapa forutséttningar for ny verksambhet eller for att hdja mélen inom Forsvars-
makten och alltsé inte till att hantera ekonomiska utmaningar och behov i den be-
fintliga verksamheten och planeringen.

Sammantaget har anslagen till Férsvarsmakten 6kat med cirka 10 procent under
perioden 2015-2020. Trots detta har alltsd Forsvarsmakten i samtliga budgetun-
derlag under perioden signalerat att myndigheten behdver ytterligare medel. Men
myndigheten har i de flesta fall formulerat behoven i generella termer — som en
obalans mellan resurser och uppgifter — snarare &n i monetéra termer.

Vi kan sammanfattningsvis konstatera att Forsvarsmakten har stora ekonomiska
utmaningar att hantera trots de 6kade anslagen. Parallellt med de ekonomiska
utmaningarna infors ocksa en ny finansiell styrmodell inom materiel- och logi-
stikforsorjningen den 1 januari 2019. Modellen innebér att ansvarsforhallandena
mellan Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk fordndras. I den nya modellen
kommer Forsvarsmakten att ha ett samlat ansvar for materielsystemen 6ver hela
deras livscykel. For att kunna ta detta ansvar ar Forsvarsmakten beroende av stod
fran Forsvarets materielverk.!”

1.3  Vad ar ett andamalsenligt underlag for
budgetprocessen?

Det ar langt ifran sjdlvklart vad som ar ett &ndamalsenligt ekonomiskt underlag for
budgetprocessen. For att bringa klarhet i vilka krav som dr rimliga att stélla pa For-
svarsmaktens ekonomiska underlag har vi utgatt fran uppdragets skrivningar om
ekonomisk styrning, planering pd kort och lang sikt, omvdrldsfaktorer, uppfolining
och transparens.

Dessa begrepp representerar viktiga aspekter som de ekonomiska underlag som
Forsvarsmakten ldmnar till regeringen behdver ta upp. Vi har analyserat dessa
aspekter som en helhet, eftersom de inte gér att isolera helt ifran varandra. Fragor

14 Prop. 2017/18:1 utgiftsomrade 6.

15 Utdver dessa forstirkningar av forsvarsekonomin har Forsvarsmakten ocksi tillforts 405
miljoner kronor i vardndringsbudgeten 2017 och 103 miljoner kronor i varandringsbudge-
ten 2018.

16 Se till exempel Regeringsbeslut F62015/00953/MFI Inriktning for Forsvarsmaktens verk-
sambhet for aren 2016 till och med 2020.

17 FM2018-17261:1 Forsvarsmakten Arbetssditt och samverkan mellan Férsvarsmakten och
Forsvarets materielverk avseende materielforsérning.



om planering pé kort och l&ng sikt hdnger till exempel samman med aspekter som
ekonomisk styrning, uppfoljning och omvarldsfaktorer.

I var bedomning av dndamalsenligheten i de ekonomiska underlagen, finns dock
tva delar som behover analyseras var for sig. Vi har darfor utgatt fran dessa tva de-
lar i arbetet:

1. Hur vil underlagen lever upp till kraven i det ekonomiadministrativa regelver-
ket.

2. Hur vil underlagen lever upp till de sérskilda krav som regering och riksdag
stéller pa Forsvarsmakten.

Det ekonomiadministrativa regelverket syftar bland annat till att géra myndigheter-
nas underlag anviandbara for regeringen for att kunna ansvara Over statens tillgang-
ar infor riksdagen. De ekonomiska underlagen behdver halla tillridcklig kvalitet for
att regeringen ska kunna ta detta ansvar och styra myndigheterna finansiellt och
verksamhetsmaissigt.

Fragan om riksdagens och regeringens sérskilda krav handlar till exempel om hur
myndigheten forhéller sig till den styrning och de ekonomiska utgangspunkter och
krav som framgar av bland annat propositioner, regeringsbeslut och sérskilda upp-
drag. Aven de sirskilda kraven innebir att de ekonomiska underlagen behéver in-
nehalla viss information och halla tillrdcklig kvalitet.

1.3.1  Ekonomisk styrning, planering pa kort och lang sikt,
omvarldsfaktorer, uppféljning och transparens
Innehéllet och strukturen i de underlag som anvénds i budgetprocessen styrs av la-
gar och regler. Centrala krav framgar till exempel av budgetlagen, forordningen om
arsredovisning och budgetunderlag, anslagsférordningen och myndighetsférord-
ningen. Vi har utgatt frén dessa regler nér vi har bedomt &ndamalsenligheten i un-
derlagen. Reglerna stipulerar ett antal krav som maste vara uppfyllda f6r att under-
lagen ska vara &ndamalsenliga for budgetprocessen.

De ekonomiska underlagen maste for det forsta leva upp till syftet med budgetpro-
cessen. Budgetprocessen syftar till att upprétthélla ordning i statsfinanserna och
gora det mojligt for regeringen att prioritera mellan olika verksamheter och atgér-
der for att forverkliga sina politiska idéer och mal. Budgetprocessen préglas ocksa
av dialog mellan myndigheter och fackdepartement och mellan fackdepartementen
och Finansdepartementet.

De ekonomiska underlag som myndigheterna lamnar till regeringen for att anvén-
das i budgetprocessen ska gora det mdjligt for regeringen att med hénsyn till mdlen
for verksamheten och myndighetens dtaganden och uppgifter berikna, bedoma och
gora avvdgningar om myndighetens faktiska resursbehov over en given tidsperiod
(till exempel ett budgetér, en budgetcykel eller en investeringsperiod).
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Utifran budgetunderlagen ska det vara mojligt for regeringen att bedoma vilka
konsekvenser de nuvarande ekonomiska ramarna far for mojligheterna att nd de
madl som riksdag och regering stdllt upp for det aktuella omrddet och myndighetens
behov av medel for de kommande dren. De ekonomiska underlagen ska alltsé fun-
gera som utgangspunkt for regeringens ekonomiska styrning, for planering och
prioritering pa kort och lang sikt och for uppfoljning. Infor ett budgetbeslut bor
ddrfor regeringen vara medveten om alla viktiga konsekvenser som foljer av be-
slutet.

Det kréver att de ekonomiska underlagen dr transparenta, alltsa att de dr fullstin-
diga och begripliga. De mdste ocksd vara tillforlitliga, alltsd overensstimmande
med verkligheten under foreskrivna villkor. Av de ekonomiska underlagen behover
det dérfor ocksa framgd vilka typer av osdkerheter som finns i prognoserna och be-
rdkningarna samt vilka antaganden som ligger till grund for underlagens olika de-
lar. Allt detta behover en myndighet kommunicera pa ett sa tydligt och konkret sétt
som mojligt.

Underlagen ska ge en sd rdttvisande bild av tillstandet och det ekonomiska liget i
myndigheten som mdjligt. Det innebar att en myndighet vare sig ska 6ver- eller un-
derdriva sin beddmning av sddant som befintliga och kommande kostnader, in-
komster eller risker.

Dérutdver ska de ekonomiska underlagen utgd fran regeringens beslut om verk-
samheten och innehdlla myndighetens forslag till finansiering av verksamheten de
tre ndrmast foljande budgetaren. En myndighet ska ocksd informera regeringen
om det finns en risk for att anslaget dr otillrdckligt eller om det finns en risk for att
anslaget 6verskrids. D& ska myndigheten ocksa foresla vilka nodvandiga atgarder
som kan vidtas.

1.4  Sa har vi genomfort uppdraget

Vira analyser, slutsatser, bedomningar och forslag grundar sig framfor allt pa inter-
vjuer och studier av de ekonomiska underlag som Forsvarsmakten har ldmnat till
regeringen under perioden 2014—2018. Under arbetets gang har vi intervjuat fore-
tradare for Forsvarsmakten, Forsvarets materielverk, Regeringskansliet, Totalfor-
svarets forskningsinstitut och personer med kinnedom om och insikt i Forsvars-
makten.

I analysen av styrningen av Forsvarsmakten har vi utgatt fran befintligt regelverk,
propositioner, regeringsbeslut, regleringsbrev och relevanta rapporter och utred-
ningar samt intervjuer med foretréddare for Regeringskansliet och Forsvarsmakten.
Niér det géller analysen av Forsvarsmaktens interna ledning, styrning och uppf6lj-
ning har vi utgétt frdn myndighetens interna styrdokument och beskrivningar av
planeringsprocesserna samt intervjuer. Vi har da intervjuat foretradare for For-
svarsmakten och Forsvarets materielverk.



I bedomningen av &ndamaélsenligheten i Forsvarsmaktens ekonomiska underlag har
vi utgatt fran underlag som myndigheten har ldmnat till regeringen 2013-2018,
analyser om forsvarsekonomin och intervjuer med personer i Forsvarsmakten, For-
svarsdepartementet och Forsvarets materielverk. Vi har ocksé intervjuat andra per-
soner med god kunskap om den ekonomiska situationen i Férsvarsmakten, avvag-
ningsbesluten och de underlag som Forsvarsmakten har inkommit med till rege-
ringen infor och under inriktningsperioden.

Vi samlade in materialet och gjorde intervjuerna under perioden maj-augusti 2018.
Vi har ocksa begirt in kompletterande underlag och gjort kompletterande intervjuer
under september och oktober samma ar.

Vi har haft sju moten med representanter fran Forsvarsdepartementet for att halla
Regeringskansliet informerat om uppdraget.

1.4.1 Vi har fokuserat pa framatsyftande underlag och vissa delar
av Forsvarsmaktens verksamhet
I arbetet har vi for det forsta fokuserat pa de framéatsyftande underlag som For-
svarsmakten har tagit fram och lamnat in till regeringen under perioden 2014—
2018. Det innebér att vi har analyserat de underlag som Forsvarsmakten har ldmnat
till regeringen infor inriktningspropositionen 2015 och de ekonomiska underlag
och svar pa remisser som myndigheten har lamnat till regeringen under perioden
2015-2018. Inom ramen for detta arbete har vi ocksa analyserat de interna under-
lag och beslut som ligger till grund for myndighetens verksamhetsplanering och
budgetunderlag. Vi har utgétt frdn Forsvarsmaktens underlag och berékningar. Vi
har alltsa inte gjort ndgon omprovning eller egna berékningar utifrén underlagen.
Vi har inte heller analyserat de prognoser som Forsvarsmakten ldmnar 16pande till
Forsvarsdepartementet.

Myndigheternas budgetunderlag ar centrala for arbetet med att ta fram forslag till
kommande &rs statsbudget. Arsredovisningarna fyller ocksé en viktig funktion i
budgetarbetet, men da som utgangspunkt for analyser och bedomningar av verk-
samheternas resultat. Vi har valt att inte analysera och beddma Forsvarsmaktens
arsredovisningar under denna period i och med att vi har fokuserat pa de framatsyf-
tande delarna 1 budgetprocessen. Ett sédant arbete hade ocksé kriavt mer tid och re-
surser én vad som funnits tillgdngligt for detta uppdrag.

Vi har for det andra valt att fokusera pé delar av Forsvarsmaktens verksamhet. Det
handlar om férbandsverksamheten och anskaffningen av materiel. Anledningen till
att vi har valt att fokusera pa dessa delar av verksamheten dr dels att de 4r de mest
omfattande delarna av verksamheten, dels att det 4r inom dessa verksamheter som
det finns sérskilda utmaningar nér det giller ekonomi och planering.
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1.4.2 Vi har utgatt fran och tagit hansyn till
Ekonomistyrningsverkets rapporter
I arbetet med att ta fram forslag till atgarder har vi utgatt fran Ekonomistyrnings-
verkets tidigare rapporter om Forsvarsmaktens interna styrning och kontroll. I des-
sa rapporter riktar Ekonomistyrningsverket kritik mot Forsvarsmakten. Kritiken
handlar till exempel om ekonomifragornas status i myndigheten, att militdr kompe-
tens dverordnats civil kompetens, hdg personalomsittning pa vissa nyckelpositio-
ner och otillrdckliga rutiner for kunskapsoverforing. '8

Med anledning av kritiken fick Ekonomistyrningsverket 2010 i uppdrag att f6lja
upp Forsvarsmaktens arbete med att stidrka den interna styrningen och kontrollen.
Uppdraget avrapporterades genom rapporten Utveckling av Férsvarsmaktens in-
terna styrning och kontroll som visar att Férsvarsmakten har uppmarksammat
samtliga forslag som myndigheten fatt och infort flera atgirder pé det sétt som
Ekonomistyrningsverket hade forslagit.

I rapporten pekade Ekonomistyrningsverket pa att Forsvarsmakten bor fortydliga
ansvarsforhéllandena inom personalprocessen och ekonomidirektorens roll nér det
giller att kvalitetssékra vissa styrdokument samt starka uppfoljningen. Vidare re-
kommenderade Ekonomistyrningsverket att Forsvarsmakten ska fortsatta utveckla
processerna inom hogkvarteret och genomfora informations- och utbildningsinsat-
ser for chefer och medarbetare. Ekonomistyrningsverket menade ocksa att For-
svarsmakten behovde integrera processen for intern styrning och kontroll i den
centrala planerings- och uppf6ljningsprocessen och stérka planerings- och ekono-
miavdelningens roll som central controller i myndigheten. "

Vi har frégat hur Forsvarsmakten har tagit hénsyn till Ekonomistyrningsverkets re-
kommendationer i arbetet med att utveckla den interna styrningen och kontrollen.
Vi har ocksa fragat vilka fordndringar som myndigheten har genomfort med anled-
ning av rekommendationerna och hur planerings- och uppfoljningsprocesserna har
fordndrats sedan 2010.

I arbetet med att formulera forslag till dtgdrder som Forsvarsmakten och regeringen
kan vidta for att stdrka den interna ledningen, styrningen och uppf6ljningen har vi
utgatt fran rekommendationerna fran 2010. Med anledning av Ekonomistyrnings-
verkets rekommendationer och att fragor om Forsvarsmaktens ekonomi kontinuer-
ligt &terkommer har vi valt att komplettera vér analys med ett antal av de externa
faktorer som sitter ramarna for Forsvarsmaktens interna styrning och uppfoljning.
Dessa faktorer dr exempelvis riksdagens och regeringens styrning samt samspelet
med Forsvarets materielverk. Ett annat skl till att vi har breddat analysen &r

18 Ekonomistyrningsverket (2008) Férsvarsmaktens interna styrning och kontroll.
19 Ekonomistyrningsverket (2010) Utveckling av Férsvarsmaktens interna styrning och
kontroll.



uppdragets skrivningar om att vi &ven kan rikta forslag till regeringen for att stirka
forutsdttningarna for en vél fungerande intern ledning, styrning och uppfoljning
inom Forsvarsmakten.

1.4.3 Vi har tagit stod av Ekonomistyrningsverket

I de delar av uppdraget som handlar om ekonomisk styrning och investeringsplane-
ring har vi tagit stod av Ekonomistyrningsverket. Myndigheten har pa uppdrag av
oss analyserat vissa aspekter av Forsvarsmaktens ekonomiska planering sa som den
kommer till uttryck i budgetunderlaget for 2019 och det kompletterande budgetun-
derlaget for 2019.

I november 2018 lamnade Ekonomistyrningsverket sin analys till Statskontoret.
Statskontoret och Ekonomistyrningsverket har 16pande under uppdraget stimt av
och diskuterat iakttagelser, slutsatser och forslag. Ekonomistyrningsverkets redo-
visning finns i sin helhet i bilaga 4 till denna rapport.

1.4.4 Projektgrupp och kvalitetssakring av rapporten

Utredarna Hanna André och Martin Johansson (projektledare) har genomfort upp-
draget. Rapporten har kvalitetssdkrats enligt Statskontorets interna rutiner.

Vi har kontinuerligt under uppdraget gett Férsvarsmakten mdjlighet att kontrollera
fakta och ge sin syn pa var analys och bedomning av de ekonomiska underlagen
och myndighetens ledning, styrning och uppfdljning. Férsvarsmakten har ocksa fatt
mojlighet att kontrollera fakta och ldmna synpunkter pa relevanta delar av ett slut-
ligt utkast till rapport.

Forsvarets materielverk har fatt mojlighet att kontrollera fakta i de delar av rappor-
ten som berdr myndigheten och dess roll i arbetet med att ta fram Forsvarsmaktens
budgetunderlag.

Ekonomistyrningsverket har vid tva tillfallen 1ast och 1dmnat synpunkter pa utkast
till denna rapport.

1.5 Sa ar rapporten disponerad

I kapitel 2 beskriver vi riksdagens och regeringens styrning av och kontakter med
Forsvarsmakten. Syftet ar att ge en bild av vilka forutsiattningar som géller for For-
svarsmaktens interna ledning, styrning och uppf6ljning.

I kapitel 3 beskriver och analyserar vi Forsvarsmaktens ledning, styrning och upp-
foljning och i kapitel 4 redogor vi for vér analys och beddmning av de ekonomiska
underlag som Forsvarsmakten lamnar till regeringen for att anvénda i budgetpro-
cessen.
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I kapitel 5 redogor vi for véra slutsatser och i kapitel 6 ldmnar vi ett antal forslag
om hur forutsittningarna for en béttre fungerande intern ledning, styrning och upp-
foljning kan stérkas.



2 Regeringens styrning av
Forsvarsmakten

I detta kapitel beskriver vi regeringens styrning av Forsvarsmakten och sarskilt de
utmaningar som styrningen for med sig. Vi beskriver och analyserar innehallet i
regeringens styrning under nuvarande inriktningsperiod och de praktiska formerna
for kontakter och informationsutbyten mellan regeringen och Forsvarsmakten.

2.1 Utmaningar i styrningen

Regeringen styr forvaltningsmyndigheterna huvudsakligen genom regeringens be-
slut om instruktion for myndigheten och det érliga regleringsbrevet dar myndighe-
tens anslag fordelas. Inom dessa ramar &r myndigheterna i varierande grad fria att
16sa sina uppgifter och uppdrag pa bésta sétt. Det dr en utgangspunkt att myndig-
hetens ledning sjélv beslutar i fragor om intern organisation och resursférdelning.?
Men Forsvarsmakten har ett mer begransat handlingsutrymme dn andra myndig-
heter.

Forsvarsmakten styrs pa ett relativt genomgripande sitt genom de inriktningsbeslut
for Forsvarsmaktens verksamhet som foljer pa de femariga forsvarspolitiska inrikt-
ningspropositionerna, men dven genom andra regeringsbeslut. Den formella styr-
ningen kompletteras ocksé av relativt omfattande informella kontakter.

2.1.1 Forsvarsmakten har ett omfattande och komplext uppdrag
men organisationen ar last

Forsvarsmaktens uppgifter framgar av myndighetens instruktion. Dar anger rege-
ringen att Forsvarsmakten ska upprétthalla och utveckla ett militért forsvar som
ytterst kan méta ett vdpnat angrepp, liksom att grunden for Forsvarsmaktens verk-
samhet ska vara formagan till vdpnad strid.?!

Av instruktionen framgér ocksa att Férsvarsmakten ska forsvara Sverige och fram-
ja svensk sdkerhet, samt upptéicka och avvisa kridnkningar av det svenska territoriet.
Forsvarsmakten ska dven kunna vérna Sveriges suverdna rattigheter och svenska
intressen samt kunna forebygga och hantera konflikter och krig savél nationellt
som internationellt. Myndigheten ska kunna utfora dessa uppgifter sjélvstandigt
eller i samverkan med andra myndigheter, lander och organisationer.

20 Myndighetsforordning (2007:515) § 4.
2! Férordning (2007:1266) med instruktion for Forsvarsmakten § 1.
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Forsvarsmakten ska ocksa med befintlig forméga och resurser kunna bista det ovri-
ga samhillet och andra myndigheter vid behov.?

Regeringen har enligt instruktionen befogenheter inom just Férsvarsmaktens omra-
de som stracker sig utover det vanliga:

e Regeringen beslutar om organisationsstrukturen. Férsvarsmaktens enheter och
deras lokalisering framgar av en bilaga till instruktionen.?

e Regeringen beslutar om anstéllning som Gverbefalhavare, generaldirektor, chef
for enheten for underrittelse- och sdkerhetstjanst, forsvarsinspektor for hdlsa
och miljd, general och amiral. Regeringen beslutar ocksa, efter forslag fran
Forsvarsmakten, om anstéllning av bland annat chefsjurist, ekonomidirektor,
produktionschef och personaldirektor. Det finns dven ytterligare befattningar
som regeringen beslutar om, vilket framgar av en bilaga till instruktionen.?*

Vid sidan om regeringens styrning, utdvar ocksa riksdagen omfattande styrning av
Forsvarsmakten, en styrning som sker pa en relativt detaljerad niva. Riksdagen fat-
tade till exempel beslut om vilka krigsférband som ska ingé i Forsvarsmakten i be-
slutet om den forsvarspolitiska inriktningspropositionen. Riksdagen fattar ocksa
vid behov beslut om till exempel vilka organisationsenheter som Forsvarsmaktens
organisation ska bestd av och om vissa storre materielsystem.? Riksdagen kan ock-
sa fatta andra beslut som har stor betydelse for Forsvarsmaktens formageutveck-
ling, till exempel genom att stifta lagar som paverkar Forsvarsmaktens personalfor-
sOrjningssystem.

2.1.2 Styrningen av forsvarssektorn sker utifran olika tidshorisonter

En grundbult i styrningen av forsvarssektorn ar de forsvarspolitiska inriktningspro-
positionerna och inriktningsbesluten, som fattas for fem ar i taget. Riksdagens be-
slut om den forsvarspolitiska inriktningspropositionen ér en utgangspunkt for riks-
dagens arliga beslut om forsvarsbudgeten och om medel till Forsvarsmakten. For-
svarsmakten, Forsvarsberedningen och andra aktorer inom sektorn bidrar med
underlag till propositionen.

22 Férordning (2007:1266) med instruktion for Forsvarsmakten § 2.

23 Forordning (2007:1266) med instruktion for Forsvarsmakten bilaga 1.

24 Forordning (2007:1266) med instruktion for Forsvarsmakten 24-25 §§ och bilaga 2.

25 Se till exempel bet. 2014/15:F6U11 Forsvarspolitisk inriktning — Sveriges forsvar 2016
2020 och rskr.2014/15:251, Prop. 2017/18:1, bet. 2017/18:F6U1, rskr.2017/18:101. Riksre-
visionen (2014) Forsvaret — en utmaning for staten. Granskningar inom férsvarsomrddet

2010-2014.



Den forsvarspolitiska inriktningspropositionen innehéller mélen och inriktningen
for forsvarsverksamheten. Det giller bade sdkerhetspolitiska mal och mal for det
militdra forsvaret.?®

Av propositionen framgar att Forsvarsmakten ska bidra till malen genom att enskilt
och tillsammans med andra myndigheter, lander och organisationer 16sa foljande
uppgifter:

e “Uppritthalla tillginglighet i fred samt beredskap for intagande av hojd be-
redskap for att kunna forebygga och hantera konflikter och krig, skydda
Sveriges handlingsfrihet infor politisk, militér eller annan pétryckning och, om
det krévs, férsvara Sverige mot incidenter och vdpnat angrepp,

o frdmja var sdkerhet genom deltagande i operationer pa vart eget territorium, i
nidromrédet och utanfor ndromréadet, upptacka och avvisa krankningar av det
svenska territoriet och i enlighet med internationell rétt virna suveréna réttig-
heter och nationella intressen i omraden utanfor detta och

e med befintlig forméaga och resurser bisté det dvriga samhéllet och andra myn-
digheter vid behov”.?’

I anslutning till riksdagens beslut om inriktningspropositionen, fattar regeringen ett
sdrskilt beslut om inriktningen f6r Forsvarsmaktens verksamhet under samma peri-
od.

Forsvarsmakten styrs dessutom pa liangre sikt, genom riksdagens arliga godkén-
nande av regeringens forslag till investeringsplan for anskaffning och vidmakt-
hallande av férsvarsmateriel. Forsvarsmakten inkommer med forslag till investe-
ringsplan i anslutning till budgetunderlaget varje ar. Investeringsplanen omfattar
alla planerade materielinvesteringar. Investeringar som géller ekonomiska bind-
ningar 6ver 200 miljoner kronor eller medfor férdndringar av storre betydelse for
Forsvarsmaktens utveckling ska sérredovisas. Dessa investeringar ska delas in i
objekt/objektgrupper tillsammans med en redovisning Gver forvantade utgifter per
ar. Investeringsplanen ingar sedan 2017 som en del i regeringens forslag till stats-
budget infér kommande ér.?

26 Prop. 2014/15:109, bet. 2014/15:F6U11, rskr. 2014/15:251.

27 Prop. 2014/15:109.

28 Se Regeringsbeslut F62015/00058/ESL, F62015/00120/ESL (delvis), F62015/00265/MFI
m.fl. Regleringsbrev for budgetdret 2016 avseende Forsvarsmakten. Inledningsvis gillde
kravet anslagen 1:3 Anskaffning av materiel och anldggningar och 1:4 Vidmakthdllande,
avveckling m.m. av materiel och anldggningar. Riksdagens beslut om investeringsplaner
ror de kommande sex aren, medan Forsvarsmakten ska redovisa investeringsplaner for tolv
ar framat i tiden.
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2.1.3 Flera aktorer inom sektorn har betydelse for Forsvarsmakten

Regeringen styr ocksé sina myndigheter och deras relationer till varandra och till
andra aktorer genom att organisera de olika politikomradena. Detta &r sarskilt tyd-
ligt nér det giller forsvaret, déar regeringen har valt att omge Forsvarsmakten med
ett antal stddmyndigheter med sédrskilda uppdrag. Det handlar om Forsvarets mate-
rielverk, Totalforsvarets forskningsinstitut, Rekryteringsmyndigheten (som lyder
under Forsvarsdepartementet), Fortifikationsverket (som lyder under Finansdepar-
tementet) och Forsvarshdgskolan (som lyder under Utbildningsdepartementet).
Inom vissa omraden dr Forsvarsmakten beroende av dessa myndigheter for att kun-
na planera och genomfora sin verksamhet.

Forsvarets materielverk spelar en sérskild roll i Férsvarsmaktens ekonomiska pla-
nering. Detta beror pé att Forsvarets materielverks instruktionsenliga uppdrag &r
helt centralt for Forsvarsmaktens operativa planering och forméga. Forsvarets ma-
terielverk ska pa uppdrag av Forsvarsmakten upphandla byggentreprenader, varor
och tjanster samt tillhandahélla logistiktjanster. Utover det ska Forsvarets materiel-
verk ocksa hjdlpa Forsvarsmakten att planera materiel- och logistikforsorjningen
samt bistd med materielsystemkunskap.? Det dr Forsvarets materielverk som har
de direkta kontakterna med olika leverantorer och som i slutdndan utformar avta-
len. De avtal som Forsvarets materielverk sluter med leverantorer blir dimensione-
rande for Forsvarsmaktens ekonomi i 6vrigt eftersom de ror stora investeringar
over lang tid.

Enligt regeringens styrning ska Forsvarets materielverk stodja Forsvarsmakten med
vil underbyggda underlag och en effektiv planeringsprocess. Da ska Forsvarets
materielverk sirskilt fokusera pa kostnadsberdkningar och livscykel- och riskana-
lyser som Forsvarsmakten kan anvénda sig av i sin planering. Forsvarets materiel-
verk ska ocksa stodja Forsvarsmakten genom att ta fram och berékna investeringars
totala ekonomiska ram.3® Detta innebér att ménga av de berdkningar och bedom-
ningar om tid, prestanda och ekonomi som Forsvarsmakten anvénder i sin plane-
ring kommer fran Forsvarets materielverk.

Regeringen styr ocksa genom férsvarsprisindex

Regeringen beslutar ocksé om en sérskild pris- och loneomrdkning for vissa av
Forsvarsmaktens anslag, det sa kallade forsvarsprisindex. Forsvarsprisindex ska
méta generella prisférandringar pé prestanda- och kvalitetsméssigt oférandrade
eller likvérdiga varor och tjanster. Indexet ska ddrmed inte kompensera for att kva-
litet eller prestanda 6kar. Malet med forsvarsprisindex &r att politiska beslut och

2 Forordning (2007:854) med instruktion for Forsvarets materielverk 1 §.
30 Regeringsbeslut F62015/00954/MFU Inriktning for Forsvarets materielverks verksamhet

for aren 2016 till och med 2020.



prioriteringar om 6kningar eller minskningar inom foérsvarsomrédet ska réra ambi-
tionsforéndringar.

Kostnadsutvecklingen inom forsvarsomréadet dr snabb, bland annat som en foljd av
den tekniska utvecklingen och andra prestandahdjningar. Erfarenheterna visar att
kostnadsutvecklingen totalt sett dverstiger den upprikning som sker med forsvars-
prisindex. Forsvarsmakten och Totalforsvarets forskningsinstitut har flera ganger
patalat att den nuvarande konstruktionen leder till att Férsvarsmakten inte kompen-
seras for prisutvecklingen inom foérsvarsomradet och att omrikningen i visentlig
utstrackning paverkar myndighetens ekonomi och planering.3! Enligt Totalforsva-
rets forskningsinstituts berdkningar ligger den rena prestandajusterade prisutveck-
lingen inom foérsvarsomradet vdsentligt Gver den allménna prisutvecklingen i sam-
héllet.?

I realiteten har Forsvarsmakten dock ocksa att hantera att kostnaderna skiljer sig &t
beroende pa hur de olika avtalen ser ut for olika investeringar. Dessa avtal ansvarar
Forsvarets materielverk for. Forsvarets materielverk anvénder sig inte av forsvars-
prisindex utan arbetar med utvalda index for den specifika afféaren. Det dr ocksa
dessa individuella index i olika avtal som dr styrande for Forsvarets materielverks
prognoser ver kostnadsutvecklingen i olika investeringar. I och med detta uppstar
en risk fOr att prisomrékningen av materielprojekten fran Forsvarets materielverk
inte dverensstimmer med upprikningen av anslagen. Aven sma procentuella for-
andringar kan ge stora konsekvenser for Forsvarsmaktens ekonomi, i synnerhet nér
det handlar om stora projekt.

Sammanfattningsvis har alltsa bdde regeringens utformning av forsvarsprisindex
och utformningen av den individuella prisomrédkning som Forsvarets materielverk
gor 1 respektive avtal, stor pdverkan pa Forsvarsmaktens samlade ekonomi.

2.2  Analys av innehallet i regeringens styrning

Regeringens styrning av Forsvarsmakten formedlas alltsa pa flera olika satt. Vid
sidan av instruktionen och regleringsbreven har planeringsanvisningarna en central
plats i regeringens styrning under en inriktningsperiod (tabell 2.1).

31 Se till exempel Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2016, 2017 och 2018, Totalforsva-
rets forskningsinstitut (2018) Strukturella utmaningar inom det militiira forsvarets materi-
el- och personalforsorjning och Totalforsvarets forskningsinstitut (2014) Forsvarsmaktens
ekonomiska forutsdttningar — anslagstilldelning, kostnadsutveckling och priskompensation.
32 Totalforsvarets forskningsinstitut (2018) Kostnadsutveckling for forsvarsmateriel — infla-
tion eller bdttre prestanda?

33 S0U 2018:7 Forsvarsmaktens ldngsiktiga materielbehov.
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Tabell 2.1 Planeringsanvisningar till Férsvarsmakten under perioden 2016-2018.

Anvisning Beslut Datum

Uppdrag till Férsvarsmakten att redovisa underlag till Regeringen 19 juni 2014
forsvarspolitisk inriktningsproposition 2015

Den forsvarspolitiska inriktningspropositionen Riksdagen 15 juni 2015

Inriktning for Férsvarsmaktens verksamhet fér aren 2016 till och Regeringen 25 juni 2015
med 2020

Inriktning for Forsvarsmaktens verksamhet for aren 2018 till och Regeringen 18 december
med 2020 2017

Uppdrag till Férsvarsmakten att inkomma med kompletterande Regeringen 24 maj 2018
budgetunderlag, m.m.

2.2.1  En Okad operativ férmaga

Samtliga planeringsanvisningar uttrycker malet att forsvarsformégan ska oka. Re-
dan i juni 2014 angav regeringen att myndigheten skulle redovisa hur den opera-
tiva formdgan skulle kunna okas liksom hur kraven pad krigsduglighet skulle kunna
uppnds utifran den inriktning som Forsvarsberedningen hade angivit i sin senaste
rapport. Detta framgick i uppdraget till Férsvarsmakten att inkomma med underlag
infor kommande inriktningsproposition.3*

I den inriktningsproposition som féljde angav regeringen att forsvaret skulle riktas
om frdn ett insatsforsvar till ett forsvar som tydligare skulle inriktas mot det natio-
nella forsvaret. Detta skulle ske samtidigt som den operativa formdgan stérktes na-
tionellt.?

Regeringen slog ocksa fast att alla delar av Férsvarsmaktens organisation som hade
uppgifter att 16sa vid hojd beredskap bor fa ett krigsduglighetskrav.3¢ Forsvarsmak-
ten ska enligt propositionen &rligen redovisa sin beddmning av varje forbands
krigsduglighet och i samband med detta redovisa en sérskild tidplan for hur myn-
digheten med befintliga resurser kan hoja krigsdugligheten for de forband som inte
uppnar rimliga krav.*’

Inriktningspropositionen foljdes av ett anslutande regeringsbeslut om inriktningen
av Forsvarsmaktens verksamhet under perioden. I beslutet angav regeringen bland
annat att Forsvarsmakten ska redovisa hur genomforandet av atgérderna for att 6ka
den operativa formdgan i krigsférbanden framskrider.3® Myndigheten ska ocksa
gora en samlad operativ virdering av formdgan att 10sa instruktionsenliga uppgif-

34 Regeringsbeslut F62014/1179MFI Uppdrag till Forsvarsmakten att redovisa underlag
till forsvarspolitisk inriktningsproposition.

35 Prop. 2014/15:109.

36 Prop. 2014/15:109.

37 Prop. 2014/15:109.

38 Regeringsbeslut F62015/00953/MFI Inriktning for Forsvarsmaktens verksamhet for dren
2016 till och med 2020.



ter i arsredovisningen. Myndighetens virdering ska utgé fran krigsférbandens
krigsduglighet och den genomf6rda operativa planeringen. Redovisningen ska ske
per krigsforband och enligt sju punkter: krigsduglighet, operativ verksambhet, be-
redskap, dvningsverksamhet, personal, materiel och ekonomi.*

Regeringens beslut om inriktningen av Forsvarsmaktens verksamhet for perioden
2018-2020 syftade till att oka den operativa formdgan i krigsforbanden och sdker-
stdlla den samlade formdgan i totalforsvaret. 1 beslutet angav regeringen bland an-
nat att Forsvarsmaktens forméga att mobilisera hela krigsorganisationen samtidigt
ska forstirkas ytterligare. Beslutet innebér att Férsvarsmakten ska hoja krigsdug-
ligheten hos de férband som har ldgst krigsduglighet snarare an att ytterligare hoja
krigsdugligheten hos de forband som redan har godtagbar duglighet.*

Vissa fragor lamnas obesvarade

Innebdrden i1 begrepp som forméga, krigsduglighet och beredskap kommenteras till
viss del i de olika besluten. Det ér till exempel regeringens uppfattning att krigs-
duglighetskravet och redovisningen av krigsdugligheten &r en forutséttning for att
kunna beddoma krigsorganisationens sammantagna operativa forméaga. Samtidigt
betonar regeringen att formagan dven bor virderas 1 jamforelse med en potentiell
motstandare och andra militdra forhallanden i omvérlden, och att forsvarsplane-
ringen har en viktig roll i detta arbete.*! Nagon ndrmare beskrivning av hur denna
senare vérdering bor goras har regeringen inte givit.

Riksrevisionen har i sammanhanget patalat att regeringens styrning ldmnat ett stort
tolkningsutrymme at Forsvarsmakten, och rekommenderat regeringen att konkreti-
sera malen for Forsvarsmakten. Bland annat konstaterar Riksrevisionen att det inte
ar tydligt vad som kriavs av Forsvarsmakten, eller vilket motstand och vilken hot-
bild som myndigheten ska planera och utforma organisationen mot.*

I vara intervjuer med personer inom Forsvarsmakten har vi erfarit att de mal och
styrsignaler som regeringen formedlat om Forsvarsmaktens uppgifter och ambi-
tionsniva inte omedelbart kan brytas ned och omséttas i en viss verksamhet. I stél-
let framkommer ett uttryckt behov, bland annat frén verksamma inom ekonomi-
och planeringsprocesser inom myndigheten, av ytterligare vagledning fran rege-
ringen om hur givna mal och krav ska tolkas. De intervjuade pekar ocksa pa att en
given operativ uppgift ofta kan 16sas pa flera olika sitt och att olika personer kan

39 Regeringsbeslut F62015/00953/MF1 Inriktning for Forsvarsmaktens verksamhet for dren
2016 till och med 2020.

40 Regeringsbeslut F62017/01724/MFI Inriktning for Forsvarsmaktens verksamhet for dren
2018 till och med 2020.

41 Prop. 2014/15:109.

42 Riksrevisionen (2014) Forsvaret — en utmaning for staten. Granskningar inom forsvars-
omradet 2010-2014.
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gora olika bedomningar och vérderingar av den befintliga militdra verksamheten,
eftersom personer med olika militdr kompetens vérderar givna mal och krav olika.

Representanter for Regeringskansliet har & sin sida efterfragat en tydligare kopp-
ling mellan resurser och resultat i Forsvarsmaktens ekonomiska redovisningar. De
intervjuade har saknat redovisningar av hur till exempel minskade resurser inom ett
omréde péverkar krigsdugligheten. Samtidigt uttrycker personer pa Forsvarsmakten
att de saknar aterkoppling fran Regeringskansliet pd de ekonomiska underlagen.
Enligt véra intervjuer med foretrddare for Forsvarsmakten har myndigheten vid ett
par tillfallen under inriktningsperioden bett Forsvarsdepartementet om végledning
och stéd om hur de ekonomiska underlagen kan utvecklas. Representanter for myn-
digheten har ocksa bett departementet om en samlad aterkoppling p4 myndighetens
arsredovisning. Nagon sadan aterkoppling har Forsvarsdepartementet dock inte
kunnat ge.

2.2.2 Regeringen styr hur Forsvarsmakten ska genomfora
verksamheten
Regeringen styr ocksd Forsvarsmaktens inriktning nir det géiller tillvigagangssét-
tet, val av medel och organisering. [ inriktningspropositionen stéller regeringen re-
lativt detaljerade krav p& Forsvarsmakten, bland annat om investeringar och an-
skaffning av viss materiel liksom andra forstarkningar som ska goras. Regeringens
styrning dr ofta inriktad p& medel, det vill sdga hur Forsvarsmakten ska 16sa sina
uppgifter. Styrningen handlar bland annat om hur forsvarsmaktsorganisationen ska
se ut, vilken forsvarsmateriel som ska anvindas eller anskaffas och hur ménga 6v-
ningar som ska genomforas av olika slag.

Regeringens styrning ar alltsa i stor omfattning inriktad pa ingdngsvarden snarare
an pé Onskat resultat. Exempelvis anges att de motoriserade skyttebataljonerna ska
tillféras utokad pansarvarnsformaga, att en stridsgrupp Gotland ska organiseras
med ett mekaniserat kompani och ett stridsvagnskompani fran och med 2018, samt
att tva korvetter av Gévleklass ska modifieras sa att de blir operativt och tekniskt
relevanta till mitten av 2020-talet.** Huvuddelen av de ekonomiska tillskott till For-
svarsmakten som foreslogs i propositionen &r bundna till sddana specifika satsning-
ar.

I det efterfoljande inriktningsbeslutet specificerade regeringen kraven pa Forsvars-
makten ytterligare.*

I beslutet om inriktning av Forsvarsmaktens verksamhet for perioden 2018-2020
pekar regeringen pé ytterligare forstdrkningar som behovs inom forsvaret, utover
de omraden som tidigare inriktningsbeslut anger. Aven i detta beslut uttrycker

4 Prop. 2014/15:109.
4 Regeringsbeslut F62015/00953/MFI Inriktning for Forsvarsmaktens verksamhet for dren
2016 till och med 2020.



regeringen ofta sina prioriteringar i termer av tillvigagangssitt och val av medel.
Aven i detta beslut #r de ekonomiska tillskotten till Forsvarsmakten som regering-
en aviserade i beslutet bundna till specifika satsningar. Regeringen anger till exem-
pel att investeringar ska goras inom vidmakthéllande av luftburen sensorformaga
till efter 2020, att uppdragsverksamheten hos de frivilliga forsvarsorganisationerna
ska forstarkas och att antalet platser pa officersutbildningen ska utokas.*

Bade i inriktningspropositionen och i inriktningsbesluten anger regeringen hur For-
svarsmaktens fordelning av krigsforband ska se ut, samt omfattningen av férband-
en. Det giller dels fordelat mellan de olika stridskraftsavdelningarna (armén, mari-
nen och flygvapnet) och de forsvarsgemensamma stridskrafterna, dels inom olika
delar inom varje stridskraftsavdelning.* Styrningen innebér att Forsvarsmaktens
mojligheter att omprioritera inom organisationen begransas.

Styrningen inom personalomradet

Styrningen av Forsvarsmaktens personalforsorjning visar ocksa hur regeringen an-
vénder sig av krav i form av ingéngsvérden under inriktningsperioden. Forsvars-
makten befinner sig i en bekymmersam situation nér det géller personalforsorj-
ningen. Problemen &r sdrskilt utmanande pa nagra érs sikt. Under perioden 2011—
2015 har antalet rekryter uppgétt till cirka 2 500 arligen. Det motsvarar enbart
omkring 60 procent av Forsvarsmaktens uppskattade behov.*” Inom Forsvarsmak-
ten finns det ocksa en omfattande brist pa vissa personalgrupper. Forsvarsmaktens
mojligheter att rekrytera och behélla personal framstar darfor som allt viktigare.

Regeringens uppdrag till Forsvarsmakten att under 2018 och 2019 planera for att
genomfora grundutbildning med vérnplikt fér minst 4 000 personer per ar inom
berdknade anslagsramar, och att direfter ka antalet individer som grundutbildas,
framstér mot bakgrund av tidigare uppnadda nivaer som svaruppnéeligt. Forsvars-
makten har dessutom under 2017 och 2018 haft i uppdrag att analysera mojlighe-
terna att inom given ekonomisk ram 6ka antalet personer som grundutbildas till

5 000 personer ar 2020.4

45 Regeringsbeslut F62017/01724/MFI Inriktning for Forsvarsmaktens verksamhet for dren
2018 till och med 2020.

46 Regeringsbeslut F62017/01724/MFI Inriktning for Forsvarsmaktens verksamhet for dren
2018 till och med 2020, Regeringsbeslut F62015/00953/MF1 Inriktning for Férsvarsmak-
tens verksamhet for dren 2016 till och med 2020, Prop. 2014/15:109.

47SOU 2016:63 En robust personalférsérining av det militira forsvaret.

48 Regeringsbeslut F62015/00405/MFI (delvis), F62015/01618/MFU, F562015/01663/ESL
med flera Férsvarsmaktens regleringsbrev for 2017., prop. 2017/18:1.
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2.2.3 Tillskott och aviseringar under perioden

De medel som fordelas arligen till Férsvarsmakten dr uppdelade pé olika anslag.
Det storsta anslaget ar 1:1 Forbandsverksamhet och beredskap, och nést storst ar
anslaget 1:3 Anskaffning av materiel och anldggningar (tabell 2.2).

Tabell 2.2 Forsvarsmaktens anslag 2018 (tusental kronor).

Anslag Anslag

Forbandsverksamhet och beredskap

. 34940 784
Utgiftsomrade 6, anslag 1.1
Forsvarsmaktens insatser internationellt

. 1147 159
Utgiftsomrade 6, anslag 1.2
Anskaffning av materiel och anldaggningar

go gening 10816 324
Utgiftsomrade 6, anslag 1.3
Forskning och utveckling

. 641 905
Utgiftsomrade 6, anslag 1.4
Freds- och sakerhetsframjande verksamhet

. 65 000
Utgiftsomrade 5, anslag 1.2
Totalt 47 611 172

Kalla: Forsvarsmaktens regleringsbrev for 2018.

I det f6ljande redogdr vi for de krav som regeringen har stéllt pa de ekonomiska
underlagen fran Forsvarsmakten, dels i form av ekonomisk styrning, dels genom
sérskilda krav.

Ekonomisk styrning i planeringsanvisningarna

Enligt uppdraget att inkomma med underlag infor inriktningspropositionen, ska
Forsvarsmakten utgd fran de ekonomiska ramar som regeringen anger i uppdraget.
Forsvarsmaktens forslag pa utveckling ska vidare bygga pa berdknade anslag i en-
lighet med budgetpropositionen for 2014 och de anslagsforandringar som regering-
en har aviserat (tabell 2.3).%

Tabell 2.3 Foreslagna anslagsékningar (miljoner kronor per ar).

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
380 475 920 1120 2385 3245 3980 4375 5480 5525

Kalla: Uppdrag till Férsvarsmakten att redovisa underlag till férsvarspolitisk inriktningsproposition 2015.
Kommentar: Tabellen ar redovisad i I6pande priser.

I uppdraget har regeringen vidare angett hur Férsvarsmakten bor hantera prisok-
ningar 6ver tid. Regeringen anger i uppdraget att ’[d]e barande idéerna for utveck-
lingen av forsvaret ska vara s& utformade att de tal pris- och kostnadsdkningar mot-

4 Regeringsbeslut F62014/1179/MF1 Uppdrag till Forsvarsmakten att redovisa underlag
till forsvarspolitisk inriktningsproposition 20135.



svarande nagra procent av anslagsnivderna utan att behdva éndras.”>® Uppdraget
kan tolkas som att regeringen Onskar att Forsvarsmakten ska sikerstélla att de bud-
geterade medlen till myndigheten ska técka kostnadsokningar upp till en viss nivd.
Regeringen anger dock inte hur stora 6kningar som Forsvarsmakten ska planera for
och klara av. Okningar pa en eller tre procent ger stora skillnader i konsekvenserna
for Forsvarsmakten. Det framgér inte heller med vilka metoder Forsvarsmakten ska
astadkomma detta, exempelvis om det handlar om att avsétta en reserv for pris- och
kostnadsdkningar, eller om myndigheten p& annat sétt ska freda viss typ av verk-
samhet.

1 den forsvarspolitiska inriktningspropositionen foreslar regeringen ett annat till-
skott dn det som tidigare hade aviserats i uppdraget. Regeringen aviserar ett till-
skott under perioden pa 10,2 miljarder kronor till férsvarsekonomin, for att 6ka den
operativa formagan i krigsforbanden och sékerstilla den samlade formégan 1 total-
forsvaret. I propositionen foreslar regeringen hur dessa tillskott ska foérdelas under
inriktningsperioden (tabell 2.4).%! Den slutliga fordelningen framgar i riksdagens
beslut om de olika budgetpropositionerna for respektive ar under perioden.

Tabell 2.4 Forsvarsekonomin under inriktningsperioden 2016-2020 (miljoner kronor).
2016 2017 2018 2019 2020 Totalt
Grundplanering 42 031 43 087 43 881 46 026 47 576 222 601
Tillskott 1324 1900 2200 2320 2500 10 244
Summa 43 355 44 987 46 081 48 346 50076 232 845

Kélla: Prop. 2014/15:109 Férsvarspolitisk inriktning — Sveriges férsvar 2016-2020.

Forsvarsmakten hade ddrmed inom loppet av ett knappt ar tagit del av tva olika
forslag fran regeringen om myndighetens ekonomi under inriktningsperioden.

I det anslutande beslutet om inriktningen av Férsvarsmaktens verksamhet for
2016-2020, aviserar regeringen sin fordelning av tilldelade medel till Forsvars-
makten for vart och ett av dren under perioden. Men regeringen fortydligar ocksa
att myndighetens tilldelade medel framgar av de arliga regleringsbreven.>

Linriktningsbeslutet for 2018—2020 som foljde av en parlamentarisk éverenskom-
melse om ytterligare medel till Férsvarsmakten, specificerar inte regeringen de
ekonomiska forutsittningarna i monetéra termer, varken fordelat 6ver aren eller
som en totalsumma for hela perioden. I stéllet hinvisar regeringen till budgetpropo-

50 Regeringsbeslut F62014/1179/MF1 Uppdrag till Férsvarsmakten att redovisa underlag
till forsvarspolitisk inriktningsproposition 2015.

3! Prop. 2014/15:109.

52 Regeringsbeslut F62015/00953/MFI Inriktning for Forsvarsmaktens verksamhet for dren
2016 till och med 2020.
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sitionen for 2018 och de medel som framgér av myndighetens arliga reglerings-
brev.3

Vir analys visar ocksa att de forslag som Forsvarsberedningen tog fram inf6r nu-
varande inriktningsperiod saknar fordjupade konsekvensanalyser, kostnadsberak-
ningar och forslag pa finansiering. I stéllet for beredningen ett 6vergripande och
relativt otydligt resonemang om att Forsvarsmaktens resurser behdver forstarkas.>
Aven i regeringens inriktningsproposition och i inriktningsbeslutet for Forsvars-
makten saknas i vissa fall finansiering av de beslutade insatserna. Till sdidana beslut
hor exempelvis beslutet om fortsatt flygning av skolflygplanet SK 60 med en be-
domd ofinansierad kostnads6kning om 80 miljoner kronor &rligen under perioden
2021-2025. Hit hor ocksé beslutet om att aterinféra varnplikten med en bedomd
ofinansierad kostnadsokning for pensionsavgifter pd 1 miljard kronor under perio-
den 2019-2030.%

Sarskilda krav pa de ekonomiska underlagen
Planeringsanvisningarna beskriver regeringens sarskilda krav pa de ekonomiska
underlag som Forsvarsmakten ska ldamna till regeringen:

o I drsredovisningarna ska Forsvarsmakten gora en operativ viardering av krigs-
dugligheten.

o | budgetunderlagen ska Forsvarsmakten redovisa hur de forvéntar sig att krigs-
organisationen i sin helhet kommer att utvecklas, bland annat i termer av per-
sonal, materiel och ekonomi.

o 1 budgetunderlagen for 2017 och framdt ska Forsvarsmakten redovisa forslag
till investeringsplaner for anslagen 1:1 Férbandsverksamhet och beredskap
och 1:3 Anskaffning av materiel och anldggningar.

e Regeringen gav i maj 2018 Forsvarsmakten i uppdrag att inkomma med ett
kompletterande budgetunderlag for de delar som paverkas av den nya finan-
siella styrmodellen for materiel- och logistik{forsorjningen inom férsvarsom-
radet. Forsvarsmakten hade i denna komplettering att utgd frdn sitt tidigare
ldmnade budgetunderlag for 2019. Dessutom skulle underlaget vara i ekono-
misk balans for respektive budgetar. I uppdraget angav regeringen ocksa att
Forsvarsmakten tillsammans med Forsvarets materielverk ska inkomma med
en dtgdrdsplan for att hantera de risker som identifierats i fraga om vidmakt-
hallande och upphandling. Atgirdsplanen ska bland annat hantera risker nir
det géller den praktiska uppgiftsfordelningen mellan Forsvarsmakten och For-

53 Regeringsbeslut F62017/01724/MF1 Inriktning for Forsvarsmaktens verksamhet for dren
2018 till och med 2020.

54 Ds 2014:20 Forsvaret av Sverige — Starkare forsvar i en osdker tid.

35 Forsvarsmakten FM2017-11490:27 Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2019 med séir-
skilda redovisningar.



svarets materielverk, kostnadskontroll, anvéndbarhet och tillgénglighet ur ett
systemlivscykelperspektiv.3¢

2.3  Analys av kontakter mellan Forsvarsdepartementet
och Forsvarsmakten

Regeringens styrning av Forsvarsmakten kompletteras med omfattande och 16pan-
de kontakter pa alla nivder mellan Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten.
Vissa kontakter dr dterkommande och sker enligt en fastlagd ordning, medan andra
sker mer tillfélligt ndr det behovs. Vissa kontakter dokumenteras, medan andra en-
bart sker muntligen.

En viktig aspekt av informella kontakter &r att dessa inte utgor styrning i formell
mening. Darfor &r myndigheten fti att forhalla sig till eventuella styrsignaler fran
informella kontakter p& det sitt som myndigheten 6nskar.

2.3.1 Myndighetshandlaggaren har en samordnande roll

Det 6vergripande ansvaret for 16pande styrning och forvaltning av Forsvarsmakten
ligger pé Forsvarsdepartementets enhet for militér forméga och insatser. Enheten
ansvarar ocksa for att folja upp genomforandet av det forsvarspolitiska inriktnings-
beslutet. Enhetschefen dr ocksd ansvarig huvudman for Forsvarsmakten.

P& enheten finns en myndighetshandlaggare som ansvarar for den I6pande styr-
ningen och dialogen med Forsvarsmakten. Myndighetshandlaggaren &r gruppledare
for en grupp med ett tiotal tjinstemédn pa enheten, som utifran olika ansvarsomra-
den stodjer styrningen av myndigheten. Myndighetshandlaggaren méter ocksa en-
hetschefen varje vecka for att stimma av styrningen.

Myndighetshandldggaren har i praktiken en samordnande roll béde i relationen
med Forsvarsmakten och gentemot olika delar av Forsvarsdepartementet. Nagon
uttalad roll att samordna det Gvriga arbetet 1 Forsvarsdepartementet i fragor gente-
mot Forsvarsmakten har dock inte enheten. Samtidigt behdver myndighetshand-
laggaren forhalla sig till de systematiserade och dterkommande kontakter som
departementet och myndigheten har och dessutom till de kontakter som sker mer
tillfalligt utifran behov. Oftast, men inte alltid, far myndighetshandldggaren eller
huvudmannen kdnnedom om de kontakter som olika delar av Forsvarsdepartemen-
tet har med Forsvarsmakten.

Ansvaret for olika sakomraden ér fordelat mellan olika enheter i Forsvarsdeparte-
mentet, liksom i 6vriga delar av Regeringskansliet. Det innebér ocksa att varje en-
het har ett operativt ansvar, ett ansvar som ocksé paverkar ekonomin och verksam-
hetsstyrningen i Forsvarsmakten. De flesta enheter pa Forsvarsdepartementet har

56 Regeringsbeslut F62018/00323/MFI (delvis) F62018/00471/MFU (delvis) Uppdrag till
Forsvarsmakten att inkomma med kompletterande budgetunderliag m.m.
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kontakt med Forsvarsmakten pa ett eller annat sétt. Enheten for materiel, forskning
och utveckling ansvarar exempelvis for viktiga delar av Forsvarsmaktens verksam-
het, men utan att ha ndgot uttalat ansvar for myndighetsstyrningen.

Styrningen av Forsvarsmakten behover ocksa samspela med styrningen av 6vriga
myndigheter inom forsvarssektorn, sdsom Forsvarets materielverk och Fortifika-
tionsverket. Men vare sig Forsvarsdepartementet eller Regeringskansliet har ndgon
mdtesform eller grupp som samlar samtliga myndighetshandlaggare i forsvarsge-
mensamma spdrsmal som ror styrning och forvaltning.

2.3.2 Stor mangd stdende moten och dialoger

Under arbetet har det varit svart att f4 en samlad bild 6ver alla de kontakter som
sker mellan Forsvarsdepartementet och myndigheten. I vara intervjuer uppger rep-
resentanter for departementet och Forsvarsmakten att det ar svart att fa en 6verblick
over de kontakter som sker och de signaler som departementet ddrigenom ger till
myndigheten i olika frégor. Samtidigt framhéller de intervjuade vikten av de 16pan-
de kontakterna. Ibland, men inte alltid, uppfattar Férsvarsmakten styrsignaler i de
informella kontakter som departementet har med myndigheten. Vi har samtidigt
forstatt att det dr oklart for Forsvarsmakten om de ska rékna de signaler som depar-
tementet ger vid dessa mdten som styrning eller inte. Det vanliga &r att métena inte
dokumenteras.

Bland de staende moten som sker mellan Forsvarsdepartementet och Forsvars-
makten finns moétena mellan statsrad/statssekreterare och dverbefdalhavare/gene-
raldirektdr. Dessa moten sker enligt uppgift omkring var tredje vecka. Enligt de
uppgifter som vi har fétt syftar dessa mdten huvudsakligen till att skapa och ut-
veckla relationen mellan den hogsta politiska och militdra nivan. Vid dessa méten
ar varken andra departementstjénstemén eller chefer pa Férsvarsmakten nérvaran-
de. Motena dokumenteras inte.

Varje ménad mdter ocksa expeditionschefen pa Forsvarsdepartementet chefen for
ledningsstaben, ekonomidirektéren och chefen for juridiska avdelningen pé For-
svarsmakten. Motena dokumenteras inte.

Varannan vecka tréffas ocksa chefen for enheten for militdr formaga och insatser
och chefen for ledningsstaben pa Forsvarsmakten. Motena dokumenteras inte.

Dérutdver har Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten mdten varannan onsdag.
Motena leds av myndighetshandldggaren. Fran departementets sida deltar vanligen
representanter fran enheten for militir formaga och insatser, enheten for materiel,
forskning och utveckling, sekretariatet for ekonomisk styrning och ledningsstdd,
sekretariatet for sdkerhetspolitik, internationella relationer och analys samt enheten
for samordning av forsvarsunderrittelsefragor. Deltagandet varierar beroende pa
vilka fragor som diskuteras. Fran Forsvarsmakten deltar alltid planerings- och eko-
nomiavdelningens ledning, och i dvrigt kan deltagandet variera beroende pa vilka



fragor som diskuteras. Mdtena dokumenteras inte inom Forsvarsdepartementet,
medan Forsvarsmakten for protokoll.

Vid sidan av dessa moten finns ett antal arbetsméten dar deltagare fran Forsvars-
departementet och Forsvarsmakten diskuterar aktuellt lage och utveckling i olika
fragor. Det finns till exempel arbetsgrupper for materiel, infrastruktur och totalfor-
svar. Grupperna leds av berord enhetschef som ocksa haller 1 inbjudan och dagord-
ning. Ofta deltar &ven myndighetshandléggaren och budgetsamordnaren pa dessa
mdten. Motena dokumenteras inte.

2.3.3 Det ar aven vanligt med mer tillfalliga méten utifran behov

Kontakterna mellan departementet och myndigheten kan ocksa ske genom telefon-
samtal, moten pé kort varsel eller mer slumpvisa kontakter. Det kan d& handla om
att deltagarna behover komma 6verens om hur de ska hantera aktuella fragor. Nar
den nya finansiella styrmodellen for materiel- och logistikforsorjningen infordes,
kallade exempelvis medarbetare pa Forsvarsdepartementets enhet for materiel,
forskning och utveckling till aterkommande moéten med Forsvarsmakten och For-
svarets materielverk.

2.3.4 Remisser ar inte formell styrning

Vid sidan av de direkta motena, finns en metod for skriftlig kommunikation som
sker genom sa kallade remisser. Remisserna ar en skriftlig begiran fran Forsvars-
departementet till Férsvarsmakten om att inkomma med information. Det kan till
exempel handla om frdgor om budgetunderlaget dir Forsvarsmakten behover for-
klara eller utveckla bakgrunden eller konsekvenserna av en uppgift eller ett pasta-
ende.

Remisserna och svaren pa dessa ér vanligen hemligstéimplade. Eftersom remisserna
inte beslutas av regeringen utan av den berérda enhetschefen dr de inte styrning i
formell mening. Men vi har inte hittat nagra exempel pa att Férsvarsmakten har
avbdjt att svara pa en remiss.

Under inriktningsperioden har budgetunderlag frén Férsvarsmakten vanligen at-
foljts av en och ofta flera remisser fran Forsvarsdepartementet med begéran om
kompletterande information. I vara intervjuer har det framkommit att hanteringen
av inkomna remisser ofta kraver relativt omfattande arbetsinsatser i Forsvars-
makten, och ofta pa kort varsel. For Forsvarsdepartementets del innebéar anvéndan-
det av remisser att den samlade bilden av de ekonomiska underlagen blir méngfa-
cetterad och mer svartolkad. Diskussioner har exempelvis uppstatt pd Forsvars-
departementet om det tidigare inkomna budgetunderlaget fortfarande giller, givet
nya uppgifter som inkommit i remissvar, och om hur olika uppgifter i olika remis-
svar forhéller sig till varandra.
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2.3.5 Detfinns en risk for att viktig information inte dokumenteras

I intervjuer pekar representanter for Forsvarsmakten pa att kontakterna mellan de-
partementet och myndigheten paverkar hur myndigheten véljer att uttrycka sig i de
skriftliga underlagen. Vi har tagit del av flera sddana exempel. De omfattande kon-
takterna mellan departementet och myndigheten kan ocksa innebéra att viktig in-
formation fran Forsvarsmakten till Forsvarsdepartementet formedlas informellt
istéllet for formellt, eller muntligen i stéllet for skriftligen.

2.4  Sammanfattande iakttagelser

Vir analys visar att regeringens styrning av Forsvarsmakten har vissa utméarkande
drag som inte &r sa vanligt forekommande inom andra omréden i forvaltningen.
Det handlar bland annat om att regeringen styr Férsvarsmakten pa manga olika sétt
och 1 manga fall tdmligen detaljerat. Riksdagen har dven fattat beslut som begréan-
sar regeringens och Forsvarsmaktens handlingsutrymme. Regeringens styrning
framstar inte heller som samordnad. Vi bedomer att detta har lett till att Forsvars-
makten inte har det utrymme att organisera, fordela resurser och prioritera i den
egna verksamheten som statliga myndigheter vanligen har. Detta fér i sin tur kon-
sekvenser for den interna styrningen och uppfoljningen som kan paverka dndamaéls-
enligheten i de ekonomiska underlagen.

2.4.1 Ambitionshdjningar men med oklara forutsattningar

Analysen visar att regeringen och riksdagen under inriktningsperioden har fattat
beslut om att fordndra och forstarka Forsvarsmakten. Regeringens ambitioner har
hojts successivt under inriktningsperioden, och det giller hela Forsvarsmakten.
Forsvarsmaktens verksamhet ska exempelvis under perioden riktas om fran ett in-
satsforsvar till ett nationellt forsvar samtidigt som Forsvarsmakten ska stirka den
operativa formagan i krigsforbanden och sékerstilla den samlade formégan i total-
forsvaret. Krigsdugligheten ska forstérkas brett snarare dn i prioriterade delar. Sam-
tidigt har regeringen kravt att Férsvarsmakten “tar h6jd” for pris- och kostnadsok-
ningar i verksamheten.

Vi bedomer dock att regeringen inte tillrdckligt har tydliggjort hur Férsvarsmakten
ska bryta ned denna ambition i sin verksamhet. Nédgon prioritering mellan mélen
finns exempelvis inte, och det dr heller inte tydligt hur den operativa formagan ska
varderas. Forsvarsdepartementet har heller inte kunnat aterkoppla péa ett tydligt satt
till Férsvarsmakten om eventuella brister och utvecklingsmojligheter i myndighe-
tens ekonomiska underlag.

De ekonomiska villkoren for Forsvarsmakten givet dessa hojda ambitioner framgar
inte heller lika tydligt av regeringens styrning. De ekonomiska utgangspunkterna
for Forsvarsmaktens verksamhet och planering aterfinns i riksdagens beslut om
budgetpropositionerna for respektive &r. Samtidigt har Férsvarsmakten uppfattat att
regeringen har givit besked om de ekonomiska utgangspunkterna dven i planerings-
anvisningarna, sdsom i uppdraget att inkomma med underlag infor inriktningspro-



positionen och i inriktningsbesluten. Sddana signaler har ocksé funnits i plane-
ringsanvisningarna, dven om dessa inte utgjort nagra formella beslut om medel.
Regeringen har dessutom i olika planeringsanvisningar féréndrat sina signaler om
storleken p&d kommande ekonomiska tillskott till Férsvarsmakten. For Forsvars-
makten har detta skapat oklarhet om vilka ekonomiska utgangspunkter som géller
och vad myndigheten ska forhalla sig till i sin planering pa léangre sikt.

2.4.2 Styrningen begransar Férsvarsmaktens handlingsutrymme

Regeringen har styrt Forsvarsmakten i ganska stor omfattning nér det géller myn-
dighetens interna organisation, sdsom lokaliseringen av och omfattning pa olika
forband. Aven riksdagens styrning av Férsvarsmakten ir relativt detaljerad i friga
om Forsvarsmaktens organisation och verksamhet. Riksdagens styrning minskar
regeringens mojligheter att sjdlv fatta beslut eller 6verlata till Forsvarsmakten att
besluta om sadant som normalt beslutas pa myndighetsniva. Den detaljerade styr-
ningen begransar dirmed Forsvarsmaktens handlingsutrymme och minskar mojlig-
heterna till egna omprioriteringar, till exempel nér Forsvarsmakten behdver spara
eller kraftsamla inom ndgon del av myndigheten.

2.4.3 Ekonomiska tillskott har bundits till nya saker

De senaste drens beslut om ekonomiska tillskott till Férsvarsmakten har i stora de-
lar varit lasta till sarskilda satsningar och &tgérder. Riksdagen har genom sina be-
slut om Forsvarsmaktens forslag till investeringsplan, beslutat om materielinveste-
ringar som dr omfattande och som innebér stora kostnader for myndigheten. Dessa
beslut har en styrande inverkan pa Forsvarsmakten och myndighetens forutsitt-
ningar att planera verksamheten under lang tid framéver. Besluten paverkar bade
den samlade ekonomiska situationen i myndigheten och den &vriga verksamheten.
Det ar darfor viktigt att Forsvarsdepartementet sékerstéller att de har tillracklig
kontroll och Gverblick dver de investeringar som gors, och att de kan folja upp
prognoser och utfall 16pande.

244 Det saknas kostnadsberakningar och finansiering

Forsvarsberedningens forslag infor forra inriktningsperioden var ett viktigt under-
lag infor riksdagens beslut om den forsvarspolitiska inriktningspropositionen, lik-
som infor regeringens beslut om inriktningen for Forsvarsmakten. Bristen pé kon-
sekvensanalyser, kostnadsberdkningar och forslag pa finansiering i beslutsunder-
lagen och i fattade beslut har forsvérat den ekonomiska situationen for Forsvars-
makten. Genomférandet av regeringsbeslut som inte har varit fullt finansierade
innebdr med nédvéandighet att Forsvarsmakten behdver planera om och prioritera
bort annan verksamhet.

2.4.5 Regeringens styrning ar inte sammanhallen

Ansvarsfordelningen inom Forsvarsdepartementet, med en enhet med ansvar for
l6pande styrning och forvaltning av myndigheten, och flera sakomradesenheter

37



38

med ansvar for innehallet i fragor som ror Forsvarsmakten, stéller hoga krav pa 16-
pande samordning. Samordning krédvs for att styrningen av Forsvarsmakten ska bli
sammanhallen och tydlig. Det gér inte att frikoppla den finansiella styrningen av
Forsvarsmakten fran verksamhetsstyrningen. Vi uppfattar att den sammanhallna
styrningen av Forsvarsmakten inte har varit tillrdckligt prioriterad inom Forsvars-
departementet. De beslut som regeringen har fattat under inriktningsperioden och
som inte varit fullt ut finansierade ar ett tecken pa detta.

246 Kontaktformerna har forsvarat situationen

Vi kan konstatera att Férsvarsmakten och Forsvarsdepartementet méts i stor om-
fattning och pa samtliga nivéer inom de tvé organisationerna. Det finns ett stort be-
hov av 16pande kontakter mellan Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten. Detta
behov kommer dven framdver att vara stort.

Vi bedémer dock att bristen pa systematik i de kontakter som Forsvarsdepartemen-
tet har med Forsvarsmakten innebér att arbetet med sakfragor i delar har tappat
kopplingen till myndighetsstyrningen och budgetsamordningen och vice versa.
Men det finns ocksa flera risker med information som enbart formedlas muntligen.
En av riskerna dr att viktig information frdn méten gér forlorad i det fortsatta arbe-
tet, en annan att olika parter tolkar det som sagts pa olika sétt och en tredje att det
kan vara svért att spdra hur viktiga végval gjorts i en fraga.

I sammanhanget dr det problematiskt att Forsvarsdepartementet och Forsvarsmak-
ten ibland har olika uppfattningar om syftet och innehallet i de kontakter som sker.
Medan Forsvarsdepartementet ser kontakterna som ett sétt att utbyta information 1
olika drenden, och bara séllan dokumenterar de méten som genomfors, uppfattar
Forsvarsmakten ofta styrsignaler under métena och dokumenterar ibland métenas
innehall och resultat.

Det frekventa anvindande av remisser ar ett satt for Forsvarsdepartementet att
komma tillrdtta med och i efterhand hantera bristerna i de underlag som inkommer
fran Forsvarsmakten, men samtidigt forsvérar remisserna situationen ytterligare.
Medan Forsvarsmakten uppfattar remisserna som ett sétt for regeringen att fortyd-
liga en styrsignal, betraktar Forsvarsdepartementet dem som en begéran om infor-
mation. Remisserna belastar Férsvarsmakten, genom krav pé detaljerade svar i
stundtals komplexa frdgor och med kort varsel, samtidigt som de inkomna svaren
fran myndigheten i sin tur leder till tolkningsproblematik i Forsvarsdepartementet
om giltigheten i tidigare inlimnade underlag.



3 Forsvarsmaktens interna ledning,
styrning och uppfdljning

I detta kapitel redogdr vi for Forsvarsmaktens interna ledning, styrning och upp-
foljning. Syftet &r att identifiera och forsta var i processen som det finns risker och
brister som kan paverka de ekonomiska underlagens dndamalsenlighet och myn-
dighetens forméga att leverera i enlighet med regeringens styrning.

Vi har koncentrerat analysen till den centrala planerings- och uppféljningsproces-
sen.”” Det beror pé att det &r inom ramen for denna process som Forsvarsmakten tar
fram de styrdokument som ska sdkerstilla att myndigheten 16ser sina uppgifter och
levererar i enlighet med riksdagens och regeringens mal for verksamheten. Det &r
ocksa inom ramen for denna process som Forsvarsmakten tar fram sina budgetun-
derlag.

Analysen behandlar ocksa relevanta delar av andra interna processer for ledning,
styrning och uppfoljning inom Forsvarsmakten eftersom dessa samspelar med den
centrala planerings- och uppf6ljningsprocessen.

3.1 Forsvarsmaktens organisations:

Forsvarsmaktens organisation bestér av 6verbefélhavaren och generaldirektoren,
hogkvarteret och de Gvriga organisationsenheter som framgéar av bilaga 1 1 For-
svarsmaktens instruktion.®® Overbefilhavaren leder Forsvarsmakten och har det
overgripande ansvaret for all verksamhet som myndigheten bedriver.®

Vid Forsvarsmakten finns ocksa en generaldirektor som ér stillforetrddande myn-
dighetschef.®! Generaldirektoren ska stodja Gverbefdalhavaren med uppfoljning och

57 Analysen omfattar nu gillande processer och relationer mellan myndigheter. Den 1
januari 2019 trader en ny finansiell styrmodell och en ny ansvarsférdelning mellan For-
svarsmakten och Forsvarets materielverk i kraft. De processer och arbetssétt som vi be-
skriver i detta kapitel kan darfor komma att dndras frén och med den 1 januari 2019.

58 Analysen utgér frin den interna organisation som géllde under 2018. Férsvarsmakten
fordndrar sin interna organisation den 1 januari 2019.

59 Férordning (2007:1266) med instruktion for Forsvarsmakten § 14.

0 Fdrordning (2007:1266) med instruktion for Forsvarsmakten § 24.

61 Forordning (2007:1266) med instruktion for Férsvarsmakten § 24.
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analys av verksamhetens planering och genomforande samt leda utvecklingen av
den interna styrningen och kontrollen. %

Forsvarsmaktens ledningsgrupp ska stodja 6verbefdlhavaren i ledningen av myn-
digheten och inriktningen av verksamheten. I ledningsgruppen ingér éverbeféalha-
varen, generaldirektdren, chefen for ledningsstaben, produktionschefen, insatsche-
fen, chefen for militdra underrittelse- och sékerhetstjansten, chefsjuristen, ekono-
midirektdren, personaldirektdren, kommunikationsdirektoren och chefen for inrikt-
ningsavdelningen.

Hogkvarteret bestér av ledningsstaben, produktionsledningen, insatsledningen, mi-
litdra underréattelse- och sikerhetstjdnsten, internrevisionen, sédkerhetsinspektoren,
generalldkaren och flygsakerhetsinspektoren (figur 5.1). Samtliga dessa delar av
hogkvarteret ar reglerade i Forsvarsmaktens instruktion.® Ledningsstaben ansvarar
for bland annat strategisk inriktning, ekonomistyrning, planering, ledning och upp-
foljning. Chefen for ledningsstaben &r ocksé chef for hogkvarteret.

62 Forsvarsmaktens foreskrifter med arbetsordning for Forsvarsmakten, FIB 2018:2 7 kap. 1
§.
63
§.
64 Forordning (2007:1266) med instruktion for Férsvarsmakten § 15.

Forsvarsmaktens foreskrifter med arbetsordning for Férsvarsmakten, FIB 2018:2 1 kap. 3



Figur 3.1 Forsvarsmaktens organisation och lydnadsférhallanden.
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Kalla: Férsvarsmaktens arbetsordning FIB 2018:2.

Forsvarsmaktens verksamhet bestar av tva delar: produktion och insats. 1 produk-
tionsdelen utvecklar Férsvarsmakten sin operativa formaga genom att producera
krigsforband. Det innebér att krigsforbanden och dess personal forses med materiel
och utbildas och dvas for militira uppgifter. Den absoluta merparten av myndighe-
tens medel hanteras inom ramen for produktionen. I nationella och internationella
operationer och insatser anvénder sig sedan Forsvarsmakten av den operativa for-
mégan (insats). Darfor dr organisationsenheterna understéllda produktionsledning-
en nér de utvecklar och bibehéller sin forméga, men lyder under insatsledningen
nér de gar Over i en insats.%

3.2  Treinterna dokument styr planeringen

Utover arbetsordningen som ldgger fast den huvudsakliga ansvarsfordelningen och
beslutsordningen inom Forsvarsmakten styrs verksamheten av 1 huvudsak f6ljande
tre interna dokument:

65 Forsvarsmaktens foreskrifter med arbetsordning for Forsvarsmakten, FIB 2018:2 3 kap. 5—

6 §§.
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o Féorsvarsmaktens strategiska inriktning (omfattar samma period som den for-
svarspolitiska inriktningspropositionen och inriktningsbeslutet, men tar dven
sikte pa kommande perioder).

o Overbefiilhavarens avvigningsbeslut (omfattar 13 ar).

o Forsvarsmaktens verksamhetsplan (omfattar samma 13 &r som avvignings-
beslutet, men med fokus pa aktuell inriktningsperiod).

Overbefilhavaren omsitter regeringens och riksdagens styrning genom den cent-
rala planerings- och uppfoljningsprocessen som bestar av delprocesserna inrikt-
ning, planering och uppfoljning. Syftet med processen ér att sékerstilla att For-
svarsmakten nar sina mal pa kort och lang sikt och att myndigheten bedriver sin
verksamhet effektivt och inom givna ekonomiska ramar.

Den centrala planerings- och uppféljningsprocessen genererar de tre styrdokumen-
ten och de ekonomiska underlag som Forsvarsmakten ldmnar till regeringen. /n-
riktning genererar Forsvarsmaktens strategiska inriktning, planering genererar
Overbefdlhavarens avviagningsbeslut, verksamhetsplan och budgetunderlag, och
uppfoljning genererar Forsvarsmaktens arsredovisning och annan intern och extern
rapportering.

3.2.1 Processen utgar fran ett samspel mellan tre olika roller

Processen utgar fran rollerna produktansvarig, produktionsansvarig och avvdg-
ningsansvarig.

Chefen for ledningsstaben (produktansvarig) sétter mal och stiller krav pa produk-
terna och f6ljer upp resultatet av genomford produktion. Kraven ska visa vad ett
krigsforband behover for personal och materiel och vilken beredskap forbandet ska
ha for att kunna 16sa sina uppgifter. Chefen for ledningsstaben ska ta hinsyn till de
kostnader som foljer av de stéllda kraven.

Chefen for produktionsledningen (produktionsansvarig) ansvarar for att planera
hur verksamhetsgrenarna forsvarsmakten gemensamt, uppbyggnad av insatsorga-
nisationen och beredskap, utveckling samt ovrig dimensionerande verksamhet ska
uppnéd mal och krav pa ett kostnadseffektivt sitt. Chefen for insatsledningen (pro-
duktionsansvarig) ansvarar for att planera hur verksamhetsgrenarna insatser, freds-
framjande verksamhet och stéd till samhidllet ska uppna mal och krav pa ett kost-
nadseffektivt stt.

% Forsvarsmakten (2015) Centrala planerings- och uppfoljningsprocessen — underlag for
oversyn.



Overbefilhavaren (avvigningsansvarig) sikerstiller att prioriteringar och avvig-
ningar utgér fran malet att planeringen ska balansera Forsvarsmaktens uppgifter
mot myndighetens resurser.

3.2.2 Fran proposition till budgetunderlag

I ett forsta steg omvandlar alltsa dverbefilhavaren statsmakternas styrning till mili-
tarstrategisk styrning i Férsvarsmaktens strategiska inriktning. 1 ett andra steg styr
sedan den strategiska inriktningen de prioriteringar som gors i avvdgningsbesluten
och verksamhetsplanen. Forsvarsmakten tar fram avvigningsbeslut och verksam-
hetsplan varje ar inom ramen for den sa kallade forsvarsmaktsplaneringen. Utifran
avvégningsbeslut och verksamhetsplan tar myndigheten sedan fram sitt budget-
underlag. Nagot forenklat kan vi siga att budgetunderlaget &r ett utsnitt av ar 2—4 i
verksamhetsplanen.

Figur 3.2 beskriver dvergripande hur kedjan fran riksdagens och regeringens styr-
ning till Foérsvarsmaktens budgetunderlag ser ut. I detta arbete behdver Forsvars-
makten ocksa forhalla sig till sin instruktion och den styrning som kommer via in-
struktionen, regleringsbreven, sirskilda uppdrag, 6vrig styrande reglering och kon-
takter och informationsutbyten med Forsvarsdepartementet. Forsvarsmakten beho-
ver ocksa forhalla sig till forsvarsutskottet och Forsvarsberedningen.

Figur 3.2 Forenklad beskrivning av styrkedjan — fran proposition till budgetunderlag.
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3.2.3 Planeringsprocesserna har utvecklats och forstarkts

Den centrala planerings- och uppf6ljningsprocessen har foréndrats ett antal gdnger
sedan Ekonomistyrningsverket lamnade sina rekommendationer 2010.4” Hogkvar-
teret, ledningsstaben och planerings- och ekonomiavdelningen har omorganiserats
och planerings- och uppfoljningsprocesserna har reviderats. Till exempel har plane-
ring och genomférande samt uppfoljning och analys slagits samman, vilket har
minskat antalet delprocesser. Ekonomidirektdrens och planerings- och ekonomiav-
delningens roll i ekonomistyrningen och planeringen har fortydligats och den inter-
na styrningen och kontrollen har centraliserats och stirkts. Forsvarsmakten har
ocksa arbetat for att fa en béttre balans av ekonomisk och militdr kompetens for att
pa sa vis stirka banden mellan ekonomi och verksamhet.®

Forsvarsmakten har ocksa utvecklat sina processbeskrivningar. Men vi har ocksa
sett att de beskrivningar som géller har ett par ar pa nacken och att det ar oklart hur
pass vil dessa beskriver processerna s& som de faktiskt ser ut och tillimpas i dag.
Det finns olika uppfattningar om vad som géller och hur processerna ser ut och
fungerar pa olika nivéer i organisationen. I véra intervjuer med foretradare for
myndigheten har vi till exempel sett att det rdder delade meningar om vilka prio-
riteringar som olika nivaer far gora och kan gora. Av intervjuerna har vi ocksa
forstatt att det inte alltid &r tydligt vilken information och vilka ekonomiska upp-
gifter som ska tas med i de olika stegen.

3.2.4 Den strategiska inriktningen styr planering och
genomférande pa medellang sikt
Forsvarsmakten tar fram den strategiska inriktningen for att styra planeringen och
genomforandet av verksamheten pa medellang sikt.® Inriktningen innehaller ocksa
mal pé lang sikt for krigsforbanden (s& kallade krigsforbandsmaélséttningar). Syftet
dr att ge en strategisk inriktning for verksamheten baserad pa de operativa behoven.
Krigsforbandsmalsdttningarna ska beskriva det operativa sammanhanget och ange
vilka grundlaggande forméagor och uppgifter som ett forband ska klara av att 16sa.

Inriktningen tar hansyn till regeringens styrning, omvarldsférandringar och
befintlig planering

I den strategiska inriktningen omhéndertar 6verbefdlhavaren statsmakternas styr-
ning s& som den kommer till uttryck i myndighetens instruktion, inriktningspropo-
sitionen, inriktningsbesluten och anvisningar for férsvarsplanering. Inom ramen for

87 Ekonomistyrningsverket (2010) Utveckling av Forsvarsmaktens interna styrning och
kontroll.

%8 Se till exempel Forsvarsmakten 01 800:65189 Redovisning av Férsvarsmaktens arbete
med intern styrning och kontroll med anledning av ESV 2010:28, och Férsvarsmakten
(2015) Centrala planerings- och uppfoljningsprocessen — underlag for dversyn.

9 Forsvarsmakten FM2015-1597:7 Férsvarsmaktens strategiska inriktning 2015 dndrings-
utgdava 1 (FMSI 2015 41).



inriktningen konkretiserar Forsvarsmakten den politiska styrningen sé att den blir
praktiskt anvéndbar for att planera och genomfora verksamheten.

Inriktningsdokumentet faststélls av 6verbefdlhavaren och anger myndighetens
overgripande inriktning och langsiktiga mal for verksamheten, produkterna och
organisationen. Dokumentet omfattar ingen specificerad tidsperiod, men syftar
framfor allt till att styra verksamheten under innevarande inriktningsperiod.

Konkretionsnivén och tidsperspektiven varierar i dokumentet och for viss verksam-
het tar myndigheten sikte pa kommande inriktningsperioder. I det nuvarande doku-
mentet finns till exempel vaga mal och ambitioner om materielanskaffningen och
verksamhet for perioden 2025-2030. Ett skal till detta ar att det dr l1anga 16ptider
inom forsvarsomradet. Det tar manga ar att utveckla och anskaffa komplexa mate-
rielsystem och utveckla operativ formaga. Forsvarsmakten behdver darfor langsik-
tiga och stabila planeringsforutséttningar.

I inriktningsarbetet utgar Forsvarsmakten fran underlag med varierande tidspers-
pektiv. Utdver riksdagens och regeringens styrning utgér arbetet frén myndighetens
verksamhetsplan, perspektivstudierapporten’, varderingar av insatsorganisationen,
uppfoljning och andra studier.”

Utifran underlagen analyserar Férsvarsmakten den nuvarande situationen, forma-
gan, verksamheten och organisationen for att identifiera om inriktningen och mal-
bilden behover forandras. Med utgangspunkt i identifierade behov tar sedan led-
ningsstaben fram forslag till fordndrad strategisk inriktning.

Styrningen bryts ned till konkreta krav pa operativa formaga

I ett ndsta steg tar Forsvarsmakten sedan fram langsiktiga mal for krigsférbanden
med utgangspunkt i den strategiska inriktningen, militérstrategiska och operativa
forutsattningar och ramvillkor. Dessa mal specificerar forbandens huvuduppgifter
och 6vergripande ramar for personalvolymer och viktigare materielsystem for
krigsforbanden. Chefen for ledningsstaben faststéller malen for och kraven pa for-
banden.”

Inriktningsdokumentet anger pa en dvergripande niva var myndigheten ska befinna
sig 1 slutet av inriktningsperioden och hur det &r ténkt att den ska ta sig dit. I det
senaste inriktningsdokumentet anger myndigheten till exempel att krigsférbandens
operativa formaga ska 6ka for att kunna avhalla och méta hot och angrepp i olika
former. Myndigheten ska ocksa pa egen hand och tillsammans med andra kunna ut-

70T denna rapport beskriver Férsvarsmakten behov av utveckling av férmégor i ett tidspers-
pektiv pa ungefér 20 ar.

"I Forsvarsmakten (2015) Centrala planerings- och uppfoljningsprocessen — underlag for
oversyn.

72 Forsvarsmakten (2015) Centrala planerings- och uppfoljningsprocessen — underlag for
oversyn.
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veckla, uppritthalla och uppvisa en trovirdig och tillginglig militér forméga i re-
gionen.

For att na dit ska myndigheten inledningsvis prioritera att 6ka sin operativa forma-
ga 1 Sverige och i ndromradet. Den operativa formagan ska 6kas genom tillvaxt av
hela forband snarare &n att viixa pa bredden. Forsvarsmakten ska prioritera att fylla
upp mangdmateriel och att genomfora beredskapskontroller och beredskapsdvning-
ar.

Detta ska vara uppnatt till 2018 och dé ska Forsvarsmakten dka den operativa for-
mégan genom att gora fler krigsforband tillgdngliga. Myndigheten ska ocksa ge-
nomfora mer kvalificerade dvningar tillsammans med andra ldnder och organisa-
tioner.

Senast 2020 ska samtliga krigsforband ha krav pa tillganglighet och beredskap
samt ha genomfort krigsforbandsévning. Myndigheten ska ocksé ha borjat infora
ett antal materielsystem, planerat in hur de ska omsétta andra system och bdrjat fyl-
la pa organisationen med méngdmateriel. Efter 2020 ska den operativa formégan
oka ytterligare genom att myndigheten ska vara fardig med att anskaffa vissa mate-
rielsystem, andra materielsystem ska vara operativa och vissa formégor ska ha
starkts.”

Inriktningen och malsattningarna utgar inte fran tiligdngliga medel
Forsvarsmaktens strategiska inriktning och krigsforbandsmalsattningarna ér inte
avvigda mot befintliga resurser. De uttrycker darfor en hogre ambition och om-
fattar fler anskaffningar, mer personal och verksamhet 4n vad myndigheten faktiskt
har anslag for.

I och med att den strategiska inriktningen styr planering och genomférande av
verksamheten innebér detta en utmaning och en risk fér myndigheten. Obalansen
mellan de militdrstrategiska och operativa malen och myndighetens ram maste
nidmligen &nda hanteras i den arliga planeringsprocessen. Detta stiéller stora krav pa
ledningsstabens och planerings- och ekonomiavdelningens férmaga att styra plane-
ringen och prioriteringarna inom organisationen sé att verksamhet och ekonomi gar
ihop pé kort och lang sikt.

3.2.5 Avvagningsbeslutet och verksamhetsplanen ska férverkliga
den strategiska inriktningen

Avviagningsbeslutet och verksamhetsplanen beskriver den verksamhet som For-

svarsmakten planerar att genomfora under innevarande ar och néstféljande tolv ar.

3 Forsvarsmakten FM2015-1597:1 Férsvarsmaktens strategiska inriktning 2015 dindrings-
utgdava 1 (FMSI 2015 41).



Utifran verksamhetsplanen tar myndigheten sedan fram det budgetunderlag som
lamnas till regeringen och foljer upp verksamheten.

Resurskravande planering som stracker sig éver hela aret
Forsvarsmaktsplaneringen &r i sin nuvarande form komplex, omfattande och tids-
och resurskrdavande. Den omfattar flera olika moment, genomfors stegvis och inne-
bar manga overldmningar av information och underlag mellan olika nivaer och ak-
torer inom och utanfor Forsvarsmakten. Totalt sett arbetar cirka 75 arsarbetskrafter
pa olika nivaer i myndigheten med planeringen.”™

Planeringsprocessen pagar under storre delen av ett ar och involverar framfor allt
planerings- och ekonomiavdelningen vid ledningsstaben och produktionsledning-
ens planeringsavdelning. Men dven andra delar av ledningsstaben och produktions-
ledningen deltar i och tillhandahaller underlag. Utdver detta bistar dven andra delar
av myndigheten och Forsvarets materielverk med underlag.

Trots att processen stracker sig Over néstan hela aret och myndigheten avsétter rela-
tivt omfattande resurser for planeringen forsenas ofta processen, enligt vara inter-
vjuer. Under senare ar har till exempel avvéigningsbeslutet fattats mot slutet av aret
eller en bit in pé efterfoljande ar i stéllet for under vecka 45 som planerat. Forse-
ningarna leder bland annat till att Forsvarsmakten far mindre tid for kvalitetssak-
ring och for att ta fram dndamalsenliga budgetunderlag.

Forsvarets materielverk stédjer Forsvarsmakten i planeringen

Under hela planeringsprocessen bistar Forsvarets materielverk Forsvarsmakten
med berdkningar, underlag, objektsbeskrivningar och beddmningar om méjligheten
att realisera och producera olika forslag. Forsvarets materielverk stodjer da framfor
allt produktionsledningen, frimst med underlag for berdkningar av materielsystem
och prognoser for kostnadsutvecklingen 1 bestéllda och planerade projekt och for
vidmakthallande och materielunderhéll. Férsvarets materielverk har ocksa kontak-
ter med vissa delar av ledningsstaben om den ekonomiska planeringen och storre
eller sarskilt komplicerade materielprojekt.

Myndigheterna ar oeniga om hur samarbetet ska fungera

Samarbetet mellan de tvd myndigheterna regleras i en 6verenskommelse som slar
fast myndigheternas uppgifter och relationer till varandra. Néar det géller forsvars-
maktsplaneringen beskrivs myndigheternas uppgifter pa en 6vergripande niva och i
allménna ordalag.

Overenskommelsen definierar inte centrala formuleringar som vél underbyggda
underlag och en effektiv planeringsprocess och vad det innebér att sdrskilt fokus
ska ldggas pa livscykelkostnader, riskanalyser och kostnadsberdkningar utan 1am-

74 Forsvarsmaktens uppskattning av arsarbetskrafter for forsvarsmaktsplanering, limnad till
Statskontoret 2018-08-22.
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nar dem 6ppna for tolkning. Overenskommelsen ger inte heller ngon vigledning
till ndr under aret som olika delar av samarbetet ska ske, ndr underlag ska levereras
eller vilka forutséttningar som ska gélla nédr Forsvarets materielverk tar fram under-
lag at Forsvarsmakten.

Av véra intervjuer med de tvd myndigheterna framgar att det rdder delade mening-

ar om vad de tvd myndigheterna kan forvénta sig av 6verenskommelsen. Forsvars-

makten anser till exempel att de inte far de underlag och prognoser som de behdver
for sin planering.

Forsvarets materielverk a sin sida anser att informationsutbytet sker minst i enlig-
het med 6verenskommelsen. Myndigheten pekar ocksé pa att det finns en ordning
for dterkommande informationsutbyte mellan myndigheterna, och mdjligheter till
ytterligare informationsutbyte vid behov. Till exempel har produktionsledningen
vid Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk méanatlig produktionsuppf6ljning
som omfattar ekonomiska och fysiska utfall. Séarskilda analyser avseende ekono-
miska risker och laget pa vissa bestillningar levereras ocksa till Forsvarsmakten
vid behov, till exempel i samband med forsvarsmaktsplaneringen. Dérutover sker
arliga forsvarslogistikdialoger mellan Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk.

Forsvarets materielverk menar att det 4r mdjligt att den méngd information som
levereras till Forsvarsmakten inte omhéndertas i alla processer dér informationen
behovs. Forsvarets materielverk anser samtidigt att de inte fér tillrdckliga forutsitt-
ningar for att ta fram vil underbyggda underlag.

I vara intervjuer har det ocksa framkommit att Forsvarsmakten i dag saknar kompe-
tens och forutsittningar for att kvalitetssdkra och omprova de underlag som kom-
mer fran Forsvarets materielverk. I stillet gér Forsvarsmakten en rimlighetsbedom-
ning. Detta dr en konsekvens av tidigare reformer pa omradet diar verksamhet och
kompetens flyttades fran Forsvarsmakten till Forsvarets materielverk samtidigt som
Forsvarsmakten fick krav pa sig att sékerstélla vissa besparingar.

3.2.6  Avvagningen och planeringen ar uppdelad i fyra moment

Forsvarsmaktsplaneringen bestar av momenten analys av planeringsférutsdtining-
ar, utformning av produkter, prioritering och avvdgning och ta fram verksamhets-
plan och budgetunderlag.

Analys av planeringsforutsattningar

Arbetet med att analysera planeringsforutséttningarna pagéar normalt sett under pe-
rioden april till juni. Processen inleds med att planeringssektionen vid lednings-
staben med stdd av planeringsavdelningen vid produktionsledningen analyserar
forutséttningarna for att genomfora verksamhetsplaneringen. Analysen utgar frén
den strategiska inriktningen, regeringens styrning av mer planeringsmassig karak-



tér och beslutad verksamhetsplan.” Analysen tar ocksa hénsyn till erfarenheter fran
operationer, insatser och tidigare ars planering, arsredovisningen och 16pande eko-
nomiska prognoser.

Parallellt med detta arbete genomfor produktionsledningen krigsférbands- och pro-
duktionsdialoger. I dialogerna deltar

e planeringsavdelningen

e genomforandeavdelningen

e materielavdelningen

e  stridskrafts- och sakavdelningarna

o  krigsforbanden

e ledningsstabens planerings- och ekonomiavdelning
e ledningsstabens inriktningsavdelning

e system- och produktionsledningen vid Forsvarets materielverk.’”

Syftet med dialogerna ar att identifiera om uppdragen for kommande ar behover
justeras och andra typer av fordndringar som bor hanteras inom ramen for arbetet
med avvagningsbeslutet och verksamhetsplanen. Arbetet utgér fran de mal och spe-
cifikationer for krigsforbanden som géller samt forutsittningarna for att né dessa
inom ramen for den kommande verksamhetsplanen.

Utifrén dialogen tar sedan stridskraftsavdelningarna fram och utvecklar forslag till
fordndringar, i en process som 16per nedifrén och upp i organisationen. Dessa for-
andringsforslag ldmnar avdelningarna till produktionsledningen. I nista steg analy-
serar sedan chefen for produktionsledningen befintliga forandringsforslag och de
sex stridskraftsavdelningarna. Utifran analysen beslutar sedan produktionsledning-
en om prioriteringar och fortsatt beredning.

Med analysen som grund identifierar sedan planeringssektionen forslag till forédnd-
ringar och omraden dir behoven av fordandring behdver analyseras ytterligare innan
det dr mojligt att ta fram forandringsforslag. Omradena som kraver mer analys, be-
fintliga forédndringsforslag och dvriga planeringsforutsittningar samlas dérefter i ett
direktiv for forsvarsmaktsplanering. Det skickas sedan ut till de berdrda delarna av
myndigheten.

5 Forsvarsmakten (2015) Centrala planerings- och uppfoljningsprocessen — underlag for
oversyn.
76 Processbeskrivning fran produktionsledningens planeringsavdelning.
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Direktivet fordelar ansvar for analysomrdden och forédndringsforslag till chefen for
produktionsledningen och chefen for insatsavdelningen. Av direktivet framgar ock-
sa de preliminédra planeringsramarna for produktionen.

I ndsta steg arbetar produktionschefen och insatschefen vidare med analysomrade-
na och forslagen. De ldmnar sedan svar och underlag till ledningsstabens plane-
ringssektion. Enligt Forsvarsmakten kommer ungefar 1 000 forslag till forandringar
in i denna del av processen. Méanga av dessa forslag ér arligen aterkommande trots
att avviagningsbesluten innehaller relativt detaljerade stéllningstaganden till de en-
skilda forslagen. Men det &r bara i undantagsfall som Forsvarsmakten tar upp ett
aterkommande fordndringsforslag for ny beredning.

Forandringsforslagen ska enligt den interna styrningen vara finansierade, men i
merparten av forslagen saknas forslag till fullstdndig finansiering.”” I ménga fall
saknas information om finansiering helt, men i de allra flesta fall finns viss sadan
information. Men informationen héller enligt myndigheten varierande kvalitet.

I denna del av processen ar det mojligt for ekonomidirektoren och chefen for pla-

neringssektionen att gora vissa avdomningar gillande forslag till fordndringar och
analysomraden. Dérefter sammanstélls uppgifterna och ingéngsvérdena i ett revi-

derat direktiv for forsvarsmaktsplanering.

Det reviderade direktivet skickas sedan ut till produktionsdelarna av myndigheten.
Direktivet specificerar vilka fordndringsforslag som ska hanteras i den kommande
produktutformningen och vilka forslag och analysomraden som kréver fortsatt ana-
lys och ytterligare underlag. Det reviderade direktivet faststéller planeringsramarna
for samtliga anslag.

Utformning av produkter

Utifran direktivet, den befintliga verksamhetsplanen och forandringsforslagen revi-
deras de berorda produktbeskrivningarna. I praktiken har Forsvarsmakten under se-
nare &r inte haft kapacitet att ta fram flera olika versioner av dessa beskrivningar,
vilket innebar att det framst ar specifikationerna for krigsforbanden som justeras.
Detta arbete leds av inriktningsavdelningen eller planeringssektionen beroende pa
vilken typ av revidering som behover ske. Produktionschefen och insatschefen ska
stodja inriktningsavdelningen och planeringssektionen i arbetet med att revidera
specifikationerna.

Efter revideringen ska produktionschefen och insatschefen ta fram reviderade kal-
kyler for produkterna och produktionen for sina respektive verksamhetsgrenar.
Kalkylerna ska visa produkternas direkta kostnader.

77 Med finansierade avses hir att de ska rymmas inom ram eller att den som ldmnat forsla-
get ska ldmna forslag pd motsvarande kostnadssédnkning inom annan del av den egna verk-
samheten.



I ett nésta steg prioriterar sedan chefen for ledningsstaben verksamhetens produkter
for att balansera verksamhetsgrenen gentemot den ekonomiska ramen. Prioritering-
en gors med utgdngspunkt i den strategiska inriktningen, de reviderade specifika-
tionerna och produktionskalkylerna. Utifrdn den balanserade planen gor produk-
tionsledningen sedan en prelimindr prognos dver hur krigsdugligheten kommer att
utvecklas till f6ljd av de foreslagna forédndringarna och prioriteringarna.

De fordndringsforslag som har prioriterats bort eller inte tagits om hand i processen
lamnas till ledningsstabens planeringssektion. Da 1dmnas ocksa de tillhdrande kal-
kylerna sé att dessa forslag ocksa kan hanteras i den fortsatta processen.

Infor avvagningsbeslutet rdaknar ocksa produktionsledningen tillsammans med For-
svarets materielverk om priserna for kommande é&r. De kvalitetssékrar och justerar

ocksa kostnaderna for forsvarslogistiken. Forsvarets materielverk lamnar en preli-

mindr omrékning i september och en slutlig i januari nistfoljande ar.

Utformningen och justeringen av produkterna pagar normalt sett under perioden
augusti till september.

Prioritering och avvagning

I ndsta steg av processen gor planeringssektionen vid ledningsstaben en prioritering
och ett forslag till utformning av verksamheten for Forsvarsmakten som helhet.
Forslaget baseras pa chefen for ledningsstabens gjorda prioriteringar, forslag till
balansering, forslag till produktbeskrivningar och de fordandringsforslag som inte
har tagits om hand i processen.

Med detta som grund tar planeringssektionen fram ett utkast till 1&ngsiktig plan for
Forsvarsmakten som helhet. Utkastet jamfors med de planerade ekonomiska ramar-
na for verksamheten. I de fall som den langsiktiga planen inte ryms inom den pla-
nerade ekonomin identifierar planeringssektionen vad som ytterligare behéver for-
andras i verksamheten.

Dessa behov av fordndringar leder i sddana fall till att berérda delar av hdgkvarte-
ret far vissa uppgifter. Dessa samlas i ett reviderat direktiv for forsvarsmaktsplane-
ring. Utifran detta direktiv tar sedan berérda delar av hogkvarteret fram konkreta
forandringsforslag som redovisas till planeringssektionen.

Med utgéngspunkt i de kompletterande forandringsforslagen och utkastet till lang-
siktig plan for myndigheten som helhet tar planeringssektionen fram ett forslag till
avvigning som gar till dverbefdlhavaren for beslut.

Arbetet med prioritering och avviagning pagar normalt sett under perioden septem-
ber till november. Men under de senaste aren har avviagningsbeslutet fattats i de-
cember eller januari.
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Ta fram verksamhetsplan och budgetunderlag

Niér 6verbefilhavaren beslutat om é&rets avvagning tar planeringssektionen fram ett
forslag till en ny verksamhetsplan. Arbetet utgér da frén avvigningsbeslutet, upp-
daterade produktkalkyler och det utkast till en langsiktig plan som har tagits fram
tidigare under processen. Produktionsledningen reviderar ocksa krigsforbandsspe-
cifikationer for kommande ar och produktbeskrivningar for 6vriga produkter som
ett underlag till arbetet. De uppdaterar ocksa grundberdkningarna i de delar dér av-
végningsbeslutet har medfort nya forutséttningar for forbanden eller for 6vriga pro-
dukter.

Som ett led i detta arbete tar planeringssektionen ocksa fram forslag péa vilken
verksamhet som ska genomf6ras och till vilket pris under kommande verksam-
hetsperiod (sa kallade uppdrag). Forslagen till uppdrag formuleras utifrén avvig-
ningsbeslutet, den tidigare beslutade verksamhetsplanen, prognoser och uppfolj-
ningar.

I ett nésta steg fogas sedan forslaget till langsiktig plan och forslagen till uppdrag
samman till ett forslag till en ny verksamhetsplan som gér till 6verbefdlhavaren for
beslut. Utifran den beslutade verksamhetsplanen arbetar sedan myndigheten fram
sitt budgetunderlag. I de fall det tidigare utarbetade underlaget behdver korrigeras
gors detta av planeringssektionen med stod av relevanta delar av hogkvarteret.

Arbetet med verksamhetsplan och budgetunderlag pagar normalt sett under perio-
den november till februari. I realiteten sker huvuddelen av arbetet med budgetun-
derlagen under januari och februari.

3.2.7 Uppfdljning for prognoser och redovisning

Inom ramen for delprocessen uppfoljning tar Férsvarsmakten fram prognoser och
underlag for intern och extern redovisning. Totalt sett arbetar cirka 38 arsarbets-
krafter pé olika nivder i myndigheten med uppf6ljning relaterad till planeringspro-
cesserna.”® Uppfoljningen utgar fran verksamhetsplanen och ligger till grund for
eventuella fordndringar av den strategiska inriktningen och den planering som gil-
ler.” Inom ramen for detta arbete tar Forsvarsmakten ocksa fram aterrapportering
utifrdn myndighetens regleringsbrev och andra former av regeringsuppdrag samt
underlag for intern redovisning.

Uppf6ljningen pagér kontinuerligt under &ret genom att uppfoljnings- och analys-
sektionen 16pande hdamtar in och sammanstéller prognoser om ekonomiskt utfall
och beskrivningar av den genomférda och planerade verksamheten. Prognoser
hémtas ur ledningssystemet Prio och beskrivningarna tas fram av produktions-

78 Forsvarsmaktens uppskattning av arsarbetskrafter for uppfoljning, limnad till Statskonto-
ret 2018-11-07.

" Forsvarsmakten (2015) Centrala planerings- och uppfoljningsprocessen — underlag for
oversyn.



chefen och insatschefen. Inom ramen for denna del av arbetet far Forsvarsmakten
en manatlig uppfoljning fran Forsvarets materielverk.

Utifran prognoser och beskrivningar analyserar uppfoljnings- och analyssektionen
utfallet och stimmer av detta gentemot budgeten och tidigare prognoser. D4 tar de
ocksa fram forslag pé dndringar i verksamhetsplanen om det behdvs. Beslut om
prognos och eventuell korrigering av verksamhetsplanen fattas av ekonomidirektd-
ren. Aven beslut om den interna redovisningen fattas av ekonomidirektdren. For-
svarsmaktens ledning fr manads- och kvartalsvis information om prognoserna.

Nér det géller den externa redovisningen av myndighetens uppdrag, regleringsbrev
och sérskilda regeringsuppdrag tar uppfoljnings- och analyssektionen fram direktiv
for vilka underlag som &vriga delar av organisationen ska ta fram. Uppfoljnings-
och analyssektionen sammanstaller underlagen som ekonomidirektoren sedan 1am-
nar till 6verbefilhavaren for beslut.

Inom ramen for uppfoljningsarbetet virderar Férsvarsmakten ocksa insatsorganisa-
tionen (det &r en del av arbetet med den externa redovisningen). Detta arbete leds
av ledningsstabens inriktningsavdelning. Varderingen gors utifran regleringsbrevet,
ramvillkoren i Forsvarsmaktens strategiska inriktning och krigsforbandsmaélsétt-
ningarna.

Nér det géller virderingen av insatsorganisationen kan vi konstatera att Forsvars-
maktens virderingsmodell innebér vissa risker som kan paverka myndighetens
framtida ekonomiska situation och planering. Riskerna beror pa att virderingen
utgér fran ett antal antaganden som leder till att tillstindet i organisationen och dess
forméga inte beskrivs korrekt utan att formégan i krigsforbanden snarare Gverskat-
tas. Det handlar bland annat om att virderingen utgar fran att allt som ligger i pla-
neringen kommer krigsforbanden till del, d&ven det som inte ryms inom de befintli-
ga ekonomiska ramarna. Vi har ocksé noterat att virderingen pa medelldng sikt
(2025) utgér fran att Forsvarsmakten inte forlorar kopkraft till f61jd av prisomrak-
ningen frén och med 2021.

3.3 Sammanfattande iakttagelser

Forsvarsmaktens process for att styra, planera och folja upp verksamheten ar kom-
plex, tids- och resurskrdavande och pagar under hela aret. I delar av processen upp-
star tidsbrist vilket kan péverka kvaliteten i underlagen. Forsvarsmakten behover
ocksa hantera ett antal problem och utmaningar i planeringen som kan ha betydelse
for hur pass dndamélsenliga de ekonomiska underlag som myndigheten ldmnar till
regeringen &r.

3.3.1  Ambitidsa mal skapar risker i planeringen

Forsvarsmaktens strategiska inriktning och krigsférbandsmalséttningarna utgar inte
frén de tillgéngliga resurserna utan frén Forsvarsmaktens uppgifter s& som de kom-
mer till uttryck i instruktionen, inriktningspropositionen och inriktningsbeslutet.
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Det innebér uppenbara risker for myndigheten, &ven om det ar 6nskvért for att
myndigheten ska kunna spéra kraven pa krigsférbanden och 6vrig verksamhet fran
statsmakternas styrning.

Det medfor en risk for att myndigheten skapar en alltfor ambitios och orealistisk
mélbild for verksamheten som myndigheten sedan maste hantera i planeringen.

Denna risk forstarks ocksa av att de politiska beslut som ligger till grund for For-
svarsmaktens strategiska inriktning &r ambitidsa, men inte alltid konsekvensana-
lyserade, kostnadsberdknade och fullt finansierade, vilket vi beskrivit i kapitel 2.

En ambitids malsdttning och en alltfor stor skillnad mellan mal och medel kan ock-
sd leda till att myndigheten planerar in mer inkdp och verksamhet dn den faktiskt
har rad med. Detta eftersom behoven framstar som mycket stora givet hur myndig-
heten har valt att bryta ner de politiska mélen och operationalisera sina uppgifter. I
Forsvarsmaktens fall stirks detta incitament av att myndigheten anvander sig av en
nerifrdn och upp-modell for att identifiera behov och forslag till fordndringar och
behover hantera forseningar i leveranser fran Forsvarets materielverk och forsvars-
industrin.

Sammantaget leder detta till en risk pa léngre sikt for att de som arbetar i myndig-
heten tappar fortroendet for verksamheten pa grund av glappet mellan behov och
tillgéngliga resurser. En sddan risk kan ocksé forstirkas av det tillvigagéngssétt
med kontinuerliga forskjutningar och reduceringar av anskaffningar, underhall och
forbandsverksamhet som Forsvarsmakten har valt att anvianda sig av under senare
ar.

3.3.2 Risker och osakerheter leder till omplanering

Den strategiska inriktningen styr planeringen av verksamheten, vilket innebér en
utmaning for Forsvarsmakten. Det beror pa att obalansen mellan de militarstrate-
giska, operativa malen och den ekonomiska ramen maste hanteras i den arliga
planeringsprocessen. Samtidigt ska den strategiska inriktningen styra alla priori-
teringar och avviagningar som myndigheten gor.

Vi bedomer att detta riskerar att leda till en situation dar myndigheten standigt an-
ser att den behdver storre anslag och att myndigheten dverplanerar savil anskaft-
ning som underhall och férbandsverksamhet. I Férsvarsmaktens fall har det med-
fort att myndigheten atminstone pa medellang sikt har planerat for mer materiel
och verksamhet 4n vad myndigheten faktiskt har anslag for. Detta leder ocksa till
att myndigheten varje ar behover planera om och prioritera om investeringar, at-
girder och verksamheter. Detta visar sig i de forskjutningar och reduceringar av
planerad verksamhet, anskaffning och vidmakthallande som sker varje &r inom ra-
men for forsvarsmaktsplaneringen.

Forhallandet mellan de 14ngsiktiga malen for verksamheten och den ekonomiska
ramen framstér som sérskilt utmanande om vi tar hénsyn till den stora omstéllning



som Forsvarsmakten ar mitt uppe i. Samtidigt har kraven pa myndigheten skérpts,
och en stor del av resurserna &r upplésta i komplexa anskaffningsprojekt och hand-
lingsutrymmet &r begransat genom redan fattade politiska beslut. Detta gor sam-
mantaget att forutsdttningarna for den interna styrningen ar langt frén optimala.

Samtliga dessa utmaningar behover Forsvarsmakten hantera inom ramen for for-
svarsmaktsplaneringen. Detta stéller stora krav pa ledningsstabens och planerings-
och ekonomiavdelningens forméga att styra planeringen och prioriteringarna inom
organisationen sé att verksamhet och ekonomi gar ihop.

3.3.3 Den komplexa planeringen behdver samordnas

Planerings- och uppféljningsprocessen ar komplex och involverar ett stort antal
aktorer inom och utanfor myndigheten. Processen 16per dver i stort sett hela aret
och involverar flera andra processer pa olika nivaer inom myndigheten och har
direkta kopplingar till processer i andra myndigheter. Overlimningarna mellan
olika nivaer inom Forsvarsmakten och mellan Forsvarets materielverk och For-
svarsmakten stiller sdrskilda krav pa vil fungerande samordning, kvalitetssak-
ringsprocesser och att underlagen &r begripliga och transparenta.

Trots att processen 10per 6ver i stort sett hela aret har vi fatt exempel pa att arbetet
sker under tidspress och att olika delar av myndigheten inte alltid fér den tid de be-
hover for att ta fram kvalitativa och vdl underbyggda underlag. Med nuvarande for-
utsdttningar kan till exempel Forsvarets materielverk enbart gora mindre justering-
ar i befintliga underlag och inte ta fram andra former av underlag som skulle kunna
leda till 6kad kvalitet och traffsdkerhet i planeringen.

Den komplexa processen stiller alltsa krav pa samordning och kommunikation
mellan olika nivéer i myndigheten. Under vért arbete har vi sett prov pa att det
finns vissa problem inom dessa omraden. Dessa problem har bland annat att gora
med att forutsdttningar och direktiv kan foréndras flera ganger under planerings-
arbetet vilket kan leda till dubbelarbete och oklarheter pé lagre nivaer i myndighe-
ten. For de ldgre nivierna kan det ocksé vara svart att forsta varfor olika priorite-
ringar gors och pa vilka grunder. Det beror bland annat pé att de innebér att det inte
gér att genomfora den planerade verksamheten i enlighet med tidigare styrning.

Forsvarsmaktens verksamhet dr komplex och planeringen sker i flera steg och in-
volverar flera olika nivéer i myndigheten. Det forsvarar Forsvarsmaktens samlade
kontroll och kvalitetssdkring av de underlag som tas fram inom myndigheten. En
konsekvens av detta dr att det finns en risk for att kostnader underskattas och att
underlag som &r forenade med osédkerheter kan ligga till grund for prioriteringar
och langsiktig planering.

Att planeringen sker i flera steg och pé flera nivaer inom myndigheten innebér ock-
sd att beslut om prioriteringar tas pa olika nivaer vilket forsvarar en helhetssyn i
planeringen och framtagandet av de ekonomiska underlagen. En konsekvens av
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detta kan till exempel bli att prioriteringar som gors pa olika nivéer gar pa tvérs
mot varandra.

3.3.4 Beroendet av Forsvarets materielverk paverkar stabiliteten

Forsvarsmakten avsitter arligen forhallandevis omfattande resurser for att planera
och omplanera verksamheten. Samtidigt pekar myndigheten pé att det &r svart att
kvalitetssdkra och omprdéva de underlag som man far fran Forsvarets materielverk.
Delar av Forsvarsmakten menar att den egna myndigheten i dag saknar kompetens
for att gora sddana omprdovningar och att de istéllet far bedoma om de berdkningar,
prognoser och beskrivningar av risker som Forsvarets materielverk gor dr rimliga.

Bade beroendet av och relationen till Forsvarets materielverk forsvarar planerings-
arbetet. Detta beror pa att Forsvarsmakten saknar insyn i vad Forsvarets materiel-
verk faktiskt har bestéllt av industrin, avtal och kontrakt samt hur Férsvarets mate-
rielverk tar fram berdkningar och underlag. Det gor det svarare for Férsvarsmakten
att ge fullstéindiga beskrivningar av sitt resursbehov och att kvalitetssdkra underla-
gen fran Forsvarets materielverk infor att de ska anvindas vidare i Férsvarsmak-
tens planeringsprocess.



4 Analys och bedomning av de
ekonomiska underlagen

I detta kapitel redogor vi for var analys och beddmning av de ekonomiska underlag
som Forsvarsmakten har 1&dmnat till regeringen infor och under den nuvarande in-
riktningsperioden. Véra iakttagelser om dndamalsenligheten i de ekonomiska un-
derlagen utgar fran kraven i kapitel 1.

Vi har analyserat avvdgningsbesluten och budgetunderlagen som en helhet. Det
innebdr att vi har analyserat ett stort antal dokument. Det innebér ocksé att ord-
ningsf6ljden och relationen mellan dokumenten har varit en viktig del for att forsta
Forsvarsmaktens bedomningar av hur den ekonomiska situationen har sett ut och
hur den har utvecklats dver tid. I bilaga 2 framgér de underlag vi analyserat och
deras ordningsfoljd.

Forsvarsmakten har ocksa kommit in till regeringen med ytterligare underlag om
den ekonomiska situationen, bade pé eget initiativ och efter forfrdgan frén Rege-
ringskansliet. Vi har dven analyserat ett antal av dessa underlag.

4.1  Allt mer realistiska antaganden som grund for de
ekonomiska underlagen

Forsvarsmakten har 16pande fordndrat sina bedémningar och antaganden om den
ekonomiska situationen i myndigheten. I detta avsnitt beskriver vi hur Forsvars-
maktens bedomningar av det ekonomiska behovet fordndrats och diskuterar hur det
har paverkat &ndamélsenligheten i budgetunderlagen.

4.1.1 Andrade antaganden om kommande anslag

I Forsvarsmaktens planering av verksamheten och i arbetet med avvigningsbeslut
under inriktningsperioden, har myndigheten utgatt fran antaganden om kommande
anslagsokningar. Samtliga avvidgningsbeslut, forutom det som beslutades i juni
2018, utgar fran det underlag till forsvarspolitisk inriktningsproposition som For-
svarsmakten ldmnade till regeringen i december 2014. I dessa underlag utgar For-
svarsmakten fran regeringens aviserade anslagsokningar for hela inriktningsperio-
den och fram till 2024 (se avsnitt 1.2.3).

Aven de planeringsantaganden och det avviigningsbeslut som foregick Férsvars-
maktens budgetunderlag for 2019 bygger pé att anslagen kommer att hojas frén
2021. Budgetunderlaget for 2019 skiljer sig pé sa sétt att Forsvarsmakten dér utgér
frén en prolongerad ekonomi, det vill sdga anslag i samma niva som 2020, fran
2021 och framat. Det innebar att Forsvarsmakten har fordndrat sina utgdngspunkter
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i de ekonomiska underlagen ndgon gdng mellan avvédgningsbeslutet och framta-
gandet av budgetunderlaget for 2019.

Vérvintern 2018 utgor alltsa ett brott i Forsvarsmaktens formuleringar i budget-
underlagen. Sedan dess redogér myndigheten for att behoven av tillskott kraftigt
kommer att 6ka om de inte fir nagra anslagshdjningar efter 2021. Den 6kning av
Forsvarsmaktens behov av medel som framkommer i budgetunderlaget for 2019
kan alltsa delvis kopplas till att myndigheten foréndrar sina antaganden.

Men andra underlag som Forsvarsmakten ldmnade till regeringen under 2017 visar
att Forsvarsmakten d& bedomde att det ekonomiska léget var allvarligt. Dessa un-
derlag ingick alltsé inte i den arliga ekonomiska redovisning som myndigheten
l6pande ska lamna till regeringen enligt det ekonomiadministrativa regelverket. I
de bada underlagen, som regeringen fick i september respektive oktober 2017,
beskriver myndigheten det nuvarande ekonomiska ldget och ldget pé langre sikt
och vilka konsekvenser det far for den operativa formagan.® Forsvarsmakten be-
skriver de ekonomiska behoven for perioden 20182029 i monetéra termer. Be-
skrivningen visar att myndigheten kommer att ha stora ekonomiska behov fram-
over.®!

4.1.2 Andrade antaganden om tidpunkt for betalningstillfallen

Forandrade planeringsantaganden inom Forsvarsmakten har paverkat hur mycket
medel som myndigheten beddmer att de behdver infér budgetunderlaget 2019. Det
handlar bland annat om att myndigheten tidigare har antagit att den skulle kunna
justera de planerade tidpunkterna for att betala for vissa materielsystem. Detta an-
tagande tog Forsvarsmakten tillbaka med hénsyn till Forsvarets materielverks kre-
ditutrymme i budgetunderlaget for 2019. Totalt omfattade den férdndrade plane-
ringen fOr dessa materielsystem en merkostnad pa cirka 4 miljarder kronor under
perioden 2018-2022.%

4.1.3 Andrade antaganden om kostnader fér vidmakthallande

I budgetunderlaget f6r 2019 forandrar Forsvarsmakten ocksa sina antaganden om
hur vissa kostnader for vidmakthéllande ska finansieras. Forsvarsmakten utgick i
samband med inriktningsbeslutet och de aviserade 10,2 miljarder kronorna for
inriktningsperioden fran att de skulle fa ytterligare finansiering for att kunna vid-
makthélla de nyanskaffningar som hade beslutats av riksdagen och som finansie-
rades med de tillskjutna medlen. Det handlar exempelvis om att Forsvarsmakten
skulle fa ytterligare medel for att sékerstélla att den anskaffade materielen skulle

80 Forsvarsmakten FM2015-13192:12 Férsvarsmaktens delredovisning av perspektivstu-
dien 2016—2018 och Forsvarsmakten FM2015-13192:13 Kompletterande redovisning.

81 Forsvarsmakten FM2015-13192:13 Kompletterande redovisning.

82 Forsvarsmakten FM2017-11490:27 Férsvarsmaktens budgetunderlag for 2019 med scir-
skilda redovisningar.



kunna tas i bruk. I samband med budgetunderlaget for 2019 lyfte Férsvarsmakten
bort samtliga sddana antaganden ur planeringen. Vi har inte kunnat identifiera det
samlade intéktsbortfallet som f6ljde av denna foréndring.

4.1.4 Hade det gatt att utldsa de 6kande behoven tidigare?

Nér en myndighet identifierar en fordndrad kostnadsutveckling och behov av till-
skott for att kunna bedriva sin verksambhet, dr det viktigt att myndigheten kommu-
nicerar detta till regeringen i sina budgetunderlag. Myndigheten kan vélja att kom-
municera behoven i mer eller mindre konkreta termer, men for regeringens del ar
det en fordel om budgetunderlaget tydligt visar omfattningen av behoven.

Forsvarsmakten pekar i samtliga budgetunderlag pa att de behdver reducera verk-
samhet, effekter av prisomrékning och dkade kostnader for vidmakthéallande och
underhall. Men det ar forst i budgetunderlaget for 2019 som det gar att f4 en konk-
ret uppfattning om behovens omfattning och Férsvarsmakten begér att f4 de angiv-
na medlen (hemstdllan). Det &r forst i detta budgetunderlag som en hemstéllan om
angivna medel finns.

I budgetunderlaget for 2018 finns visserligen en hemstéllan, men den ar inte for-
mulerad i monetira termer. I budgetunderlagen f6r 2016 och 2017 finns ingen
hemstillan om 6kade medel. Férsvarsmakten beskriver inte heller ndgra konkreta
konsekvenser av den ekonomiska situationen i termer av sénkt operativ forméga
och krigsduglighet forrdn under hosten 2017 och i budgetunderlaget for 2019. En-
ligt Forsvarsmakten beror detta bland annat pa att myndigheten har valt att i mojli-
gaste man skjuta anskaffningar och ambitionshdjningar till efter 2020, i stillet for
att riskera att inte uppné den 6kning av myndighetens formaga som regeringen har
efterfragat inom inriktningsperioden.33

Vi bedomer att det inte tydligt har gétt att utldsa den faktiska omfattningen av For-
svarsmaktens behov i budgetunderlagen. Det &dr ocksa svart att fa en samlad bild
over utvecklingen pa langre sikt eftersom Forsvarsmakten i de olika underlagen
anvinder olika stt att redovisa hur exempelvis kostnader och kdpkraft har utveck-
lats i myndigheten. Det &r ocksé svért att jamfora redovisningen av prisomrak-
ningseffekter, eftersom olika underlag redovisar olika tidsperioder.

De underlag som Forsvarsmakten ldmnade till regeringen under hosten 2017 visar
en relativt allvarlig bild av det ekonomiska ldget. Vi kan konstatera att det &r forst i
dessa underlag som Forsvarsmakten ger en mer konkret bild av omfattningen av de
ekonomiska behoven. Enligt vara intervjuer med foretrddare for Forsvarsmakten
har dock myndigheten muntligen redogjort for hur stora de ekonomiska behoven ér
i méten med Forsvarsdepartementet. Dessa muntliga klargoranden av den ekono-

8 Se till exempel Forsvarsmakten FM2016-10870:29 Forsvarsmaktens budgetunderlag for
2018 med sdrskilda redovisningar.
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miska situationen ska ha skett tidigt under inriktningsperioden. Det samlade eko-
nomiska behovet har dock inte gatt att utldsa av Forsvarsmaktens budgetunderlag.
Forst i budgetunderlaget for 2019 gér det att rdkna ut och skaffa sig en bild av det
samlade ekonomiska behovet. Det kriver dock ett relativt omfattande arbete och
analys eftersom man behdver rdkna samman det behov som myndigheten redogor
for i sitt dskande med de behov som framgar i och i anslutning till investeringspla-
nen.

Vi kan konstatera att det finns en risk att uppfattningar om den ekonomiska situa-
tionen kan skilja sig 4t mellan olika delar av organisationerna nér information inte
redovisas samlat eller nir den enbart formedlas muntligen. Det géller bade inom
Regeringskansliet och inom Forsvarsmakten. Vi beddmer att en sddan situation har
uppstatt i detta fall. Det gor att bdde Forsvarsmakten och Forsvarsdepartementet
har saknat en fullstdndig bild av den ekonomiska situationen under delar av inrikt-
ningsperioden.

4.2  Budgetunderlagen ger dubbla signaler om
myndighetens tillstand och utveckling

Forsvarsmakten har under hela inriktningsperioden understrukit att det rader en
obalans mellan myndighetens uppgifter och ekonomiska resurser.® Trots att For-
svarsmakten har identifierat denna obalans beskriver budgetunderlagen for 2016,
2017 och 2018 inte konkret vilka konsekvenser det har fatt och kan véntas fa for
verksamheten, utvecklingen av den operativa formagan och mojligheterna att
leverera i enlighet med inriktningsbeslutet. Aven om redovisningarna i budgetun-
derlaget for 2019 ar mer utvecklade kvarstar delar av denna problematik eftersom
Forsvarsmakten dven i detta budgetunderlag har utgétt ifran att den ofinansierade
Overplaneringen® i investeringsplanen kommer att genomforas. Det innebér att det
inte 1 nagot av de analyserade budgetunderlagen finns en redogorelse for vilka kon-
sekvenser en prolongering av de nuvarande ekonomiska ramarna far for verksam-
heten.

Dessa budgetunderlag ger i stéllet en relativt oklar bild av tillstandet i och utveck-
lingen av Forsvarsmakten. A ena sidan férmedlar Forsvarsmakten en positiv bild
av tillstdndet i myndigheten, utvecklingen av den operativa formagan och mdjlig-
heterna att leverera i enlighet med inriktningsbeslutet. Myndigheten anger till

8 Se till exempel Forsvarsmakten FM2014-5882:46 Forsvarsmaktens budgetunderlag for
2016 med sdrskilda redovisningar.

8 Forsvarsmakten anvénder sig av sé kallad dverplanering for att hantera leveransforse-
ningar fran Forsvarets materielverk och industrin. Det innebér att Forsvarsmakten bedomer
att utfallet for flera investeringar kommer att uppsta senare &n vad som ursprungligen pla-
nerats. Forsvarsmakten forskjuter darfor kostnader inom ramen for sin planering, dels fran
tidigare éar till innevarande &r, dels fran innevarande ar till kommande &r. Detta brukar kal-
las dverplanering.



exempel att det forsvarspolitiska inriktningsbeslutet kan genomf6ras i enlighet med
de principer som regeringens beslut anger.

A andra sidan pekar myndigheten vid flera tillfillen pa att de ekonomiska forstirk-
ningarna inte ar tillrackliga och att forbandens krigsduglighet kommer att paverkas
eller kan komma att paverkas negativt under inriktningsperioden. Men myndighe-
ten konkretiserar dnda inte vilka konsekvenser detta far for myndigheten och ut-
vecklingen av forbandens krigsduglighet.®® Véra intervjuer med foretradare for
myndigheten visar att detta har varit ett medvetet val fran myndighetens sida.

4.2.1 Beskrivningarna har utvecklats ju langre inriktningsperioden
fortskridit
Under inriktningsperioden har Férsvarsmakten borjat att beskriva vilka konsekven-
ser som foljer av de givna ekonomiska ramarna. I budgetunderlaget for 2018 ar
Forsvarsmaktens konsekvensbeskrivningar dvergripande och av generell karaktér.
Till exempel anger myndigheten att pris- och kostnadsokningar paverkar mojlighe-
ten att forstirka den operativa formagan enligt planen. Men underlaget visar inte
vad det &r for verksamhet och materielprojekt som paverkas, hur dessa &tgérder
konkret paverkar krigsdugligheten eller vilka krigsforband som paverkas.

De prognoser for utvecklingen av forbandens krigsduglighet 2020 som Forsvars-
makten ldmnade i underlagen 2017 och 2018 ar enbart beskrivande. Forsvarsmak-
ten kopplar inte utvecklingen av krigsduglighet jamfort med foregéende ér till den
givna ekonomiska ramen.

Konsekvensbeskrivningarna i budgetunderlaget for 2019 ar mer utvecklade. Har
pekar Forsvarsmakten pa att den minskade kdpkraften pa grund av prisomriaknings-
effekter och dkade kostnader har begrinsat den planerade formagetillvixten. For-
svarsmakten anger att de darfor varit tvungna att stélla in viktig verksamhet och
nedprioritera eller senareldgga projekt och investeringar. Myndigheten uppger att
de sé langt som mojligt har sett till att minska ambitionerna inom omréden som inte
direkt paverkar krigsforbandens utveckling till 2020.

I budgetunderlaget for 2019 bedomer Forsvarsmakten att de inte kommer att kunna
nd malen och ambitionerna med de nuvarande ekonomiska ramarna. Med utgéngs-
punkt i nuvarande ekonomiska ramar anser myndigheten att verksamheten behover
struktureras om och att ambitionerna behdver sinkas bade nir det giller organisa-
tion och férméagor.

8 Forsvarsmakten FM2014-5882:46 Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2016 med scir-
skilda redovisningar, Forsvarsmakten FM2015-7991:21 Férsvarsmaktens budgetunderlag
for 2017 med sdrskilda redovisningar och Forsvarsmakten FM2016-10870:28 Forsvars-
maktens budgetunderlag for 2018 med sdrskilda redovisningar.
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Precis som i tidigare underlag bedomer Forsvarsmakten i budgetunderlaget for
2019 att krigsdugligheten kommer att 6ka under inriktningsperioden. Men myn-
digheten gor en justering jamfort med tidigare underlag och beddmer att denna
formagedkning kommer att avstanna redan fore 2020. Detta beror pa att flera av de
satsningar som har tillkommit med hjélp av de ekonomiska tillskott som myndig-
heten fatt infér och under inriktningsperioden inte kommer att kunna genomforas
som planerat eller vara mdjliga att vidmakthalla efter 2020.%7

I budgetunderlaget f6r 2019 preciserar ocksa Forsvarsmakten vilka konsekvenser
de vidtagna atgéarderna far for verksamheten som helhet och for olika krigsforband.
Pé en relativt detaljerad niva redogor myndigheten for konsekvenserna for krigs-
dugligheten och utvecklingen av den operativa formagan. Forsvarsmakten gor
ocksa en prognos for utvecklingen av krigsduglighet pa forbandsniva for 2020 och
jamfor denna med de prognoser som myndigheten ldmnade till regeringen 2017
och 2018.% Forsvarsmakten har dock dven i detta underlag utgatt fran att den ofi-
nansierade overplaneringen kommer att realiseras.

Aven personalsituationen beskrivs allt tydligare

Nuvarande inriktningsperiod har inneburit en relativt omvéalvande forandring som
medfort ett 6kat behov av personal i Forsvarsmakten. Behoven véntas dessutom
véaxa ytterligare i ndsta inriktningsperiod. Inom Forsvarsmakten finns det ocksa en
omfattande brist pd vissa personalgrupper. Forsvarsmaktens mdjligheter att rekry-
tera och behalla personal framstar darfor som allt viktigare. Forsvarsmaktens be-
skrivningar av personalforsorjningen i budgetunderlagen illustrerar hur regeringens
styrning inom omradet forédndrats under inriktningsperioden, men ocksé hur svérig-
heter inom personalforsorjningen beskrivs i allt mer konkreta termer. Det géller till
exempel beskrivningar av vilka personalkategorier som riskerar att bli bristresurser
inom Forsvarsmakten framover.

I budgetunderlaget for 2016 beskriver Forsvarsmakten hur de under ett antal ar har
reducerat malet for antalet anstillda. Forsvarsmakten bedomer att produktionskapa-
citeten i den nya organisationen &r pa ldgsta acceptabla niva.® Myndigheten bedo-
mer att det behdvs en tillvéxt for vissa personalkategorier, déribland del- och hel-
tidsanstillda gruppbefil, soldater och sjomén, om personalmélen ska kunna uppnas
inom en tiodrsperiod.®

87 Forsvarsmakten FM2017-11490:27 Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2019 med scir-
skilda redovisningar.

88 Forsvarsmakten FM2017-11490:27 Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2019 med sdir-
skilda redovisningar.

8 Forsvarsmakten FM2014-5882:46 Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2016 med scir-
skilda redovisningar.

% Forsvarsmakten FM2014-5882:46 Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2016 med scir-
skilda redovisningar.



I budgetunderlaget for 2017 och 2018 bedémer Forsvarsmakten att de fraimsta ut-
maningarna ligger i forsérjningen av samma kategorier som ovan, liksom i for-
sorjningen av officerare samt i att 6ka andelen kvinnor i militira befattningar.”!
Forsvarsmakten noterar att utmaningarna framst ar kopplade till officerare och
andra hogutbildade eller konkurrensutsatta personalgrupper. Officerare pekas ut
som en framtida bristresurs. >

I budgetunderlaget for 2018 redogor Forsvarsmakten for att den nuvarande plane-
ringen utgar fran en grundutbildningsvolym pa 4 000 rekryter ar 2020, och att en
utokning till 5 000 rekryter 2020 skulle innebéra 6kade kostnader om 630 miljoner
kronor, liksom andra effekter pa verksamheten i form av bland annat 6kad anvand-
ning av officerare och infrastruktur. Férsvarsmaktens slutsats ar att om myndighe-
ten inte far ekonomiska tillskott kommer en 6kning av antalet personer som borjar
grundutbildningen innebéra en risk for att forbandens krigsduglighet sjunker.®?

I budgetunderlaget for 2019 redogér Forsvarsmakten for att nuvarande planering
bygger pa en grundutbildning som omfattar 4 200 personer under 2020, och att en
utdkning av méngden i grundutbildning 2020 till en niva pa 5 000 personer inte ar
genomforbart utan betydande konsekvenser.*

I budgetunderlaget for 2019 gor Forsvarsmakten en mer allvarlig beddmning av
situationen. Myndigheten beskriver att det 4r en stor utmaning att rekrytera och
anstélla tillrackligt ménga nya medarbetare for att mota ambitionen i det forsvars-
politiska inriktningsbeslutet och for att ersétta de yrkesofficerare som kommer att
gd 1 pension under de nidrmaste dren. Forsvarsmakten beskriver ocksa att det dr en
utmaning att behalla befintlig personal, och att det dérfor finns ett behov av konti-
nuerligt tjdnstgdrande gruppbefil, soldater och sjomén, eftersom de &r en viktig
grund for rekrytering av officerare och specialistofficerare.” I budgetunderlaget
redogdr Forsvarsmakten ocksé for att antalet piloter inom Forsvarsmakten riskerar

ol Forsvarsmakten FM2015-7991:21 Férsvarsmaktens budgetunderlag for 2017 med scir-
skilda redovisningar och Forsvarsmakten FM2018-10870:28 Férsvarsmaktens budget-
underlag for 2018 med sdrskilda redovisningar.

%2 Frsvarsmakten FM2016-10870:28 Férsvarsmaktens budgetunderlag for 2018 med scir-
skilda redovisningar.

%3 Forsvarsmakten FM2018-10870:28 Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2018 med scir-
skilda redovisningar.

%4 Forsvarsmakten FM2018-10870:28 Férsvarsmaktens budgetunderlag for 2018 med scir-
skilda redovisningar.

% Forsvarsmakten FM2017-11490:26 Férsvarsmaktens budgetunderlag for 2019 med scir-
skilda redovisningar.
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att minska med upp till en tredjedel inom en tiodrsperiod, till f6ljd av pensions-
avgangar och otillracklig rekrytering och utbildning av nya piloter.*

4.3  Myndigheten hanterar stora oforutsedda kostnader

Okningen i tilldelade medel till Férsvarsmakten under perioden fram till och med
2018 giller framst tvd omraden, vidmakthdllande och anskaffning av materiel och
anldggningar.”” Flera utredningar och rapporter har beskrivit hur kostnaderna inom
materielomradet har 6kat under flera ar. Utredningen om Forsvarsmaktens langsik-
tiga materielbehov konstaterade till exempel att kostnaderna fér underhall av mate-
riel har 6kat med dver 300 procent mellan 2012 och 2017. Utredningen bedomer
dessutom att dessa kostnader kommer att 6ka ytterligare fram till 2025.%¢ Av For-
svarsmaktens budgetunderlag framgéar att myndigheten har haft svért att forutse en
stor del av kostnadsutvecklingen inom dessa omraden.

4.3.1 Okad anvandning innebar dkade kostnader

Kostnadsokningarna for vidmakthallande och underhall beror bland annat pa att
Forsvarsmakten anvénder materielen ldngre och i hogre utstriackning i dag &n vad
myndigheten tidigare har antagit.” Detta &r en foljd av den politiskt beslutade am-
bitionen om att 6ka forbandsverksamheten. Forsvarsmakten anvander materiel i
okad utstrackning, och myndigheten anvénder 4ven mer materiel av dldre typ vilket
driver upp kostnaderna for vidmakthéllande och underhall.

Effekterna av den 6kade anvdndningen har alltsa blivit storre dn vad Forsvars-
makten hade planerat och prognosticerat. I budgetunderlaget for 2018 beskriver
myndigheten exempelvis att kostnaderna for materielunderhall 6kade med ver 200
miljoner kronor arligen pa anslag 1:1 anslagspost 1 Forbandsverksamhet och be-
redskap jamfort med budgetunderlaget for 2017, utan att Férsvarsmakten foréndra-
de sin ambitionsnivd. Dessa kostnadsokningar berodde bland annat p& nya och for-
dndrade underhéllsavtal. Andra exempel géller 6kad anvindning av stridsfordon,
dldre lastbilar och fartyg. Forsvarsmakten beskriver i budgetunderlaget for 2018 att
detta har 6kat kostnaderna med cirka 230 miljoner kronor varje ar jamfort med be-
rakningar i budgetunderlaget for 2016.'%°

% Forsvarsmakten FM2017-11490:26 Férsvarsmaktens budgetunderlag for 2019 med scir-
skilda redovisningar.

97 Anslagspost 1:1.3 liksom anslag 1:3.

%8 SOU 2018:7 Forsvarsmaktens ldngsiktiga materielbehov.

9 Forsvarsmakten FM2017-11490:27 Férsvarsmaktens budgetunderlag for 2019 med sdir-
skilda redovisningar.

100 F3rsvarsmakten FM2016-10870:29 Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2018 med scir-
skilda redovisningar.



4.3.2 Det kostar pengar att genomfora beslut som inte har varit
finansierade

Bland de kostnader som har varit svara att forutse finns ocksa riksdagens ”ofinan-
sierade beslut” om olika insatser och investeringar, och som har medfort att For-
svarsmakten behdver mer medel. For att astadkomma denna verksamhet utan att
ytterligare medel tillskjuts, har Férsvarsmakten behovt prioritera om, varpa andra
verksamheter har forskjutits eller reducerats. Till sidana ”ofinansierade” beslut hor
exempelvis beslutet om att fortsatta flyga skolflygplanet SK 60, vilket bedoms 6ka
kostnaderna med 80 miljoner kronor varje ar under perioden 2021-2025. Hit hor
ocksa beslutet om att dterinfora vérnplikten som bedéms 6ka kostnaderna for pen-
sionsavgifter med 1 miljard kronor under perioden 2019-2030.!

4.3.3 Brister i objektsbeskrivningarna

Ett annat skal till att kostnaderna har 6kat under inriktningsperioden ar att det ar
svart for Forsvarsmakten att uppskatta och berdkna kostnader for projekt som be-
finner sig i tidiga planeringsfaser. Dessutom ar vissa objekt inte medraknade alls 1
planeringen, eftersom den inte har kommit tillrdckligt langt.'® Det &r ocksé svart
att forutse livscykelkostnaderna for ny materiel. Under vart utredningsarbete har vi
sett tecken pa sadana svarigheter i de objektsbeskrivningar!'® som Forsvarsmakten
lagger som bilaga till budgetunderlagen.

Objektsbeskrivningarna dr underlag till investeringsplanen och ska bland annat
innehalla uppgifter om livscykelkostnader, riskbeddmningar och kénslighets-
analyser. Det dr Forsvarets materielverk som ansvarar for att berdkna framtida
kostnader for drift, underhall, vidmakthéllande, att bedoma risker och att gora risk-
och kénslighetsanalyser. Men var analys visar att det finns brister i objektsbeskriv-
ningarna och i de systemforsorjningsstrategier som ligger till grund for beskriv-
ningarna. Detta dr nagot som bade Forsvarets materielverk och Forsvarsmakten ar
vél medvetna om. !%

Naér det géller objektsbeskrivningarna kan vi konstatera att ett antal beskrivningar
saknar berékningar av de framtida kostnaderna for anvéndning, drift och vidmakt-
hallande. I vissa fall anviands uppskattningar som bygger pé att kostnader slas ut pa

101 Fgrsvarsmakten FM2017-11490:27 Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2019 med scir-
skilda redovisningar.

102 Fgrsvarsmakten FM2014-5882:47 Férsvarsmaktens budgetunderlag for 2016 med scir-
skilda redovisningar.

103 T anslutning till budgetunderlaget skickar Forsvarsmakten arligen in objektsbeskrivning-
ar som foreslds ingd i investeringsplanen for kommande ar.

104 Qe till exempel Forsvarsmakten FM2017-11490:27 Forsvarsmaktens budgetunderlag for
2019 med sdrskilda redovisningar och Forsvarets materielverk (2018) Redovisning av upp-
drag avseende utvecklade metoder for investeringsplanering i relation till index- och valu-
tafluktuationer.
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fler objekt &n vad Forsvarsmakten egentligen behdver och vissa beskrivningar
saknar helt uppgifter om livscykelkostnader.

Vi kan ocksa konstatera att kianslighetsanalyser och beskrivningar av risker i de
allra flest fall dr kvalitativa och framforda i allminna ordalag. Ofta framfors de 1
form av att Forsvarets materielverk konstaterar att det finns en risk eller en osdker-
het av nagot slag. Men de flesta beskrivningarna innehaller inte ndgon beskrivning
av vilka konsekvenserna berédknas bli i termer av kronor. Endast i undantagsfall
anger Forsvarets materielverk nagra ekonomiska belopp i dessa delar av objekts-
beskrivningarna, preciserar osdkerheterna i uppskattningar och bedomningar eller
anger intervall for hur kostnaderna kan utvecklas beroende pa utfall.

Nir det giéller valuta- och indexrisker anger Forsvarets materielverk vanligtvis en-
bart att det finns en sddan risk men hur risken kan slé utvecklas séllan i detalj. Vi
konstaterar att inom vissa anskaffningsprojekt har staten valt att avtala om att ersét-
ta uppréikning av priset enligt olika index da kostnaden for detta bedoms ldgre an
att betala for att industrin tar risken. Priset for att ta dessa avtalsvillkor och kénslig-
hetsanalyser ingér inte i investeringsplanen eller i regeringens beslutsunderlag. '

Inom ramen for uppdraget har vi tagit del av ett urval av de systemforsorjningsstra-
tegier'% som Forsvarets materielverk tar fram. Enligt Forsvarets materielverk ar
strategierna av varierande kvalitet och det ar oklart i vilken utstrdckning det finns
strategier for samtliga projekt. Strategierna utgar fran de krav som Forsvarsmakten
stéller pa krigsforbanden och eftersom detaljnivan och konkretionsgraden i krav-
specifikationerna varierar kommer dven kvaliteten i strategierna att variera.!®” For-
svarets materielverk anser ocksa att de 1 vissa fall far for lite tid pa sig att ta fram
objektsbeskrivningar och att Forsvarsmakten i vissa fall efterfragar objektsbeskriv-
ningar for sent i processen for att Forsvarets materielverk ska kunna ta fram en be-
skrivning med tillracklig kvalitet.!%

Var genomgang av de strategier som vi har fatt ta del av bekréftar att strategierna
ar av varierande kvalitet. Endast ett fatal innehéller de flesta av de uppgifter som
Forsvarets materielverk och Forsvarsmakten behdver for att gora andamalsenliga
objektsbeskrivningar och uppskatta kostnaderna for en hel livscykel. Ovriga stra-
tegier saknar den typen av information. Vi bedomer att Forsvarsmakten och

105 Ekonomistyrningsverket (2018) Ekonomistyrningsverkets bedomning av dndamdlsen-
ligheten i Forsvarsmaktens investeringsplan.

106 F3rsvarets materielverk tar fram systemforsorjningsstrategier med flera syften, till exem-
pel som beslutsunderlag for kommande upphandlingar och som grund for de objektsbe-
skrivningar som ingar i Férsvarsmaktens investeringsplan.

107 Forsvarets materielverk (dnr 2018/44) Férsvarets materielverks fakta- och sekretess-
granskning av underlag frdn Statskontoret.

108 Forsvarets materielverk (dnr 2018/44) Férsvarets materielverks fakta- och sekretess-
granskning av underlag fran Statskontoret.



Forsvarets materielverk utsétter sig for en risk om dessa strategier ligger till grund
for framtida investeringar eftersom viktiga uppgifter om livscykelkostnader och
risker for fordyringar och forseningar saknas eller ar otydligt beskrivna.

Det ar samtidigt viktigt att understryka att det verkligen ar svart att berdkna livs-
cykelkostnader for att anskaffa komplexa materielsystem med ldnga livsldngder
och prissitta risker for de indexerade avtalskonstruktioner som Forsvarets mate-
rielverk utformar. Samtidigt &r det viktigt att utveckla detta arbete eftersom anta-
ganden, berdkningar och beslut som gors i denna del av planeringen styr Forsvars-
maktens framtida verksamhet och formaga.

4.3.4 Risk att kostnaderna underskattas i ett tidigt skede

I de oférutsedda kostnaderna ligger dven okade kostnader till f6ljd av nya avtal, till
exempel underhalls- och logistikavtal.!® Forsvarsmakten konstaterar sjélva att
kostnaderna har 6kat inom vissa materielsystem.''® Dessa kostnader ar svara att
uppskatta eftersom avtalen forhandlas fram av Forsvarets materielverk. Det innebar
att kostnaderna kan vara storre enligt det slutliga avtalet mellan Forsvarets mate-
rielverk och industrin dn vad Forsvarsmakten har antagit nér de gjorde bestallning-
en. Det kan till exempel handla om justeringar om tiden for leverans eller antalet
produkter, men det kan ockséd handla om rena fordyringar till f61jd av fordndrade
produktionsforutsittningar. For Férsvarsmaktens del innebér detta en stindig risk
for kostnadsokningar i samband med att materielanskaffningen gar in i en skarp
planeringsfas, det vill séga sé& snart en bestéllning &r gjord och dverldmnad till
Forsvarets materielverk.

I flera avtal anvénder sig Forsvarets materielverk dven av erséttningsmodeller som
baseras pa uppréikning enligt index som specificeras i avtalet med leverantdren.
Déarmed finns det inget ’FMV-index” med en generell prisomrékning som géller
for alla materielobjekt utan det avser den del av erséttningen som avtalet reglerar.
Forsvarets materielverk anvander sig av den hér typen av avtal eftersom de bedo-
mer att kostnaden blir ldgre om staten tar risken &n vad den hade blivit om indust-
rin hade behdvt kompenseras for hela risken. Det beddmda priset for att staten tar
pa sig risken ingér dock inte i den information som Forsvarsmakten fér fran For-
svarets materielverk.

Vi kan konstatera att det ddrmed har varit svart for Forsvarsmakten att forutse ef-
fekter av fordndrade priser och valutakurser samt indexupprakningar. Vi bedomer
att det inte &r ndgot som Forsvarsmakten kan gora utan insyn i de avtal som For-

109 Fgrsvarsmakten FM2016-10870:29 Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2018 med scir-
skilda redovisningar.

110 Fgrsvarsmakten FM2016-10870:29 Férsvarsmaktens budgetunderlag for 2018 med scir-
skilda redovisningar och Forsvarsmakten FM2017-11490:27 Férsvarsmaktens budgetun-
derlag for 2019 med sdrskilda redovisningar.

67



68

svarets materielverk har tecknat med industrin. For att Forsvarsmakten ska kunna
ta om hand de objektspecifika risker som finns i avtal med sérskilda indexerings-
klausuler behover Forsvarsmakten antingen fa insyn i avtalen eller fa uppgift om
prognostiserat utfall av den avtalade finansiella risken av Forsvarets materielverk.

I och med att Forsvarsmakten inte har haft denna information har myndigheten for-
sokt ta hojd for effekterna genom berdkningar grundade péa erfarenhetsvéarden av
sadana effekter. Bedomningarna har dock varierat kraftigt under inriktningsperio-
den. Nedan framgar Forsvarsmaktens olika beddmningar av hur mycket som myn-
digheten skulle ha behovt sétta av for att ta hand om de finansiella riskerna i avta-
len. Forsvarsmakten har utgatt fran olika tidsperioder i olika budgetunderlag, vil-
ket forsvarar jamforelse over tid:

e  Omkring 7 miljarder for perioden 2016—2025 (i budgetunderlaget for 2016)

e Omkring 9 miljarder kronor i perioden 20162028, varav drygt 5 miljarder
kronor 20162020 (i budgetunderlaget for 2017)

e  Omkring 9 miljarder kronor i perioden 2016-2029 (i budgetunderlaget for
2018).

e  Omkring 5 miljarder kronor under 2018-2020 (i svar pa remiss angaende bud-
getunderlaget for 2018)

e Besparingsbehov pa 20 miljarder kronor under perioden 2019-2030 for att
kunna ta hand om samtliga prisomrikningar i perioden (i budgetunderlaget for
2019).

Forfarandet innebér att priserna for de objekt som har denna typ av avtal riknas for
lagt i objektraderna i investeringsplanen och i regeringens beslut.!!!

Utover problemen relaterade till de objektspecifika indexen har Totalférsvarets
forskningsinstitut vid ett flertal tillfdllet uppméarksammat att det finns en inflation
inom forsvarsmatericlomradet som inte ersitts av forsvarsprisindex (se avsnitt
2.1.3). Vi konstaterar att detta i sa fall innebér att det 4ven finns en generell prob-
lematik som Forsvarsmakten behdver hantera. Det har inte varit mojligt att fa den-
na del av problemet sdrredovisat inom ramen for vart arbete.

Forsvarsmakten dr medveten om denna problematik och har ocksa som ambition
att forbéttra situationen. I budgetunderlaget for 2019 har Forsvarsmakten foreslagit
att objektsbeskrivningarna bor kunna utvecklas sa att olika priser redovisas utifran
om risken ligger hos staten eller industrin, liksom genom redovisning av vilka va-
lutor och index med hog vikt som ingér i berdkningarna, med tillhdrande kénslig-
hetsanalys. Myndigheten redogor ocksa for att de haller pa att ta fram en policy for

I Ekonomistyrningsverket (2018) Ekonomistyrningsverkets bedomning av dndamdlsenlig-
heten i Forsvarsmaktens investeringsplan.



finansiella risker, och att de i denna har ambitionen att sdkerstilla att alternativ for
hantering av risker tas fram.!"?

I samtliga budgetunderlag under inriktningsperioden pekar Forsvarsmakten pa att
upprakningen enligt férsvarsprisindex inte sker pa ett rimligt sitt. Férsvarsmakten
har ocksé under hela perioden begirt att fa en sérskild pris- och 16neomrékning for
anskaffning av JAS 39 Gripen. I senare budgetunderlag har Férsvarsmakten bred-
dat denna begéran till att &ven omfatta anskaffning av materielsystem som faller in-
om regeringens definition av vésentliga sdkerhetsintressen.

4.3.5 Battre kostnadskontroll kraver battre samspel

Enligt den ansvarsférdelning som kommer att gilla fran och med 2019, kommer
Forsvarsmakten att ha ett fortsatt ansvar for investeringsplanen och for att ta beslut
om avvagningar i olika beredskapsnivaer. Det dr ocksd Forsvarsmakten som ansva-
rar for anskaffningen inom ramen f6r myndighetens uppgifter. Fran och med 2019
har Forsvarsmakten alltsé ett ansvar Over materielsystemen over hela livscykeln,
fran forsta idé till dess att systemet tas ur bruk och avvecklas. Detta ansvar uppratt-
haller Forsvarsmakten med stod av Forsvarets materielverk.!''3 Darmed dr det ocksa
Forsvarsmakten som utifrén sina prioriteringar i materielanskaffningsprocessen,
ska sétta grianserna for bade Forsvarets materielverks och industrins handlings-
utrymme. '*

Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk har sedan tidigare en gemensam Gve-
renskommelse om hur de ska hantera bland annat kostnadsforandringar inom mate-
rielanskaffningar.!!s Enligt Forsvarsmakten kan kostnadskontrollen forbéttras avse-
vért om Forsvarets materielverk i storre utstrickning skulle f6lja 6verenskommel-
sens mal, bland annat genom att 1amna 16pande prognoser och redovisningar for
respektive projekt om exempelvis ekonomiskt uppliagg och risker (inklusive index-
och valutarisker), avvikelser, berdknade 6kningar och minskningar av kostnader
samt forslag pa hantering av dessa fordndringar.!!¢ Forsvarets materielverk pekar
pa att en sadan lopande informationsdverforing redan dr etablerad.

Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk beskriver i en rapport till regeringen
att de arbetar med att utveckla arbetssatt och samverkan inom materielférsorjning-

12 Fgrsvarsmakten FM2017-11490:27 Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2019 med scir-
skilda redovisningar.

13 Forsvarsmakten FM2018-17261:1 Arbetsscitt och samverkan mellan Forsvarsmakten
och Forsvarets materielverk avseende materielforsorjning.

114 Forsvarsmakten FM2017-11490:27 Férsvarsmaktens budgetunderlag for 2019 med scir-
skilda redovisningar.

115 Fgrsvarsmakten FM2016-26175:1 och Forsvarets materielverk 15FMV10173-4:1 SAMO
2017, Overenskommelse mellan Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk.

116 Fgrsvarsmakten FM2017-11490:27 Férsvarsmaktens budgetunderlag for 2019 med scir-
skilda redovisningar.
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en, med anledningen av den nya ansvarsstrukturen som trider i kraft 2019. Myn-
digheterna raknar med att utvecklingsarbetet kommer att fortsétta ocksa under
2019. Myndigheterna ska ingéd en ny samordningsdverenskommelse innan 2018 ars
slut.

Forsvarsmakten planerar ocksé att arbeta med investeringsplaneringen pé tva sétt
framover. For det forsta kommer de att anvdnda en intern materielplanering, For-
svarsmaktens materielplan. Den ska anvéndas for uppdrag och bestéllningar till
Forsvarets materielverk och andra leveranttrer. For det andra ska de anvénda in-
vesteringsplanen, som ska ldmnas till regeringen med budgetunderlaget efter Gver-
befdlhavarens avvagning.'!’

4.4 Forsvarsmakten maste hantera en framtida
anhopning av kostnader

Forsvarsmaktens forslag till investeringsplan ska ticka alla planerade materielin-
vesteringar. Investeringar som omfattar ekonomiska bindningar 6ver 200 miljoner
kronor eller medf6r fordandringar av storre betydelse for Forsvarsmaktens utveck-
ling ska sdrredovisas.

Enligt regelverket ska det forvantade ekonomiska utfallet for objekten summera till
den finansiering som myndigheten har att tillgé for respektive budgetar. S ar inte
fallet i Forsvarsmaktens investeringsplan. I planen har Férsvarsmakten lagt in ob-
jektutfall till ett hdgre belopp én vad det finns finansiering for. Dérutdver ér kost-
naderna i de objekt som har indexerade avtal for 1agt raknade. Mot denna bakgrund
beddmer Forsvarsmakten att investeringar i visentlig omfattning kommer att beho-
va utgd eller senarelidggas efter 2025.

4.4.1 Ett oplanerat utrymme som inrattas i brist pa information

Forsvarsmakten har under delar av inriktningsperioden hanterat att kostnaden for
den finansiella risken i vissa avtal inte dr inrdknad i objektens utgifter genom att
sdtta av ett oplanerat utrymme. Det vill sdga myndigheten har avsatt en viss summa
av anslagen som inte fir anvindas, utan sparas for att tdcka effekter av pris- och
l6neomréakningen.!'® Forsvarsmakten gor justeringen pa totalsumman i investe-
ringsplanen.'!” Hela det utrymme som Forsvarsmakten satte av i inriktningsperio-

117 Forsvarsmakten FM2018-17261:1 Arbetssiitt och samverkan mellan Forsvarsmakten
och Forsvarets materielverk avseende materielforsorjning.

18 Fgrsvarsmakten FM2014-5882:31 Férsvarsmaktens underlag till forsvarspolitisk inrikt-
ningsproposition 2015, Forsvarsmakten FM2014-5882:46 Forsvarsmaktens budgetunder-
lag for 2016 med sdrskilda redovisningar och Forsvarsmakten FM2017-11490:27 For-
svarsmaktens budgetunderlag for 2019 med sdrskilda redovisningar. Av underlaget till for-
svarspolitisk inriktningsproposition framgar att reserven uppgick till 7,6 miljarder kronor.
119 Ekonomistyrningsverket (2018) ESV:s bedémning av dindamdlsenligheten i Férsvars-
maktens investeringsplan.



dens borjan anvéindes dock redan under 2016, for att inte riskera forbandens krigs-
duglighet.!2°

Forsvarsmakten har inte insyn i1 indexkonstruktionerna i de avtal som Forsvarets
materielverk uppréttar, utan baserar det avsatta utrymmet pa erfarenhetsvarden.
Ekonomistyrningsverket har i sin analys av investeringsplanen konstaterat att ef-
tersom Forsvarsmaktens justering gors pa totalen i investeringsplanen och inte for-
delas pa de olika objekten, sé dr de enskilda objekten underprissatta i investerings-
planen och i regeringens beslut.!?!

I budgetunderlaget for 2019 har Forsvarsmakten skapat ett utrymme motsvarande 1
miljard kronor under 2019 och 2020 som ska anvéndas for att till del kunna méta
framtida prisomridkningseffekter. Férsvarsmakten konstaterar att detta innebér att
myndigheten har fatt senarelagga eller ta bort planerade anskaffningar och vid-
makthallande av materiel i motsvarande omfattning, 1 jimforelse med budgetun-
derlaget for 2018.12

Myndighetens kompletterande budgetunderlag for 2019 visar att utrymmet for att
mota kommande prisomrakningar dr 3 miljarder kronor 2019-2021.'2* For perioden
2019-2030 &r utrymmet 7 miljarder kronor'** (omréknat for prislage 2019 respekti-
ve 2020). Forsvarsmakten konstaterar vidare att de skulle behova ta bort, reducera
eller senareldgga anskaffning och vidmakthallande for ytterligare cirka 20 miljar-
der kronor frén nuvarande planering for att kunna avsétta en tillrickligt stor reserv
for att hantera samtliga prisomrakningar i perioden 2019-2030.2°

4.4.2 Planeringen for framtiden ar stdrre an anslaget

Utifran erfarenhet bedomer alltsa Forsvarsmakten att utfallet for flera investeringar
kommer att uppsta senare &n vad som ursprungligen planerats, till foljd av forsena-
de leveranser fran industrin eller Forsvarets materielverk. Darfor forskjuter For-

svarsmakten kostnader inom ramen for sin planering, dels fran tidigare ar till inne-

120 Fgrsvarsmakten FM2014-5882:46 Férsvarsmaktens budgetunderlag for 2016 med scir-
skilda redovisningar och Forsvarsmakten FM2015-7991:22 Forsvarsmaktens budgetunder-
lag for 2017 med sdrskilda redovisningar.

121 Ekonomistyrningsverket (2018) ESV:s bedomning av dndamdlsenligheten i Forsvars-
maktens investeringsplan.

122 Forsvarsmakten FM2017-11490:27 Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2019 med scir-
skilda redovisningar.

123 Forsvarsmakten FM2017-11490:41 Svar pd att inkomma med kompletterande budgetun-
derlag med mera.

124 Utrymmet uppskattades sedan till 8 miljarder kronor for samma period, i Forsvarsmak-
ten FM2017-11490:33 Forsvarsmaktens svar pd remiss angdende Férsvarsmaktens budget-
underlag for 2019.

125 Forsvarsmakten FM2017-11490:27 Férsvarsmaktens budgetunderlag for 2019 med scir-
skilda redovisningar.
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varande ar, dels fran innevarande ar till kommande ar. For aren 2019-2025 bedéms
29 miljarder kronor utga eller senareldggas efter 2025.!26

Forsvarsmakten har under hela inriktningsperioden konstaterat att myndigheten har
en Overplanering som dr for stor. Representanter for Forsvarsmakten har i intervju-
er bekréftat att den nuvarande nivén pa overplaneringen r sa stor att det inte gar att
lagga in nya bestéllningar i investeringsplanen, om man inte samtidigt lyfter ur na-
got annat. Det finns helt enkelt inte utrymme for detta.

I det interna planeringsarbetet har Forsvarsmakten dérfor aterkommande tvingats
till kraftig omplanering av 6verplaneringen, for att sékerstélla att Férsvarsmakten
haller sig inom de ekonomiska ramarna 6ver en investeringsperiod. Denna ompla-
nering sker alltsé arligen och omfattar tiotals miljarder kronor &ver den tolvérspe-
riod som investeringsplanen omfattar.'?’

4.5 Investeringsplaneringen ar delvis ofinansierad

Enligt regelverket!?® och regeringens beslut om genomfoérandet av en ny plane-
rings-, besluts- och uppf6ljningsprocess for investeringar i forsvarsmateriel'?, ska
investeringsplanen delas in i objekt/objektgrupper. Objektens prognostiserade ut-
gifter per ar ska redovisas. Nér samtliga objektrader summeras ska summan av in-
vesteringarnas prognostiserade utgifter 6verensstimma med berdknad finansiering
for samma Aar.

Enligt den nya investeringsprocessen ska regeringen besluta om investeringar i tre
steg dér kraven pa precision och kvaliteten i underlagen 6kar for varje beslutssteg.
Det forsta beslutet innebdr att ett operativt formagebehov ska utredas. Det andra
beslutet medger att ett objekt ska forberedas for anskaftning och det tredje att ob-
jektet kan anskaffas. Varje beslut ska omfatta ekonomi for att genomfora steget och
mélekonomi for det objekt som ska anskaffas.

Vi har 14tit Ekonomistyrningsverket analysera dndamélsenligheten i Férsvarsmak-
tens investeringsplan och i den information som ingér i budgetunderlagen for pe-
rioden 2019-2021, kompletterande remissvar samt det kompletterande budgetun-

126 Ekonomistyrningsverket (2018) ESV:s bedomning av dndamdlsenligheten i Forsvars-
maktens investeringsplan.

127 Omplaneringen rér hela planeringsperioden, det vill séga summan fordelas éver &ren.
Dock sker omplaneringen arligen, utgadende fran hela perioden, vilket innebér en érlig "om-
planering” i denna storleksordning.

128 9 kap. forordningen (2000:605) om &rsredovisning och budgetunderlag.

129 SOU 2014:15 Investeringsplanering for forsvarsmateriel — en ny planerings-, besluts-
och uppfdljningsprocess.



derlag som ldmnades i juni 2018. Ekonomistyrningsverket har ocksa kommenterat
vissa delar av processen for att ta fram investeringsplanen.

4.5.1 Bristeri investeringsplanen

Ekonomistyrningsverkets analys visar att det inte gar att utldsa hur materielobjek-
tens eller atgirderna for vidmakthéllandes forvantade utfall 6ver tid kommer att se
ut eller hur Forsvarsmakten kommer att prioritera materielférsérjningen inom be-
raknat anslag av Forsvarsmaktens investeringsplan. Det beror pa att de ekonomiska
utfall som Forsvarsmakten redovisar inte dr myndighetens bedomning av vad som
faktiskt kommer att intrdffa. Bristerna géller bade redovisningen av tidpunkt for
leverans, som ofta skjuts framét i tiden och priset pé risken for olika objekt, som
ofta dr for lagt raknad. I stéllet utgar investeringsplanen fran 6verskattade materiel-
leveranser och dverskattat genomforande av vidmakthallandeatgérder, ndgot som
innebdr att Forsvarsmakten dverskattar den forvantade formageutvecklingen.

Analysen visar ocksa att det planerade utfallet som Forsvarsmakten redovisar i in-
vesteringsplanen inte dr mojligt att uppna utan ytterligare finansiering. Ekonomi-
styrningsverket bedomer att det samlade behovet av anslagstillskott for nuvarande
och nésta inriktningsperiod ar 88 miljarder kronor.'3?

Bristerna i utformningen av investeringsplanen gor det omgjligt for Forsvarsmak-
ten och regeringen att anvinda investeringsplanen som underlag for val underbygg-
da beslut och for att utveckla den operativa forméagan effektivt.!*! Enligt budgetla-
gens 3 § och myndighetsférordningens 3 § ska god hushallning med statens medel
iakttas. Vi kan konstatera att nuvarande hantering inte frimjar god hushallning med
statens medel.

4.6 Sammanfattande iakttagelser

Vir analys av Forsvarsmaktens budgetunderlag infér och under inriktningsperioden
visar att det finns ett antal brister som Forsvarsmakten behover atgérda for att un-
derlagen ska bli &ndamalsenliga for budgetprocessen. Vi kan samtidigt konstatera
att Forsvarsmakten redan inlett ett sidant arbete. Forsvarsmaktens senaste budget-
underlag ar ett tydligt tecken pa detta. Men trots forbattringarna aterstér ett relativt
omfattande arbete for att underlagen ska vara lampade for regeringens ekonomiska
styrning pé kort och lang sikt.

130 Ekonomistyrningsverket (2018) ESV:s bedémning av dndamdlsenligheten i Férsvars-
maktens investeringsplan.

131 Ekonomistyrningsverket (2018) ESV:s bedémning av dindamdlsenligheten i Férsvars-
maktens investeringsplan.
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4.6.1 En allt mer rattvisande bild

Vi bedomer att Forsvarsmaktens ekonomiska underlag har utvecklats i ritt riktning
under inriktningsperioden. I borjan av perioden utgick de fran optimistiska anta-
ganden om framtida tillskott, men budgetunderlaget for 2019 ger en mer konkret
bild av det ekonomiska léget i myndigheten dven om det samlade behovet inte
framgar klart och tydligt. Férsvarsmaktens beskrivningar av konsekvenserna av
den ekonomiska ramen har ocksa blivit mer konkreta och detaljerade. Men dven
dessa beskrivningar har vissa brister som forsvarar regeringens styrning pa kort och
lang sikt.

Aven utifrin ett personalforsdrjningsperspektiv framstar budgetunderlagen som allt
mer tydliga. | Férsvarsmaktens budgetunderlag under inriktningsperioden beskrivs
situationen i allt mer konkreta termer. Det handlar bade om konsekvenser berdkna-
de i monetéra termer och beskrivningar av vilka personalkategorier som riskerar att
bli bristresurser inom Forsvarsmakten framover.

Men den 6kade tydligheten i underlagen har ocksé gjort det svarare for regeringen
att forsté det verkliga ldget i myndigheten. Vi bedomer att detta har bidragit till att
trovardigheten i underlagen har minskat eftersom behoven och légesbilderna har
kommunicerats olika &ver tid. Detta trots att Forsvarsmakten tidigt i inriktningspe-
rioden konstaterade att fanns en obalans mellan myndighetens uppgifter och resur-
ser. Skillnaderna i bedomningar av behoven fran myndigheten ar fran ar, har med-
fort att riksdagen och regeringen har haft sma mojligheter att i god tid forutse och
tillgodose myndighetens kommande behov av medel. Underlagen ar dérmed inte
dndamalsenliga for regeringens ekonomiska styrning och planering pa kort och
lang sikt.

4.6.2 Manga kostnadsokningar ar svara att forutse

Vi konstaterar att det har varit svart for Forsvarsmakten att forutse och hantera fle-
ra av de ekonomiska risker och osdkerheter som myndigheten behdver hantera i
planeringen. Det géller till exempel politiska beslut som inte har beréknats och ana-
lyserats ur ett kostnads- och finansieringsperspektiv, fordyringar i de avtal som
Forsvarets materielverk traffar med leverantorer, fordndrade varldsmarknadspriser
och skillnader mellan anslagsupprakning och prisomriakning. Den sténdigt forén-
derliga kostnadsbilden gor att det &r svart for Forsvarsmakten att planera och be-
driva verksamheten pa lng sikt.

Den rorliga kostnadsbilden leder till att planeringen och den 16pande verksamheten
blir ryckig. Ryckigheten och variationerna ar svara att hantera for en myndighet
som Forsvarsmakten som har ett s omfattande och komplext uppdrag. En forénd-
ring av exempelvis anskaffningen av stridsflyg far konsekvenser for sjdlva plane-
ringen av anskaffningen, men ocksa for planeringen av behov av personal, under-
hall och investeringar i flygfilt, tankstationer och hangarer.



Men vi beddmer ocksa att Forsvarsmakten borde ha kunnat berékna eller uppskatta
vissa andra kostnadsokningar, till exempel kostnader for 6kad anvéndning av be-
fintlig materiel och 6kningar som har att géra med att avtal 16per ut eller omfor-
handlas.

4.6.3 En otillracklig reserv medfér behov att planera om

Forsvarsmakten har inte satt av ett tillrackligt stort oplanerat utrymme for att han-
tera effekter av skillnaderna mellan forsvarsprisindex och Forsvarets materielverks
prisomrakning. Forsvarsmakten har varit medveten om detta. Myndigheten rdknar
dven i fortsdttningen med att det oplanerade utrymmet kommer att vara for litet for
att tdcka framtida prisomrikningar. Men om Forsvarsmakten hade satt av ett opla-
nerat utrymme motsvarande de faktiska framtida kostnaderna och redovisat detta
uppdelat per objekt hade myndigheten haft béttre forutséttningar att planera sin
verksamhet. Ett sddant agerande hade ocksé gjort det tydligare for regeringen och
riksdagen hur Forsvarsmaktens verksamhet paverkas av skillnaderna mellan an-
slagsupprékningen och prisomrakningen.

Vi kan konstatera att det oplanerade utrymmets otillrackliga storlek &r ett av flera
exempel pa att Forsvarsmakten for in ekonomiska risker och osidkerheter i sin pla-
nering. Dessa risker och osékerheter bidrar sedan till bristande dndamalsenlighet i
budgetunderlagen. De tvingar ocksé Forsvarsmakten till att gora stora forandringar
i befintlig planering och aterkommande besparingar i verksamheterna. Vi bedomer
att Forsvarsmakten av flera skil har valt en kortsiktig 16sning pé ett omfattande och
mer langsiktigt problem och att detta har fatt konsekvenser for hur effektivt myn-
digheten har kunnat anvénda sina resurser.

Det gér inte att utldsa av underlagen om det ar nagra sirskilda objekt eller kostna-
der som kommer att kréva ett stort reservutrymme. Det beror pé att myndigheten
avsitter en generell reserv for att hantera effekterna av prisomrékningen. Det gar
till exempel inte att se om storre delen av den minskade kopkraften beror pa ett
fatal sérskilt komplexa eller stora anskaftningar eller om det r ett generellt prob-
lem. Vi beddmer att det ur ett styrnings- och ansvarsutkrdvandeperspektiv skulle
vara béttre om Forsvarsmakten redovisade reserven for respektive investering i de
ekonomiska underlagen. En sddan redovisning skulle ocksa gora det mojligt for
Forsvarsdepartementet att ta del av och bedoma den samlade prioritering mellan
olika investeringar som Forsvarsmakten gor. Vi anser att utan en sddan dverblick ar
det svart for regeringen att ta ansvar for de prioriteringar som gors i investerings-
planen.

Svarigheterna att berdkna och beskriva livscykelkostnader och risker for olika ob-
jekt gor att det finns en risk for att Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk un-
derskattar kostnaderna och riskerna i olika investeringar. Ekonomistyrningsverket
har i sin analys av investeringsplanen konstaterat att Forsvarsmakten gor en omfat-
tande justering for dessa kostnader i investeringsplanen, men utan att justeringen
fordelas pa de olika objekten. Berdkningarna och analyserna i objektsbeskrivning-
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arna utgor samtidigt grunden for riksdagens och regeringens beslut om framtida
investeringar i Forsvarsmakten.

4.6.4 Det finns brister i FOrsvarsmaktens investeringsplanering

Investeringsplaneringens utformning och innehall lever inte upp till det ekonomi-
administrativa regelverkets krav. Vi bedomer att planen delvis &r ofinansierad,
eftersom Forsvarsmakten har bestillt mer dn vad som ryms inom anslaget fram-
over. Forsvarsmakten behover darfor kontinuerligt skjuta fram, reducera eller ta
bort objekt i planen i stor omfattning. Vi har inte kunnat bekrifta att Forsvars-
makten har sdkerstillt att de reduceringar, férskjutningar eller borttagningar av
objekt som Forsvarsmakten gor fran planen, gors utifran avvégningar om bésta
operativa formaga.

Samtidigt bygger investeringsplanen pa de mal for verksamheten som riksdagen
har beslutat. Om investeringsplanen inte genomfors i realiteten, kommer inte heller
de forsvarspolitiska malen att nés. [ samband med att ansvarsfordelningen mellan
Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk nu foréndras, finns forutséttningar att
hantera dessa problem och att forbéttra investeringsplaneringen.

4.6.5 De ekonomiska underlagen ar inte andamalsenliga for
budgetprocessen
Sammantaget bedomer vi att de flesta av de ekonomiska underlag som Forsvars-
makten har lamnat till regeringen under inriktningsperioden inte dr &ndamalsenliga
for budgetprocessen. Vi konstaterar till exempel att flera av de ekonomiska under-
lag som Forsvarsmakten har lamnat till regeringen under inriktningsperioden inte
har utgatt fran riksdagens fattade beslut om medel. I stillet har myndigheten antagit
ett mer gynnsamt framtida ekonomiskt lage. Flera av underlagen har inte heller gett
en tillrackligt tydlig bild av det ekonomiska ldget i myndigheten. Myndighetens be-
skrivningar av vilka konsekvenser den ekonomiska ramen fér for Forsvarsmaktens
mdjligheter att fullgdra sina uppgifter och leverera i enlighet med inriktningsbeslu-
tet har inte varit tillrackligt tydliga.

Men vi bedémer att Férsvarsmakten i budgetunderlaget for 2019 och det komplet-
terande budgetunderlaget for 2019 har rort sig i ratt riktning. I dessa underlag be-
skrivs det ekonomiska ldget pa ett mer transparent och begripligt sétt. Vi bedomer
ocksa att beskrivningarna av de konsekvenser som f6ljer av den ekonomiska ramen
ar mer dndamaélsenliga i budgetunderlaget for 2019.



5 Statskontorets slutsatser

I detta kapitel redogdr vi for vara slutsatser och i nésta kapitel ldmnar vi forslag pa
atgérder for att 6ka dndamalsenligheten 1 Forsvarsmaktens budgetunderlag och for
att forbattra forutsattningarna for en val fungerande intern ledning, styrning och
uppfoljning vid Forsvarsmakten.

5.1 De ekonomiska underlagen har inte varit
andamalsenliga for budgetprocessen

De ekonomiska underlag som Forsvarsmakten har ldmnat till regeringen infor och
under inriktningsperioden har inte varit andamalsenliga for budgetprocessen. Un-
derlagen har inte varit tillrdckligt tydliga nér det géller tillstandet i myndigheten,
myndighetens ekonomiska behov och de konsekvenser som foljer av den ekono-
miska ramen.

Underlagen ér inte tillrdckligt transparenta utan brister i fullstindighet, begriplighet
och tillforlitlighet 6ver tid. Underlagen &r darfor inte ldmpade for regeringens eko-
nomiska styrning, planering pa kort och lang sikt och uppf6ljning.

Vi bedoémer att underlagen ger en ofullstdndig bild av de ekonomiska behoven och
vilken verksamhet som Forsvarsmakten kan genomfora inom den ekonomiska ra-
men. Detta beror bland annat pa att:

e Forsvarsmakten i flera av underlagen inte har utgatt fran beslutade medel utan
gjort antaganden om framtida tillskott

e  Forsvarsmakten har haft svért att prognosticera och planera sin ekonomi uti-
fran den framtida kostnadsutvecklingen

e investeringsplanen inte foljer regelverket for statliga investeringar

e  Forsvarsmaktens modell for att virdera krigsforbandens forméagor utgar fran
overplanering och antaganden om forstarkt kopkraft

e Dbeskrivningarna av vilka konsekvenser den ekonomiska ramen fér for For-
svarsmaktens mojligheter att 16sa sina uppgifter och nd mélen for verksam-
heten inte har varit &ndamalsenliga.

Det har sammantaget lett till att den bild som Forsvarsmakten har kommunicerat
till regeringen har framstatt som mer positiv &n vad som faktiskt har varit fallet.
Forst under hosten 2017 och darefter i budgetunderlaget for 2019 har Forsvars-
makten ldmnat underlag till regeringen som ger en mer konkret bild av det eko-
nomiska ldget i myndigheten och de konsekvenser som foljer av den ekonomiska
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ramen. Men vi bedomer att dven dessa underlag har vésentliga brister och att det
samlade ekonomiska behovet inte framgar tydligt av underlagen.

I sammanhanget ar det viktigt att understryka att underlagen har utvecklats under
inriktningsperioden och att det finns forutsattningar for att utveckla underlagen sa
att de blir mer &ndamaélsenliga. Forsvarsmakten ror sig i rétt riktning och vi kan
konstatera att myndigheten arbetar med att utveckla andamalsenligheten. Vi ser po-
sitivt p& denna utveckling och anser att regeringen och Forsvarsmakten bor bygga
vidare pa det arbete som regeringen och myndigheten har inlett.

5.1.1 Det kravs arbete och analys for att forsta resursbehovet

Det krdvs arbete och analys for att se det samlade resursbehovet pa langre sikt dven
i de underlag som Forsvarsmakten har lamnat under senare ér. I budgetunderlaget
for 2019 behover ldsaren rakna samman information fran tre separata delar av bud-
getunderlaget och analysera riskerna utifran kunskap om finansieringsmodellen,
underliggande avtal och verksamhetens behov for att fa en bild av det samlade
resursbehovet.

Vi bedémer att Forsvarsdepartementet inte har den tid och de resurser som kréavs
for att gora detta. Den omfattande anvandningen av remisser i anslutning till bud-
getunderlagen pekar pa att sa ocksé har varit fallet.

Forsvarsmakten har under inriktningsperioden vént sig till Férsvarsdepartementet
for att fa vigledning i hur de ekonomiska underlagen bor utvecklas och for att For-
svarsdepartementet ska bekrifta att det inte finns nagra obesvarade frégor relatera-
de till underlagen. Enligt Forsvarsmakten har de inte fatt den végledning och be-
kréftelse som de anser sig behova for att utveckla &ndamalsenligheten.

Underlagens struktur och innehall har varierat under perioden
Budgetunderlagens struktur och innehéll har varierat mellan olika ar vilket har
bidragit till brister i transparens och uppfoljningsbarhet. Innehallet kan skilja sig &t
mellan éren, till exempel nér det giller hur Foérsvarsmakten beskriver det ekono-
miska ldget och omfattningen av de ekonomiska behoven. Det minskar underlagens
trovardighet och vécker fragor om hur fullsténdiga och giltiga underlagen ar pé
lang sikt. Sjélvklart kan det ekonomiska ldget i en myndighet fordndras snabbt och
detta bor myndigheten beskriva, men regeringen bor med hjalp av de ekonomiska
underlagen ocksé kunna f6lja och forutse utvecklingen pé nagra ars sikt. Vi bedo-
mer att detta har varit svért i Férsvarsmaktens fall.

Jamforelser mellan ar forsvaras ocksa av skillnader i struktur, sdsom val av jAmfo-
relsetal, tidsserier och disposition. Det gor det svarare for regeringen att snabbt
sdtta sig in 1 materialet och forstd myndighetens situation och fatta relevanta beslut.
Vibedomer att Regeringskansliet har behdvt lagga ner ett relativt omfattande arbe-
te for att bereda de ekonomiska underlag som Forsvarsmakten har 1dmnat in.



5.2  Den interna styrningen och uppfoljningen har
utvecklats

Var analys visar att mycket har hint sedan Ekonomistyrningsverket ldmnade sina
rekommendationer 2010. Férsvarsmakten har genomfort flera atgarder och utveck-
lat den interna ledningen, styrningen och uppfoljningen. Vi bedomer att detta arbe-
te har gett positiva resultat och att atgdrderna har bidragit till att Forsvarsmakten
har god kontroll ver anslagsforbrukningen under ett verksamhetsar. Detta framgér
ocksé av Riksrevisionens arliga revisionsrapporter.

Det har varit positivt att Forsvarsmakten har stérkt den centrala ekonomiska kont-
rollfunktionen 1 myndigheten. Det har lett till att Férsvarsmakten har processer for
att upptécka brister och problem i den ekonomiska planeringen. Vi beddmer ocksa
att Forsvarsmakten har skérpt kraven pa och kontrollen av de underlag som ligger
till grund for planeringen.

De ekonomiska underlagen har ocksé utvecklats under inriktningsperioden. Det be-
ror pa att Forsvarsmakten har tagit bort vissa av de antaganden som tidigare har
legat till grund for planeringen. Forsvarsmakten har ocksa borjat adressera verpla-
neringen. Vi bedomer att dessa fordndringar forbattrar forutsattningarna for en val
fungerande intern ledning, styrning och uppfoljning.

Under nuvarande inriktningsperiod har ocksa riksdagen och regeringen atgérdat el-
ler borjat att atgirda ett antal av de strukturella problem som finns pa omradet. Det
handlar om den nya processen for planering, beslut, och uppfoljning inom materiel-
forsorjningen, den nya fordelningen av ansvar mellan Férsvarsmakten och Forsva-
rets materielverk och den fordndrade styrmodellen inom materiel- och logistikfor-
sOrjningen som infors 1 januari 2019.

5.3  Otillracklig ledning, styrning och uppfdljning

Trots de forandringar som Forsvarsmakten har genomfort aterstar det fortfarande
ett relativt omfattande arbete nér det géller de ekonomiska underlagens é&ndamals-
enlighet och den interna ledningen, styrningen och uppfdljningen. Var analys visar
att Forsvarsmakten har haft svart att virdera, prognosticera och kommunicera till-
stdndet i myndigheten och de ekonomiska behoven samt att planera for ett effektivt
anvindande av de tilldelade resurserna.

Vibedomer att Forsvarsmakten har en fungerande intern styrning och kontroll nér
det giller att upptdcka ekonomiska risker och oegentligheter. Men trots det bedo-
mer vi att den interna ledningen, styrningen och uppféljningen inte ar tillracklig for
att sdkerstélla att resurserna anvinds effektivt.

Myndighetens inriktning och planering utgar inte i alla led fran den ekonomiska ra-
men, vilket leder till att myndigheten tar risker och bygger in osikerheter i plane-
ringen. Det fér i sin tur konsekvenser for stabiliteten och langsiktigheten i styrning-
en och planeringen.
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5.3.1  En alltfér ambitios tolkning av uppgifterna

Vi bedomer att Forsvarsmakten har tolkat sitt uppdrag och hur de ska genomfora
sina uppgifter alltfér ambitiost. Riksdagens och regeringens styrning av Forsvars-
makten har ocksé bidragit till detta. Férsvarsmakten har sedan styrt och planerat
verksamheten utifrén sin ambitidsa tolkning av malen och uppgifterna. Detta trots
att Forsvarsmakten konstaterade tidigt i inriktningsperioden att givet tillgdngliga
resurser borde myndigheten och verksamheten struktureras annorlunda och ambi-
tionssénkas bade nér det géller organisation och formagor.

Den alltfor ambitiosa malbilden och tolkningen av uppgifter stéller stora krav pa att
Forsvarsmakten klarar av att leverera den verksamhet som behovs for att na malet
och 16sa uppgifterna i den ekonomiska ramen. Forsvarsmakten har inte har klarat
av det utan planerat in mer anskaffningar, atgirder och verksamhet &n vad som
ryms inom den ekonomiska ramen.

Vi bedémer ocksa att de metoder som myndigheten anvander sig av for att hantera
obalansen mellan uppgifter och resurser har lett till att planeringen har blivit ryck-
ig, instabil och kortsiktig. Férsvarsmaktens planering omfattar till del verksamhet
och anskaffningar som myndigheten inte har finansiering fér och som Forsvars-
makten ddrmed inte kommer att kunna genomfora inom given ekonomisk ram. I
stillet for att i forvig hantera det kénda behovet av att minska, skjuta pa eller ta
bort verksamhet inom olika omrédden genom samordnade prioriteringar véljer
Forsvarsmakten att gora detta i efterhand.

Vi bedomer att Forsvarsmaktens hantering inte ger tillrickliga forutsittningar for
att planera respektive produktionsfaktor effektivt i forhallande till operativt bidrag
och att det darfor inte &r mojligt att samordna planeringens olika delar pé ett effek-
tivt sétt. Det har i nésta steg fatt konsekvenser for hur myndigheten kan anvénda
sina resurser dér vi bedomer att myndigheten med nuvarande hantering inte kan
hushélla vil med tilldelade resurser.

5.3.2 Bristeri investeringsplanen gor det svart att utveckla den
operativa formagan

Vir analys visar att Forsvarsmaktens investeringsplan inte foljer regelverket for

statliga investeringar. Informationen i planen ger ingen dversikt Over materielob-

jektens och vidmakthéllandeéatgirdernas forvantade utfall 6ver tid. Planen ger inte

heller nagon bild av hur Férsvarsmakten planerar att prioritera materielférsorjning-

en inom sitt berdknade anslag.

Analysen visar ocksé att Forsvarsmakten underskattar kostnaderna i investerings-
planen pé grund av att de inte prissétter finansiella risker och inte berdknar dessa
per objekt. I arbetet med investeringsplanen tvingas déarfor Forsvarsmakten att
skjuta upp eller ta bort planerade bestéllningar for att halla ekonomi inom de givna
ramarna.



Forsvarsmakten har inte heller sikerstéllt att den interna styrningen och planering-
en i sin helhet sker utifrdn vad som ger bésta operativa formaga for de tillgidngliga
resurserna. Det beror pé att planeringen inte utgér fran de verkliga ekonomiska
ramarna, utan forutsétter att dverplaneringen forverkligas. Sammantaget tvingar
detta in Forsvarsmakten i ett aterkommande sparbeting for att fa den arliga ekono-
min att gé ihop. Detta forsvarar Forsvarsmaktens mojligheter att prioritera de insat-
ser som ger den bésta operativa formégan utifran de givna ekonomiska ramarna.

5.3.3 Forsvarsmaktens planering bidrar till problemen

En annan faktor som kan leda till att resurserna inte anvédnds effektivt ar att For-
svarsmakten genererar forslag till fordndringar och inventerar behov nedifrén och
upp, i en modell som liknar det tidigare systemet for anslagsframstillan. Vi bedo-
mer att det leder till att Forsvarsmakten 6verdimensionerar sin planering i relation
till de ekonomiska ramarna och att den interna styrningen fokuserar pé detaljer. Det
gdr 1 sin tur ut 6ver den langsiktiga strategiska styrningen och inriktningen.

Ett annat problem som Forsvarsmakten behover hantera ér att malbilden och till-
standet 1 verksamheten &r rorliga. Det beror bland annat pa hur myndigheten arbe-
tar med att inrikta, styra och planera sin verksamhet. Vi bedomer till exempel att
Forsvarsmakten har svart att uppskatta sina tillgangar och statusen pa dessa till-
géngar i vissa delar av verksamheten, vilket bidrar till att tillstdndet i myndigheten
blir osékert. Det innebér att utgangsldget och beddmningarna av vad som dr mojligt
att uppnd inom en avgransad period &r rorliga och utgar fran osdker information.
Da ir det svart att prioritera mellan myndighetens behov och att anvidnda de till-
gingliga resurserna sé att de ger bista mdjliga operativa formaga.

Vi konstaterar ocksa att planeringen sker i flera steg och involverar flera olika
nivaer inom myndigheten. Varje niva gor egna prioriteringar som myndighetens
ledning inte 6verblickar, men som paverkar hur verksamheten och den operativa
formégan kan utvecklas. Det blir dirmed svart for myndighetens ledning att sdker-
stdlla att myndigheten gor rétt prioriteringar i samtliga steg och att de prioriteringar
som gors stimmer dverens med varandra.

5.3.4 Samspelet mellan myndigheterna fungerar inte

Vi bedémer ocksa att samspelet mellan Forsvarsmakten och Forsvarets materiel-
verk bidrar till problemen och bristerna i underlagen och i den interna ledningen,
styrningen och uppfoljningen. Férsvarsmakten saknar i vissa fall viasentlig informa-
tion fran Forsvarets materielverk som de behdver for att ta fram ekonomiska under-
lag som é&r fullstdndiga och tillforlitliga 6ver tid. Det innebér att det &r svart for
Forsvarsmakten att gora prognoser for framtida kostnadsutveckling, berdkna beho-
vet av ett oplanerat utrymme for att hantera oférutsedda kostnadsokningar och ha
kontroll pé statusen i samtliga projekt.

Vi bedomer ocksa att Forsvarsmakten i dagslaget inte har ratt forutsattningar for att
kvalitetssdkra och omprdva de underlag och berdkningar som myndigheten far fran
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Forsvarets materielverk. Forsvarsmakten har tidigare haft sddan kapacitet, men den
rationaliserades bort ndr regeringen fattade beslut om att flytta viss forsvarslogis-
tikverksamhet fran Forsvarsmakten till Forsvarets materielverk 2013. I stéllet for
att kvalitetssékra och omprova underlagen gor Forsvarsmakten i dag en rimlighets-
bedomning. Detta dr sédrskilt problematiskt eftersom Forsvarets materielverk pekar
pa att de inte far tillrackliga forutsittningar for att ta fram vél underbyggda under-
lag och berdkningar. I stillet gor Forsvarets materielverk mindre justeringar i un-
derlagen varje ar.

Vissa av de objektsbeskrivningar och systemforsorjningsstrategier som Forsvarets
materielverk ansvarar for och som Forsvarsmakten anvéinder sig av i sin planering
saknar visentlig och heltdckande information. Risk- och kénslighetsanalyserna har
brister och beskriver inte risker pa ett konkret och anvéndbart sétt. Av beskrivning-
arna framgar inte heller hur kostnadsbilden paverkas om olika antaganden eller for-
utséttningar forandras.

Vi beddmer att objektsbeskrivningarna héller en alltfor generell niva for att det ska
vara mojligt for Forsvarsmakten att vardera riskerna och ta hénsyn till hur kostna-
derna i olika projekt kan fordndras. Det dr dirmed svart for Forsvarsmakten att be-
doma riskerna for att olika projekt blir férsenade eller dyrare &n planerat. Det bid-
rar i sin tur till att osékerheter och risker fors in i planeringen.

Den nya ansvarsfordelning mellan myndigheterna som géller fran 1 januari 2019
kommer sannolikt att forbattra situationen och avhjilpa vissa av problemen och
bristerna. Myndigheterna har ocksé inlett ett arbete for att 6ka riskmedvetenheten
och for att astadkomma en béttre hantering av risker i materielférsorjningen.

5.3.5 Forsvarsmakten har varit alltfor reaktiv

Vi bedomer att Forsvarsmakten har antagit en alltfor reaktiv roll i forhallande till
Forsvarsdepartementet och Forsvarets materielverk, i stéillet for att strategiskt styra
verksamheten pa lidngre sikt. Forsvarsmakten har inte varit beredd att fullt ut ta
konsekvenserna av politiska beslut och av skillnaderna mellan Forsvarets materiel-
verks prisomrakningar och upprékningen av myndighetens anslag. Férsvarsmakten
har skjutit viktiga prioriteringar och beslut framfor sig genom antaganden om fram-
tida ekonomiska tillskott, forskjutningar av anskaffningar, vidmakthéllande och un-
derhall och begéran om sérskilda anslag for vissa materielprojekt. Férsvarsmakten
har gjort detta trots att de tidigt i inriktningsperioden konstaterade att de ekonomis-
ka ramarna innebér att myndigheten och verksamheten borde omstruktureras och
ambitionssinkas.

Under merparten av inriktningsperioden har Forsvarsmakten ddrmed utgéatt fran en
alltfor optimistisk bild av det framtida ekonomiska ldaget. Vi bedomer att Forsvars-
makten ddrmed har tagit en medveten risk i sin planering genom att inte prioritera
och styra verksamheten utifran ramen. I stillet har planeringen syftat till att s& 1angt



som mojligt behalla formagor och kapacitet ifall myndigheten skulle fa 6kade an-
slag i framtiden.

Dessa beslut har dock lett till att Férsvarsmakten — nér det verkliga laget inte mot-
svaras av den optimistiska planen — aterkommande har behdvt planera om och jus-
tera sin planering for att verksamheten ska rymmas i de ekonomiska ramarna. For-
svarsmakten har da tvingats att skjuta pa viktiga prioriteringar och beslut in i nésta
inriktningsperiod. Myndigheten har lagt tid och resurser pa att aterkommande pla-
nera om, flytta fram, reducera och nedprioritera planerad verksambhet, i stillet for
att planera for en verksamhet som ocksa blir av och realiseras. Pa detta sitt har
myndigheten ocksa urholkat den 1&ngsiktiga horisonten i sin planering, vilket ar
allvarligt ur ett effektivitetsperspektiv men dven ur ett formageperspektiv. Om For-
svarsmakten i stéllet hade utgétt frdn en mer realistisk bild av det ekonomiska 14-
get, skulle de haft storre chanser att astadkomma en langsiktigt hillbar planering
utifran storsta operativa formaga.

Aven bedémningen av den operativa formagan utgar fran att dverplaneringen blir
verklighet. Det innebér att Forsvarsmakten systematiskt dverskattar den operativa
forméagan. Sammantaget gor detta att det ar svart for Forsvarsmakten och regering-
en att fatta vil underbyggda beslut for att utveckla den operativa formagan.

Det saknas forutsattningar for att folja upp planeringen pa ett relevant satt
Vi bedomer att det i dag inte finns tillrdckliga forutsattningar for att folja upp
Forsvarsmaktens planering pa ett relevant satt. Det beror pa att Forsvarsmakten
redan vid beslutet om verksamhetsplanen och budgetunderlaget bedoémer att ut-
fallet kommer att avvika visentligt fran planen. En forutsattning for att det ska ga
att f0lja upp verksamheten och utveckla och styra den mot malen for verksamheten
ar att uppfoljningen gors i forhallande till realistiska mal som kan uppnas utifran
givna ekonomiska ramar. Med nuvarande hantering gar det varken att nd malen
eller dstadkomma en dndamaélsenlig styrning och uppfoljning som ser till att de
tilldelade resurserna anviands pa det mest effektiva sittet.

5.4  Regeringens styrning férsvarar en effektiv planering

Fragan om regeringens styrning ger Forsvarsmakten tillrdckligt bra mojligheter att
effektivt planera och genomfora sin verksamhet &r viktig for att férsta varfor under-
lagen inte dr &ndamalsenliga. Fragan &r ocksa viktig for att forstd varfor det finns
brister i hur Férsvarsmakten styr och féljer upp sin verksamhet. Vi bedomer att
Forsvarsmaktens mojligheter att styra och planera verksamheten effektivt och ta
fram dndamalsenliga ekonomiska underlag forsdmras av:

e attregeringens styrning priglas av dvergripande och ambitidsa mal utan nér-
mare tolkning eller konkretisering, vilket gér mal och uppgifter svartolkade for
Forsvarsmakten
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e attregeringen kompletterar de dvergripande mélen med detaljerade krav som
ofta inriktas pa ingadngsvérden som utformningen av den interna organisatio-
nen, val av materiel och tillvigagangssitt, vilket begrénsar vilka vigval och
prioriteringar som Forsvarsmakten kan gora for att nd avsedda maél

e att regeringen I6pande dndrar planeringsforutsattningarna och kraven pa For-
svarsmakten, vilket gor det svart att styra och planera langsiktigt

e att regeringens styrning i vissa fall utgar fran ofullstdndiga underlag

e  bristen pa systematik i de informella kontakterna mellan Forsvarsdepartemen-
tet och Forsvarsmakten

e  hur regeringen har valt att organisera forsvarsomradet.

5.4.1 De ambitidsa malen gor det svart for Forsvarsmakten att
prioritera
Vi beddmer att regeringens styrning genom mal for Forsvarsmakten ér formulerad
pa en alltfor 6vergripande niva och utan inboérdes prioritering mellan malen. Rege-
ringen har till exempel inte klargjort pa vilka grunder Forsvarsmakten ska vérdera
operativ formaga. Regeringen har darmed Overlatit at Férsvarsmakten att tolka vad
malen betyder. Regeringen har inte heller klargjort vilka resurser som kravs for att
na mélen, eller vilka omrdden inom Forsvarsmakten som ska prioriteras vid brist pa
resurser. Forsvarsmakten har alltsa inte pa nagot enkelt sdtt kunnat prioritera ned
eller avveckla delar av sin verksamhet for att f4 ekonomin att ga ihop.

Niér en stor obalans mellan mal, uppgifter och ekonomiska ramar fors over till
myndighetsnivén forsdtter regeringen myndigheten i en svar situation. I For-
svarsmaktens fall har inte regeringen formedlat hur malen ska tolkas, och For-
svarsmakten har heller inte sjélv formatt att prioritera inom sin verksamhet. For-
svarsmakten har alltsa haft i uppgift att uppfylla ambitiosa mal med otillrackliga
resurser, ndgot som troligen har bidragit till att myndigheten har tagit ekonomiska
risker. Det har ocksa lett till att myndigheten har dragit pa sig stora framtida kost-
nader.

5.4.2 Regeringen styr fér mycket pa hur och laser Férsvarsmakten

Vi bed6émer att handlingsutrymmet fér Forsvarsmaktens ledning dr mer begransat
an vad det dr for manga andra myndighetsledningar. Det beror pa att regeringen
styr tdmligen detaljerat i strukturfragor och andra ingdngsvarden och pa kort sikt.
Regeringen styr i detalj allt ifran hogkvarterets organisation och insatsorganisa-
tionens utformning till vilka materielsystem och vilken personal som ska finnas.
Till detta kommer att dven riksdagens styrning av Forsvarsmakten ar detaljerad. Vi
bedomer att detta begransar Forsvarsmaktens mdjligheter att styra och planera ef-
fektivt.

Det ar Forsvarsmaktens ansvar att 10pande prioritera inom den egna verksamheten
for att uppné bésta mojliga operativa forméga inom de givna ekonomiska ramarna.



Det innebér att myndighetsledningen behdver ha handlingsutrymme och mgjlighe-
ter att styra resurserna internt, for att vid behov kunna prioritera om och forandra
den egna organisationen. Myndighetsledningen behdver ocksa ha utrymme att be-
gransa vissa uppgifter, sé att de tillgéingliga resurserna réicker till de prioriterade
delarna av verksamheten.

Resultatstyrningen innebér att regeringen anger vad en myndighet ska gora, och
sedan &r det upp till myndigheten att vélja hur detta ska goras. Forsvarsmakten
saknar 1 hog grad dessa mdjligheter. Regeringen har i stéllet 1ast stora delar av
Forsvarsmaktens mojligheter att omprioritera eller justera resursfordelningen
internt, genom langtgéende krav p& exempelvis Forsvarsmaktens organisation,
materiel och hur verksamheten ska genomforas.

Vibeddmer ocksa att regeringen styr for mycket med krav som &r enkla att méta
och f6lja upp och for lite med konkreta méal och krav pd myndighetens huvudupp-
gift, det vill sdga den samlade operativa formégan i krigsforbanden. Vi bedomer att
detta har bidragit till att Forsvarsmaktens interna styrning och uppfoljning fokuse-
rar pé detaljer och den suboptimering som kan f6lja av detta. Det riskerar ocksa att
ta resurser och flytta fokus fran arbetet med att ta fram vél underbyggda, transpa-
renta och langsiktigt stabila planeringsunderlag som regeringen kan utga frén i sin
styrning pé kort och lang sikt.

I en statlig myndighet ar det normalt myndighetsledningen som ansvarar for att
genomfora det instruktionsenliga uppdraget. Vi bedomer att Gverbefdlhavaren i
Forsvarsmakten inte har samma majligheter att ta ansvar for sitt uppdrag som
generaldirektorerna i 6vriga statliga forvaltningsmyndigheter.

5.4.3 Regeringens styrning har inte skapat langsiktiga
planeringsforutsattningar

Vi beddmer att regeringens styrning indirekt har lett till ett storre risktagande i For-

svarsmakten dn nddvéndigt, dels genom en brist pé full finansiering, dels genom

den hoga detaljeringsgraden i styrningen, som last Férsvarsmaktens eget mandver-

utrymme. Det har ocksé forsvarat for Forsvarsmakten att planera och genomfora

sin verksamhet utifran bésta operativa formaga.

Regeringen har flera ganger under inriktningsperioden foreslagit nya ekonomiska
tillskott till Forsvarsmakten. Forsvarsmakten har uppfattat varje forslag fran rege-
ringen som ett fattat beslut om ett tillskott. Det 4&r anmérkningsvirt att Forsvars-
makten gjort denna tolkning, eftersom det ar riksdagen som fattar de slutliga be-
sluten om medel till myndigheten, vilket ocksé innebér att de slutliga besluten om
tillskott kan skilja sig fran regeringens ursprungliga forslag.

I samband med besluten om tillskott har regeringen och riksdagen ocksé beslutat
om nya insatser, verksamheter och investeringar inom Forsvarsmakten. I delar har
dessa beslut varit finansierade, i andra fall har de saknat finansiering. Nér det sak-
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nas finansiering behover Forsvarsmakten gora ett viasentligt omprioriteringsarbete
vilket har gjort det svarare for myndigheten att styra och planera langsiktigt. Beslu-
ten medger séllan ndgra storre justeringar eller valmojligheter frén Forsvarsmak-
tens sida, eftersom de ofta ar specificerade pa en ganska hog detaljniva, till exem-
pel i form av angiven materiel, organisationens utformning eller vilka aktiviteter
som ska bedrivas.

5.4.4  Styrning utifran otillrackliga underlag far konsekvenser

Var analys visar att regeringens styrning i vissa fall har utgatt frén otillrickliga un-
derlag och att det far konsekvenser for Forsvarsmaktens planering och forutsétt-
ningar att genomfora sin verksamhet. Tidigare rapporter pekar ocksa ut brister i
finansieringen av inriktningsbesluten.!*? Detta kan paverka mojligheterna att ge-
nomfora inriktningsbesluten och Forsvarsmaktens forutséttningar att planera verk-
samheten stabilt och pa ldng sikt. Forsvarsmakten har ocksé pekat pa att riksdag
och regering ibland har fattat beslut om foérandrade krav pd myndigheten eller nya
insatser utifrdn underlag som myndigheten har tagit fram under tidspress och utan
sedvanlig kvalitetssdkring. Bristerna i underlagen har lett till oférutsedda kostnader
och forandrade planeringsforutsattningar for Forsvarsmakten. Forsvarsmakten har
dérfor varit tvungen att planera om 6vriga verksamheter for att inte dverskrida den
ekonomiska ramen.

Var analys visar att Forsvarsmakten inte har lyckats beskriva myndighetens ekono-
miska situation pa ett korrekt sitt for regeringen. Regeringens bild av den ekono-
miska situationen i myndigheten har dérfor troligen varit mer positiv én den verk-
liga. Forsvarsmakten har darigenom sa att sdga avlastat den politiska nivén fran de
ekonomiska bekymren, men samtidigt avskdrmat den politiska nivén fran att ta hel-
hetsansvar for den verkliga situationen. Forsvarsmakten har i stéllet sjdlva 16pande
hanterat den svéra ekonomiska situation som de hamnat i, en hantering som i prak-
tiken medfort att de framtida kostnaderna hopar sig. Vi anser att Forsvarsmakten
genom detta agerande har tagit ett i grunden politiskt ansvar, genom att skjuta vik-
tiga avvégningar och prioriteringar framat i tiden.

5.4.5 Formerna for kontakter bidrar till otydligheterna

Var analys visar att de omfattande informella kontakterna mellan Forsvarsdeparte-
mentet och Forsvarsmakten pa alla nivaer och bristen pa systematik i dessa kontak-
ter minskar forutsdgbarheten, langsiktigheten och samordningen i styrningen. Vi
ser allvarligt pa den situation som har uppstatt. Det dr anméarkningsvart och bekym-
mersamt att departementet och myndigheten har sa olika uppfattningar om hur des-
sa kontakter ska betraktas.

132 Se till exempel Riksrevisionen (2014) Ekonomiska férutséttningar for en fortsatt om-
stillning av forsvaret och Totalforsvarets forskningsinstitut (2017) Strategisk utblick 7
Niromrddet och nationell sckerhet.



Forsvarsdepartementets frekventa anvéndning av remisser bidrar till otydligheter-
na. Remisserna beror pa att Férsvarsdepartementet saknar viktig information i de
ekonomiska underlagen fran Forsvarsmakten, men de belastar Férsvarsmakten som
med kort varsel far 4gna mycket tid &t att svara pa dessa. Dessutom uppstér en tolk-
ningsproblematik i Férsvarsdepartementet nédr svaren pa remisserna sager emot
andra inlimnade underlag fran Férsvarsmakten. Forsvarsmakten uppfattar remis-
serna som styrning trots att de endast ror begdran om information fran departemen-
tet.

5.4.6 Den nuvarande organisationsstrukturen satter
Forsvarsmakten i en svar situation

Det sitt som regeringen har valt att organisera forsvarsomradet pa, paverkar ocksa
Forsvarsmaktens mdjligheter att styra och planera sin verksamhet for att anvénda
resurserna effektivt. Vi kan konstatera att systemet som Forsvarsmakten verkar 1 ar
komplext. Det minskar myndighetens forutséttningar att ta fram dndamalsenliga
budgetunderlag och att leda, styra och folja upp verksamheten.

Forsvarsmaktens planering ér delvis beroende av andra myndigheter. Samtidigt har
Forsvarsmakten smé mojligheter att paverka kvaliteten och tillforlitligheten i de
underlag som myndigheten behover for att styra och planera sin verksamhet. Rege-
ringen har ocksa genom krav pé rationaliseringar styrt Forsvarsmakten mot att inte
ha den kompetens som myndigheten behdver for att kunna kvalitetssidkra och om-
prova de underlag som myndigheten fér frén till exempel Forsvarets materielverk.
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6 Statskontorets forslag till atgarder

Var analys visar att det finns problem och brister i Forsvarsmaktens ekonomiska
underlag och planering pa kort och lang sikt. Analysen visar ocksa att problemen
och bristerna dels ar orsakade av faktorer som Forsvarsmakten rader over, dels av
faktorer som Forsvarsmakten inte rader over.

Vi konstaterar ocksa att forsvarsomradet under ldng tid har priglats av en oenighet
mellan de berdrda aktorerna om varfor problem relaterade till Forsvarsmaktens
ekonomi och planering uppstér ungefar halvvégs in i en inriktningsperiod. Oenig-
heten har bidragit till problemen och bristerna samt gjort att dessa inte har 19sts
trots upprepade forsok. Vi bedomer déarfor att det bara 4r mojligt att astadkomma
varaktig fordndring och stabilitet i planeringen om regeringen, Forsvarsmakten och
Forsvarets materielverk utifran sina roller och uppgifter tar ett gemensamt ansvar
for att 16sa problemen och bristerna.

Det behovs ett sammanhéllet fordndringsarbete som riktar sig till flera olika delar
av systemet for att problemen och bristerna i budgetunderlagen och planeringen
ska ga att 10sa. Regeringens styrning, samspelet mellan myndigheterna och For-
svarsmaktens interna processer och utformningen av budgetunderlagen behdver
fordndras for att underlagen ska bli andamalsenliga och for att Forsvarsmakten ska
fa forutséttningar for en vil fungerande intern ledning, styrning och uppfdljning.

Vi lamnar forslag till tgdrder som syftar till att:

e gdra de ekonomiska underlagen mer &ndamélsenliga for budgetprocessen

o  fOrbittra forutsittningarna for en vél fungerande ledning, styrning och upp-
foljning inom Forsvarsmakten.

Vi beddmer ocksa att bristerna och problemen i underlagen och styrningen har bi-
dragit till att ansvarsforhallandena inom omréadet har blivit otydliga. Det har gjort
det svarare for regeringen och Forsvarsmakten att ta sina respektive ansvar for
verksamheten och dess utveckling. Forslagen &dr darfor utformade sa att de bidrar
till att ansvarsforhéllandena inom omradet blir tydligare.

Vi lamnar ett relativt stort antal forslag. Vi bedomer dock att forslagen om att ut-
veckla de ekonomiska underlagen, forbéttra samarbetet mellan Forsvarsmakten och
Forsvarets materielverk samt att sikerstilla de politiska beslutens finansiering och
genomforbarhet ar viktigast for bade regeringen och Forsvarsmakten. Vi beskriver
dessa forslag i avsnitt 6.1.1, 6.1.2, 6.1.3 och 6.2.1. I bilaga 3 ldmnar vi ett forslag
pa en tidplan for genomforandet av forslagen.
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6.1 Forslag for att gora de ekonomiska underlagen mer
andamalsenliga

For att astadkomma ekonomiska underlag som dr mer dndamalsenliga for budget-
processen behdver regeringen, Regeringskansliet och Férsvarsmakten genomfora
atgérder och bedriva ett utvecklingsarbete pa bade kort och lang sikt. Forsvars-
makten och Forsvarets materielverk behdver utveckla formerna for samverkan och
Forsvarets materielverk behdver inom sitt ansvarsomrade vidta atgdrder som bidrar
till att losa bristerna. Regeringen behover darfor fortydliga sin styrning av Forsva-
rets materielverk.

6.1.1 Ett gemensamt arbete for att utveckla andamalsenligheten i
de ekonomiska underlagen

= Vi foreslar att Forsvarsdepartementet tar initiativ till och leder ett arbete
for att utveckla andamalsenligheten i Férsvarsmaktens budgetunderlag.

Var analys visar att Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten inte har samma
bild av vad som utgor ett andamalsenligt ekonomiskt underlag fér budgetproces-
sen. Forsvarsdepartementet behover darfor sikerstélla att Forsvarsmakten far béattre
forutsittningar att ta fram ekonomiska underlag som motsvarar regeringens behov
och forvéntningar.

Forsvarsdepartementet behover tydliggora sina forvantningar pa innehallet i bud-
getunderlagen. Det krdver samordning inom Forsvarsdepartementet och inom &vri-
ga berorda delar av Regeringskansliet, sa att Forsvarsmakten far en konkret och
samstdmmig bild av vad regeringen forvéntar sig av budgetunderlagen.

Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten behover bli eniga om hur budgetunder-
laget ska se ut. Det giller till exempel underlagets struktur inklusive de finansiella
delarna, hur behov av jamforelser 6ver tid ska mojliggoras i till exempel tidsserier
och inneborden av centrala begrepp.

Forsvarsdepartementets enhet for militér forméga och insatser bor ha huvudansva-
ret for att genomfora arbetet. Enheten bor i sitt arbete samverka bade med For-
svarsmakten, 6vriga delar av Forsvarsdepartementet och berdrda delar av Rege-
ringskansliet.

Forslaget kan genomforas i tva steg. | ett forsta steg foreslér vi att departements-
ledningen och &verbefélhavaren tar fram en gemensam avsiktsforklaring i form av
ett departementsbeslut, dir mal och delmal for arbetet framgar. Det konkreta arbe-
tet med att utveckla budgetunderlagen bor kunna inledas omedelbart och piga un-
der 2019. Resultatet av arbetet bor kunna iakttas 1 Forsvarsmaktens budgetunderlag
for 2021.




6.1.2 Fodrsvarsmakten bor utveckla budgetunderlagen sa att de
motsvarar regeringens behov

= Vi foreslar att Forsvarsmakten utvecklar budgetunderlagen sa att de blir
transparenta, fullstdndiga, begripliga och tillforlitliga dver tid.

= Viforeslar att regeringen ger Forsvarets materielverk i uppdrag att
utveckla de underlag som myndigheten ska bistd Forsvarsmakten med.

Var analys visar att Forsvarsmaktens budgetunderlag inte dr &ndamalsenliga for
regeringens ekonomiska styrning, planering pa kort och lang sikt och uppf6ljning.
Forsvarsmakten behdver dirfor utveckla budgetunderlagen sa att de blir transpa-
renta, fullstdndiga, begripliga och tillforlitliga 6ver tid. Férsvarsmaktens arbete bor
utgd fran och bygga vidare pa det utvecklingsarbete som Forsvarsdepartementet
ska ta initiativ till och leda.

I arbetet med att utveckla budgetunderlagen bor Forsvarsmakten fokusera pé att de
Oppna underlagen ska ge en sé fullstdndig och réttvisande bild av myndighetens
ekonomiska behov som mojligt. Férsvarsmakten bor efterstriva att sa langt som
mdjligt visa och kommunicera myndighetens ekonomiska behov i det 6ppna under-
laget. Inga vasentliga behov bor finnas i nagot annat underlag. Hemstéillan om ut6-
kade anslagsramar ska goras i kronor.

Forsvarsmakten behdver ta hdnsyn till Forsvarsdepartementets mottagar- och ana-
lyskapacitet. Nuvarande underlag dr omfattande och inte alltid létta att forsta och ta
till sig. I arbetet behover dérfor Forsvarsmakten se till s att myndigheten i fram-
tida budgetunderlag kommunicerar sina ekonomiska behov pa ett s& samlat, peda-
gogiskt och begripligt sitt som mojligt. Det forutsitter att Forsvarsmakten séker-
stéller att det finns tillrdckligt med tid i slutet av planeringsprocessen for att fa till
en tydlig och begriplig presentation av myndighetens samlade ekonomiska behov
och de konsekvenser som foljer av den givna ekonomiska ramen.

Forsvarsmaktens budgetunderlag ska i trearsperspektivet utga fran fattade beslut
(senaste budgetpropositionen). Det medfor att Forsvarsmakten i de ekonomiska
underlagen behover beskriva vilka konsekvenser den beslutade ekonomiska ramen
far for Forsvarsmaktens mojlighet att né efterfragad operativ formaga och andra
mal.

Forsvarsmakten ska som ekonomisk ram for ar efter tredrsperioden utgé fran en
prolongering av berdknad niva for det tredje aret i tredrsperioden. Eventuella till-
filliga medel i det tredje ret i tredrsperioden ska réknas bort fran den prolongerade
ramen.

Forsvarsmakten har under flera ars tid hemstéllt om att regeringen ska skapa egna
anslag for sarskilt riskfyllda projekt, till exempel anskaffningen av JAS 39 Gripen
E och A26. Samtidigt har Forsvarsmakten inte tydligt kunnat redogéra for de eko-
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nomiska behov och risker som &r forknippade med vart och ett av dessa projekt. Vi
menar att om myndigheten kan uppskatta och kommunicera dessa behov och risker
till regeringen, sa okar transparensen. Det skulle ocksé gora det enklare for For-
svarsmakten att visa vilka omprioriteringar som myndigheten behdver gora till
foljd av eventuella risktagningar. En 6kad transparens skulle ocksa gora det lattare
for regeringen att ta ansvar for beslutade investeringar.

Investeringsplanen ska vara finansierad respektive budgetar
Forsvarsmaktens forslag till investeringsplan ska vara finansierad respektive bud-
getdr och visa en prognos for nér utfall per objekt forvintas intriffa. Darutover bor
den avdelade reserven for pris- och kostnadsokningar i den man Forsvarsmakten
beddmer att den &r objektsspecifik redovisas uppdelad per objekt, sé att objektens
fullstdndiga kostnader blir synliga.

Forsvarsmakten bor ocksa i storre utstrackning én i dag anvinda sig av valutasak-
ring vid anskaffningsprojekt. Detta tillvigagéngssétt bor vara regel istdllet for un-
dantag. Det bor endast vara mojligt att inte valutasdkra en anskaffning nér det finns
sdrskilda skal for ett sddant agerande.

Forsvarets materielverk behdver stédja Forsvarsmakten

Forsvarsmakten behdver stdd av och underlag fran Forsvarets materielverk for att
utveckla de delar av budgetunderlagen som ror investeringsplanen. Regeringen bor
darfor ge Forsvarets materielverk i uppdrag att stodja Forsvarsmaktens arbete med
att utveckla budgetunderlagen och de underlag som ligger till grund for Forsvars-
maktens investeringsplan, med ett sérskilt fokus pa prognoser 6ver livscykelkost-
nader och riskanalyser ur ett kostnadsperspektiv.

[ uppdraget till Forsvarets materielverk bor regeringen ange att det av riskanaly-
serna behover framga vilka antaganden om forutsittningar, férlopp och risker som
har gjorts. Analyserna bor ocksé visa effekterna av olika scenarier och vilka kost-
nader som kan folja av dessa samt sannolikheten for att scenarierna intraffar.

Regeringen bor ocksé i uppdraget ange att livscykelkostnad handlar om berékning-
ar av sé kallad total dgandekostnad, det vill séga sévil kostnad for anskaffning som
for drift, alla direkta och indirekta kostnader. Regeringen behover vara sérskilt
tydlig med att Forsvarets materielverk ska ldmna prognoser dver forvéntat utfall
per ar i forhéallande till de objekt som &r bestéllda for att det ska kunna vara ut-
gangspunkt for Forsvarsmaktens budgetunderlag.

Med utgangspunkt i uppdraget bor Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk
inventera och analysera den information som 6verfoérs mellan de tvd myndighe-
terna. Under arbetet har vi uppfattat att information fran Forsvarets materielverk
som skulle kunna vara anvéindbar for Forsvarsmaktens planering inte kommer till
anvéndning i planeringen. Vi har ocksa noterat att det verfors mycket information
mellan myndigheterna och att flera olika nivaer inom Fdrsvarsmakten utbyter in-
formation med Forsvarets materielverk och att det &r oklart om informationsutbytet
sker pa ett tillrackligt samordnat sétt. Vi bedomer darfor att det ar viktigt att myn-



digheterna skaffar sig en helhetsbild av informationsutbytet mellan myndigheterna
sa att Forsvarsmakten har en samlad bild av informationen och kan anvédnda den i
sin planering.

Objektsbeskrivningar behover tydligare visa risker

Forsvarets materielverk behdver ocksa bistd Forsvarsmakten i arbetet med att ut-
veckla objektsbeskrivningarna. Syftet dr att bade Forsvarsmakten och Forsvarets
materielverk i sina respektive underlag battre ska beskriva vilka risker, kostnads-
Okningar och férseningar som kan uppsta i olika projekt. Arbetet bor ske med ut-
gangspunkt i regeringens fordndrade styrning av materiel- och logistikforsorjning-
en. I arbetet bor myndigheterna utveckla metoder och arbetssétt som gor det moj-
ligt att ta hénsyn till och hantera de risker som finns for att kostnader underskattas i
tidiga faser av ett projekt.'

For att oka stabiliteten och tillforlitligheten 6ver tid i planeringen behover For-
svarsmakten och Forsvarets materielverk systematiskt f6lja upp och analysera er-
farenheter av osédkra kostnadsuppskattningar och leveranstidpunkter. Det innebar
att myndigheterna kan behova forstirka sin uppfoljnings- och analyskapacitet.
Inom Forsvarsmakten bor detta sannolikt kunna ske genom att myndigheten flyttar
resurser fran forsvarsmaktsplaneringen till uppfoljnings- och analyssektionen.

Ett forstirkt arbete med att systematiskt f6lja upp och analysera erfarenheter av
osidkra kostnadsuppskattningar och leveranstidpunkter bor pa sikt skapa forut-
sdttningar for battre uppskattningar, beslutsunderlag och upphandlingar. Inom
ramen fOr ett sddant arbete bor det ocksa vara mojligt for Forsvarsmakten och
Forsvarets materielverk att ta till vara pa internationella erfarenheter och best
practice.

6.1.3 Regeringen bor utveckla styrningen av materiel- och
logistikforsorjningen

= Viforeslar att regeringen fortydligar hur Forsvarets materielverks stod till
Forsvarsmakten i planeringen och genomférandet av
materielférsorjningen ska ga fill.

= Vi foreslar att regeringen fortydligar vilka forutsattningar Férsvarsmakten
ska ge Forsvarets materielverk i stddgivandet.

Nér det géller materielforsorjningen har inte samspelet mellan Forsvarsmakten och
Forsvarets materielverk fungerat. Vi foreslér darfor att regeringen i myndigheternas

133 4 kallad ”optimism bias”. Se till exempel Totalforsvarets forskningsinstitut (2018) Or-
saker till forsvarets dterkommande ekonomiska problem — ett diskussionsunderlag, Total-
forsvarets forskningsinstitut (2016) Férsvarsspecifik inflation — Teori och internationella
tillimpningar och Totalforsvarets forskningsinstitut (2015) Effektiv materielforsérjning —
Ett incitamentsperspektiv pa materielforsérjningen.
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instruktion fortydligar hur Forsvarets materielverks stdd till Forsvarsmakten ska ga
till och vilka forutséttningar som Forsvarets materielverk ska fa for att ge detta
stod. Regeringen bor gora det genom att flytta delar av den nuvarande samord-
ningsdverenskommelsen mellan myndigheterna till myndigheternas instruktioner.

Av Forsvarets materielverks instruktion!** (1 §) behover det framga att myndighe-
ten ska stodja Forsvarsmakten med vil underbyggda underlag. Underlagen bor
innehalla analyser av livscykelkostnader och risker ur ett kostnadsperspektiv. Det
ar ocksa viktigt att klargora att det av underlagen ska framga vilka antaganden som
ligger till grund for de kostnadsberdkningar och riskbeddmningar som har gjorts.

Det ar viktigt att Forsvarsmakten far underlag fran Forsvarets materielverk i ratt
tid. Forslaget till reglering skulle dérfor kunna f6ljas av en tidplan for Forsvarets
materielverks leverans av dessa underlag. En sddan reglering finns exempelvis i
Riksgildskontorets instruktion, med angivna tidpunkter for d&terkommande rappor-
tering till regeringen.'* Vi ser dock inget sddant omedelbart behov, utan bedomer
att myndigheterna kan hitta 1ampliga former f6r rapporteringstillfallen mellan sig.

Av Forsvarsmaktens instruktion!*¢ behover det framga att myndigheten ska séker-
stdlla att Forsvarets materielverk far tillrackliga forutsattningar for att ta fram vél
underbyggda underlag. Det handlar om att Forsvarsmakten behover ge Forsvarets
materielverk tillrdckligt med tid for att ta fram olika underlag. Men det handlar
ocksa om att Forsvarsmakten behdver bli tydligare i vilka krav och foérvéntningar
man har pé olika underlag samt att de specifikationer som ligger till grund for sys-
temfOrsorjningsstrategierna ar tillrackligt konkreta och utvecklade.

Regeringen bor darfori 11 § fortydliga att Forsvarsmaktens beslut om upphandling
av byggentreprenader, varor och tjidnster ska baseras pa vil underbyggda underlag.
Regeringen bor ocksé i Forsvarsmaktens instruktion (11 §) tydliggora att Forsvars-
makten ska sdkerstilla att Forsvarets materielverk har tillréckliga forutséttningar
for att ta fram vél underbyggda underlag.

6.1.4 Ansvarsfordelningen och samverkan bor foljas upp

= Vi foreslar att regeringen ger Ekonomistyrningsverket i uppdrag att folja
upp och utvardera ansvarsférdelningen och samverkan mellan Forsvars-
makten och Forsvarets materielverk.

Utvecklingen av Forsvarets materielverks stod till Forsvarsmakten och Forsvarets
materielverks forutsittningar att ge detta stod &r avgorande for kvaliteten i de eko-

134 Férordning (2007:854) med instruktion for Forsvarets materielverk.
135 Forordningen (2007:1447) med instruktion for Riksgildskontoret 26 f §.
136 Forordning (2007:1266) med instruktion for Férsvarsmakten.




nomiska underlagen och Forsvarsmaktens mdjlighet att leverera bésta mojliga ope-
rativa forméga givet tillginglig ekonomisk ram. Den 1 januari 2019 trdder ocksa en
ny finansiell styrmodell och ny ansvarsfordelning mellan myndigheterna i kraft.
Det ér darfor viktigt att regeringen foljer upp hur samverkan mellan Forsvars-
makten och Forsvarets materielverk utvecklas.

Regeringen behover sédkerstélla att Forsvarsmaktens majligheter att styra och pla-
nera materiel- och logistikforsorjningen med stod av Forsvarets materielverk ar till-
rackliga. Regeringen behdver ocksa sédkerstélla att Forsvarsmaktens styrning och
planering ar tillricklig for att leverera basta mojliga operativa formaga givet till-
ginglig ekonomiska ram.

Regeringen bor dérfor ge Ekonomistyrningsverket i uppdrag att f6lja upp och ut-
véardera den nya ansvarsfordelningen, samverkan mellan Férsvarsmakten och For-
svarets materielverk och inordnandet av de ansvarsomraden som fors 6ver till For-
svarsmakten den 1 januari 2019. I uppdraget bor ingé att I6pande ldémna forslag pa
justeringar av den verksamhetsmaéssiga och finansiella styrningen som Forsvars-
makten, Forsvarets materielverk eller regeringen bor vidta for att nd mélen med
den fordndrade ansvarsfordelningen, den utvecklade samverkan och dverforingen
av ansvarsomraden.

Det finns flera skl till forslaget. Det handlar bland annat om att regeringen beho-
ver sékerstilla att beslutade fordndringar far avsedd effekt. Forandringarna &r om-
fattande, flera till antalet och har stor betydelse for Forsvarsmaktens mojligheter att
utveckla den operativa formégan. Det dr dérfor viktigt att fordndringarna genom-
fors effektivt och med rétt resultat. Genom att ge Ekonomistyrningsverket i upp-
drag att folja upp och utvirdera arbetet kan regeringen vid behov vidta atgirder
som sdkerstéller ett effektivt genomforande.

6.2  Forslag for att forbattra Férsvarsmaktens

forutsattningar for ledning, styrning och uppfoljning
Vir analys visar att det finns flera skl till att risker och osédkerheter fors in i For-
svarsmaktens planering. Vi bedomer darfor att bade regeringen och Forsvars-
makten behdver vidta ett antal atgarder for att minska risker och osédkerheter i pla-
neringen och skapa béttre forutsittningar for Forsvarsmakten att leda, styra och fol-
ja upp verksamheten.
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6.2.1 Regeringen bor sakerstalla att nya politiska beslut ar
finansierade och genomfdorbara

= Viforeslar att regeringen sakerstéller att politiska beslut om nya insatser,
investeringar eller ambitionshéjningar som berér Férsvarsmakten utgar
fran konsekvensanalyserade och kostnadsberdknade underlag.

Inf6r den kommande forsvarspolitiska inriktningspropositionen bor regeringen i
storre utstrackning dn tidigare analysera konsekvenser, berdkna kostnader och pro-
va genomforbarheten i det forslag till inriktning som regeringen lédgger fram for
riksdagen. Det handlar om att regeringen ska ta ansvar for att de férslag som den
lagger till riksdagen &r finansiellt och verksamhetsméssigt genomforbara. Rege-
ringen behover dérfor sékerstilla att de konsekvensanalyser och kostnadsberék-
ningar som olika aktdrer tar fram infor forsvarspolitiska beslut lever upp till kraven
1 kommittéforordningen, riktlinjerna for arbetet med konsekvensutredningar i
Regeringskansliet och propositionshandboken.

Vi beddmer ocksa att regeringen bor involvera Forsvarsmakten i det ovanstaende
arbetet eftersom det 6kar sannolikheten for att besluten bygger pa genomarbetade
och kostnadsberdknade underlag utifrén ett verksamhetsperspektiv. Nér det giller
underlagen till inriktningspropositionerna bor regeringen se dver mdjligheterna att
inleda detta arbete tidigare &n vad som sker i dag. Detta eftersom det skulle bidra
till att Forsvarsmakten och andra berorda aktorer far battre forutsittningar att ta
fram vél underbyggda, konsekvensanalyserade och kostnadsberdknade underlag.

Infor beslut om insatser, atgarder eller dndrade krav under en inriktningsperiod bor
regeringen sékerstélla att Forsvarsmakten far tid pé sig att ta fram kvalitativa un-
derlag och beriikna forslagens ekonomiska konsekvenser. Aven i dessa fall bor
regeringen utgd fran kraven i kommittéforordningen, de interna riktlinjerna och
propositionshandboken. Konsekvenser av bristfilligt utredda underlag och beslut
som innebér att Forsvarsmakten inte far full finansiering gor att Forsvarsmakten
maste ambitionssénka eller prioritera bort annan verksamhet.

6.2.2 Regeringen bor utveckla resultatstyrningen

= Viforeslar att regeringen forstarker och utvecklar resultatstyrningen av
Forsvarsmakten.

Var analys visar att regeringens styrning av Forsvarsmakten har bidragit till proble-
men och bristerna i budgetunderlagen och till myndighetens svara ekonomiska
lage. Regeringen behdver ge Forsvarsmakten storre mojligheter att pé egen hand
fordela resurser och gora prioriteringar inom den egna organisationen. Vi anser att
regeringen behdver minska detaljstyrningen av myndigheten. Regeringen bor dér-




for inleda ett langsiktigt arbete med syftet att ge Forsvarsmakten ett storre utrymme
for att 4stadkomma bésta operativa formaga givet tillgdngliga resurser.

Regeringen behover ocksd mer konkret dn i dag precisera mélen for och kraven pa
Forsvarsmakten. Det handlar om att s konkret som mojligt beskriva vilken opera-
tiv forméga som Forsvarsmakten ska ha och nér olika formagor och krav ska vara
utvecklade och uppnédda.

For att d4stadkomma detta behover Forsvarsdepartementet — forslagsvis enheten for
militir forméaga och insatser — analysera styrningen av Forsvarsmakten. Enheten
bor inledningsvis analysera innehallet i styrningen i den senaste forsvarspolitiska
inriktningspropositionen, det senaste inriktningsbeslutet och Forsvarsmaktens in-
struktion. Enheten behdver dven analysera de delar i styrningen som regeringen ar
bunden till genom riksdagens fattade beslut. Syftet med analysarbetet bor vara att
identifiera vilka detaljerade krav pa exempelvis materiel, personal och intern orga-
nisation som det dr mojligt att ta bort.

Inom ramen for arbetet bor enheten ocksa se dver mojligheterna att ge Forsvars-
makten 6kade mojligheter att inrikta och prioritera inom den ekonomiska ramen.
Parallellt med detta arbete bor enheten utarbeta underlag som kan anvéndas som
stod 1 regeringens konkretisering och utveckling av malen for operativ forméaga och
beredskap.

6.2.3 Regeringen bor se dver forsvarsprisindex

= Vi foreslar att regeringen under nasta inriktningsperiod ser éver och
tydliggor syftet med och konstruktionen av forsvarsprisindex for for-
svarsmateriel.

Forsvarsprisindex har stor betydelse for Forsvarsmaktens ekonomiska forutsatt-
ningar och moéjligheter att planera sin verksamhet. Totalforsvarets forskningsinsti-
tut har i ett antal rapporter forsokt berdkna hur den prestandajusterade pris- och
kostnadsutvecklingen inom materielomradet skiljer sig fran den allménna prisut-
vecklingen (som fangas av forsvarsprisindex). Analysen i den senaste av dessa rap-
porter indikerar att den prestandajusterade prisutvecklingen inom omradet ligger
cirka 1,5 procent 6ver den allménna prisutvecklingen.'?” Forsvarsmakten har ocksa
flera ganger under nuvarande inriktningsperiod uppmarksammat att nuvarande
konstruktion av forsvarsprisindex leder till minskande kdpkraft.

Vi bedomer att forslaget om att prissétta och redovisa de objektsspecifika risker
som foljer av villkoren i avtalen mellan Forsvarets materielverk och industrin och

137 Qe till exempel Totalforsvarets forskningsinstitut (2018) Kostnadsutveckling for for-
svarsmateriel — inflation eller bdttre prestanda?
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som inte ersitts av en anslagsuppriakning ger Forsvarsmakten béttre forutséttningar
att styra och planera sin verksamhet pé lang sikt. Forslaget adresserar dock inte det
problem som Forsvarsmakten och Totalforsvarets forskningsinstitut har pekat pa
vid ett antal tillfédllen under nuvarande inriktningsperiod. Det vill séga frdgan om
en generell forlust 1 kopkraft inom materielforsérjningen som en f6ljd av att de in-
dex som ingar i forsvarsprisindex for forsvarsmateriel inte fdngar den specifika
inflationen inom forsvarsmaterielomréadet.

Under arbetet har vi noterat att det rdder delade meningar om syftet med och prin-

ciperna bakom forsvarsprisindex. Inom forsvarssektorn finns det ocksa olika bilder
av hur indexet bor vara konstruerat samt vilken typ av prisfordndringar som indexet
ska kompensera for och vilken typ av prisforandringar det inte ska kompensera for.

Det &r regeringen som ansvarar for att besluta om och utforma en lamplig kon-
struktion av forsvarsprisindex. P4 samma sétt fungerar det med den pris- och 16ne-
omrékning som regeringen beslutar for de statliga myndigheternas forvaltningsan-
slag. Myndigheterna har dérefter att hantera den konstruktion som regeringen har
valt.

For att Forsvarsmakten ska fa verkliga mdjligheter att langsiktigt hantera och styra
den ekonomiska utvecklingen i myndigheten, behdver Forsvarsmakten ha full for-
staelse for hur forsvarsprisindex ar konstruerat. Det innebér att Forsvarsmakten be-
hover ha kunskap om och forstéelse for syftet med och principerna bakom forsvars-
prisindexet samt vilka prisfordndringar som indexet ska kompensera och vilka pris-
fordndringar som det inte ska kompensera.

Var bild &r att Forsvarsmakten har en annan uppfattning om syftet med och princi-
perna bakom forsvarsprisindex. Forsvarsmakten har med utgangspunkt i denna
uppfattning av forsvarsprisindex aterkommande bett regeringen att se dver kon-
struktionen och dess formaga att kompensera for prisfordndringar. Totalforsvarets
forskningsinstitut har i olika rapporter bekriftat och understrukit detta behov.
Regeringen har inte aterkommit till myndigheterna i fragan.

Vi bedomer att regeringen kan hantera bristen pa samsyn om syftet med forsvars-
prisindex och valet av konstruktion pa olika sétt. Vi anser darfor att regeringen be-
hover bedriva ett arbete inom detta omrdde i flera steg. Vi foreslér att regeringen i
ett forsta steg ser Gver och analyserar syftet med och principerna bakom forsvars-
prisindex sé att konstruktionen &r Andamalsenlig. I ett nésta steg behover regering-
en klargora syftet, konstruktionen och det vintade utfallet av forsvarsprisindex for
berérda myndigheter. Inom ramen for detta arbetet bor regeringen ocksa dverviga
om syfte, konstruktion och forvéntat utfall bor klargoras i ldmpliga styrdokument.

Om regeringen i sin analys finner att nuvarande konstruktion av forsvarsprisindex
inte dr andamalsenlig utifran syftet, bor regeringen tillsitta en sérskild utredare
med uppgift att se 6ver forsvarsprisindex. Regeringen kan ocksa vilja att ge ett
sadant uppdrag till ndgon annan aktor inom statsforvaltningen. Det viktiga i sam-



manhanget ér att det underlag och de forslag som tas fram inom ramen for en sddan
Oversyn har hog trovardighet och ar val forankrade hos samtliga berorda aktorer.
Detta eftersom det dr viktigt att aktdrerna har en gemensam bild och forstéelse av
forsvarsprisindex och vilka effekter olika forslag far. Vi bedomer att dessa krav
bast tillgodoses av en sarskild utredare.

6.2.4 Regeringen bor 6ka Forsvarsmaktens mojlighet till
anslagssparande

= Viforeslar att regeringen okar Forsvarsmaktens majlighet till anslags-
sparande fran nuvarande tre procent till tio procent.

Det ér nodvéndigt att Forsvarsmakten har mojligheter till forutsdgbarhet och goda
planeringsforutsattningar for att myndigheten ska kunna hantera risker och oséker-
heter i planeringen och hushalla vl med sina medel. Forsvarsmakten behdver dér-
for fa battre mojlighet att anvdnda sina anslag pa ett ansvarsfullt, langsiktigt och
effektivt satt.

Vi bedomer att en mojlighet till ett storre anslagssparande skulle ge Forsvars-
makten béttre mojligheter att hantera risker och osékerheter i planeringen. Det
skulle ocksa ge Forsvarsmakten incitament att hushélla med férdelade medel pa ett
bittre sitt genom att myndigheten fér storre mojligheter till flexibilitet i planering-
en. Vi foreslar darfor att regeringen 6kar Forsvarsmaktens mojlighet till anslags-
sparande till 10 procent pa anslag 1:1 Forbandsverksamhet och beredskap och
anslag 1:3 Anskaffning av materiel och anldiggningar.

6.2.5 Regeringen boér utveckla och férbattra samordningen av den
I6pande styrningen

= Viforeslar att Forsvarsdepartementet utvecklar och forbattrar samord-
ningen av den Iépande styrningen av Forsvarsmakten.

= Viforeslar att Forsvarsdepartementet systematiserar sina kontakter med
Forsvarsmakten.

Forsvarsmakten ir Forsvarsdepartementets viktigaste myndighet. Ovriga myndig-
heter inom omradet ansvarar for uppgifter som ska skapa forutséttningar for For-
svarsmakten att na malen for verksamheten. De brister i regeringens styrning som
vi har identifierat kan departementet atgarda genom att styra myndigheten pa ett
annat sétt 4n i dag. Vi bedomer att departementet behover arbeta mer samlat och
systematiskt med styrningen av Foérsvarsmakten. Ett verktyg for att gora det ar att
forstéirka den enhet som i dag har ansvaret for styrningen. Ovriga delar av For-
svarsdepartementet bor stodja enheten utifran sina respektive ansvarsomraden.
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I dag har Forsvarsdepartementets enhet for militdr formaga och insatser ett over-
gripande ansvar for styrningen av Férsvarsmakten. Enheten fungerar i praktiken
som en samordningsfunktion for all regeringens styrning av Férsvarsmakten. I
detta ansvar bor det ingé att ta en ledande roll for styrningen av myndigheten, och
att 1opande utveckla styrningen av Forsvarsmakten, inklusive den ekonomiska
styrningen av Forsvarsmakten.

Eftersom Forsvarsmakten dr viktig for samtliga enheter i Férsvarsdepartementet,
behover ocksa arbetssitten 1 6vriga delar av departementet fordndras. Vi anser att
Forsvarsdepartementet bor 6ka samordningen inom departementet mellan det 16-
pande budgetarbetet och forvaltningsfragor géllande Forsvarsmakten och 6vriga
verksamheter i Forsvarsdepartementet. Arbetet med att utforma politikens innehall
behover 16pande koordineras med myndighetsstyrningen och budgetarbetet.

De ekonomiska delarna och de militérstrategiska och innehallsliga delarna i For-
svarsmaktens verksamhet behdver analyseras, diskuteras och hanteras i ett sam-
manhang. Konkret betyder detta att enheten for militir forméga och insatser kan
behova forstirkas genom en omfordelning av resurser inom Forsvarsdepartementet.
Ett sdtt for Forsvarsdepartementet att fa en béttre 6verblick Gver styrningen ar att
infGra en rutin att nér det ar frdga om styrning (till exempel i form av nya uppdrag
till myndigheten), s& ska signalerna fran regeringen till Férsvarsmakten gé via en-
heten for militar formaga och insatser.

Vi kan konstatera att kontakterna mellan Forsvarsdepartementet och Forsvarsmak-
ten dr méanga och att vare sig Forsvarsdepartementet eller myndigheten har nadgon
samlad overblick over de kontakter som sker. Parterna har inte heller nagon ge-
mensam uppfattning om hur kontakterna ska tolkas och forstés.

Kontakter mellan Férsvarsdepartementet och Forsvarsmakten dr viktiga och behovs
for att verksamheten ska fungera vél, badde inom myndigheten och inom Regerings-
kansliet. Men vi anser att bristen pa 6verblick och systematik nir det giller de in-
formella kontakterna har bidragit till bristerna i de ekonomiska underlagen. For-
svarsdepartementets enhet for militdr forméga och insatser bor dérfor i ett forsta
steg analysera nuvarande kontakter mellan Forsvarsdepartementet och Forsvars-
makten, och dérefter bedoma vilka kontakter som fortsatt behovs for att styrningen
av myndigheten ska fungera. Det innebér att enheten for militér férmaga och insat-
ser behover fortydliga och sla fast:

e syftet med de olika kontakterna

e  hur ofta kontakterna ska ske

o vilka funktioner som ska delta i kontakterna

e vilka funktioner som ska f& information infor och efter kontakterna

e jvilka fall och 1 sddana fall hur kontakterna ska dokumenteras.



Ett sétt for Forsvarsdepartementet och enheten for militir forméga och insatser att
fa 6verblick samt klargdra och systematisera kontakterna mellan Forsvarsdeparte-
mentet och myndigheten é&r att sékerstélla att genomforda méten dokumenteras i
storre utstrackning och att information fran (och infor) dessa moten delas med be-
rorda delar av departementet.

Sjalvklart bor inte alla moten dokumenteras. En princip att utga ifran kan vara att
institutionaliserade moéten som halls pa en viss nivd, med en viss regelbundet och
med ungefar samma deltagare bor dokumenteras i nigon man, medan mer spontana
kontakter av engangs- eller enfragekaraktér i ménga fall inte behover dokumente-
ras. Daremot behover information dven om dessa moten och eventuella resultat av
dessa né enheten for militdra insatser och formaga.

Vi bedémer ocksa att Forsvarsdepartementet bor minska anviandandet av remisser.
Vir analys visar att anvdndandet av remisser forsvéarar bade for Forsvarsdeparte-
mentet och Forsvarsmakten. Remissernas informella status bidrar till otydligheter-
na i styrningen och bristande transparens i underlagen. I manga fall kan informa-
tionsbehov tillfredsstéllas genom kontakter och méten. Bade Forsvarsdepartemen-
tet och Forsvarsmakten behdver dven fortsatt ha mojligheter att informera varandra
l6pande i olika drenden. Men i de fall regeringen har behov av att styra myndighe-
ten, behdver ett regeringsbeslut fattas. I de fall myndigheten uppfattar att de beho-
ver en uttalad styrsignal fran regeringen, ska de begira att regeringen fattar beslut i
drendet.

6.2.6 Forsvarsmakten bor utveckla sin mottagarkapacitet for
styrsignaler

= Vi foreslar att Forsvarsmakten utvecklar sitt satt att ta emot styrning fran
regeringen.

= Viforeslar att Forsvarsmakten systematiserar sina kontakter med Rege-
ringskansliet.

Var analys visar att Forsvarsmakten ofta tolkar information som Forsvarsdeparte-
mentet ger vid moten eller i samband med remisserna som styrning och agerar dér-
efter. Forsvarsmakten ar dock inte bunden av de eventuella signaler som Forsvars-
departementet ger till myndigheten informellt. Forsvarsmakten behdver déarfor for-
halla sig till dessa signaler och vid behov bor myndigheten begéra styrning i form
av ett regeringsbeslut.

Vi bedomer att Forsvarsmakten behover systematisera hur myndigheten ska han-
tera fragor fran Forsvarsdepartementet och de svar som myndigheten tar fram. Det
kan till exempel handla om hur myndigheten ska hantera och besvara fragor och
dialoger om kostnader och konsekvenser relaterade till kommande beslut eller fra-
gor om kommande uppdrag. Ett sétt att fa till en mer systematisk hantering av fra-
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gor och svar ér att sikerstélla att dessa alltid kommer till och ldmnar myndigheten
genom en dorr, forslagsvis en funktion under chefen for ledningsstaben. Det ar vik-
tigt att Forsvarsmakten sékerstéller att chefen for ledningsstaben har en fullstindig
bild av de fragor och svar som kommer in till och lamnar myndigheten.

Forsvarsmakten har behov av att systematisera sina kontakter med Regeringskan-
sliet. Forsvarsmakten bor darfor kartlagga nuvarande kontakter som olika delar av
myndigheten har med Regeringskansliet och sékerstilla att myndighetsledningen
har kinnedom om dessa. Direfter bor Forsvarsmakten bedoma och sla fast:

e vilka funktioner inom myndigheten som bor involveras i vilka kontakter

e vilka funktioner som ska fa information infor och efter kontakterna

e ivilka fall och i sddana fall hur kontakterna ska dokumenteras.

Ett sétt for Forsvarsmakten att fa en sddan 16pande 6verblick och att samtidigt klar-
gora och systematisera kontakterna mellan myndigheten och Regeringskansliet kan
vara att sékerstilla att genomforda méten dokumenteras i storre utstrickning och

att information fran (och infor) dessa moten delas med berérda delar av myndighe-
ten.

6.2.7 Forsvarsmakten bor utveckla den centrala planerings- och
uppfoljningsprocessen

= Viforeslar att Férsvarsmakten utvecklar processerna for inriktning, plane-
ring och uppféljning sa att den ekonomiska ramen styr planeringen av
verksamheten pa kort och lang sikt.

Vir analys visar att Forsvarsmaktens interna processer for att inrikta, planera och
folja upp verksamheten inte &r tillrdckliga for att sdkerstilla ett effektivt resursut-
nyttjande. Forsvarsmakten behdver darfor utveckla sina interna processer sa att den
ekonomiska ramen blir styrande for planeringen av verksamheten.

Vi bedomer att Forsvarsmakten kan bygga vidare pa den nuvarande modellen for
inriktning, planering och uppfdljning, men att myndigheten behover sikerstélla att
den ekonomiska ramen styr planeringen pa kort och pa lang sikt. Férsvarsmakten
bor infdra en princip om att myndigheten inte fir planera in mer investeringar och
verksamhet 4n vad den ekonomiska ramen tillater. Denna princip ska vara styrande
pa alla nivéer i organisationen. Processerna behdver dock dven gora det mojligt for
Forsvarsmakten att hantera en dndrad politisk ambition eller &ndrat omvérldslége
trots de langa ledtiderna.

Forsvarsmakten behdver ocksa styra om sin uppfoljning och stéirka sin analyskapa-
citet s§ att myndigheten skapar béttre forutséttningar for den l&ngsiktiga styrningen
och planeringen av verksamheten samt en effektiv utveckling av den operativa for-




mégan. Uppfoljning och analys bor i 6kad utstrackning inriktas mot att bidra till
larandet i organisationen och utvecklingen av verksamheten och den operativa for-
magan. I detta arbete bor Forsvarsmakten fora en dialog med Regeringskansliet s
att &ven de externa kraven pé aterrapportering kan bidra till utveckling och dkat
larande inom Forsvarsmakten.

Vi bedoémer att Forsvarsmakten behover integrera det inriktningsarbete som inrikt-
ningsavdelningen ansvarar for med det planeringsarbete som planerings- och eko-
nomiavdelningen ansvarar for. Inriktningen och planeringen behdver samspela pa
ett béttre sitt 4n vad den gor i1 dag. Vi upplever att dessa tva delar av processen har
varit alltfor atskilda och att det har bidragit till Férsvarsmaktens ekonomiska situa-
tion och forsdmrat myndighetens forutséttningar att styra och planera mot langsik-
tiga mal.

Forsvarsmakten behover utveckla arbetet med den strategiska inriktningen, krigs-
forbandsmalséttningar, krigsforbandsspecifikationer och vérderingen av krigsfor-
banden. Forsvarsmakten behdver pé ett mer rimligt och tydligt sétt dn i dag precise-
ra Onskat slutldge 1 form av operativ forméga, beredskap, tillgéinglighet och uthél-
lighet. En sddan precisering &r en forutséttning for att Forsvarsmakten ska kunna
styra och planera verksamheten och materielfoérsorjningen effektivt och for att For-
svarsmakten ska kunna redovisa vilka konsekvenser som foljer av den ekonomiska
ramen for regeringen.

I arbetet kan Forsvarsmakten ocksa dvervdga om myndigheten ska infora en ord-
ning med konkreta del- eller etappmal for olika delar av organisationen. Mélen
skulle kunna formuleras sa att de ska vara mojliga att n& under en inriktningsperiod
eller annan specificerad tidsperiod. Vi bedomer att en sddan ordning skulle kunna
Oka spérbarheten och forbattra forutsittningar for den interna styrningen och upp-
foljningen.

Virderingen av krigsforbanden behdver utga fran den verksamhet som ryms inom
beslutade ekonomiska ramar. Det innebér att virderingen behdver utga fran myn-
dighetens bésta mojliga prognos géllande materielanskaftning, personalforsorjning
och 6vrig planering, och inte som i dag utifran planerad anskaffning och vidmakt-
héllande som gér utover ram eller antaganden om framtida ekonomiska tillskott.

Det innebér att Forsvarsmakten behover analysera och sa konkret som mojligt be-
skriva det eventuella glapp som uppstar mellan 6nskad formaga och den féormaga
som kan uppnas med tillgdngliga resurser. Ytterst dr det regeringens ansvar att uti-
frén sin tolkning av den sdkerhetspolitiska situationen se till att Sveriges forsvar
har de resurser som kravs for att nd upp till en acceptabel operativ forméga. Men
for att regeringen ska kunna ta detta ansvar behdver Forsvarsmakten tydliggora for
regeringen vilken nivd som kan nés eller inte nds inom givna ekonomiska ramar.

For att skapa forutséttningar for att den ekonomiska ramen blir mer styrande for
planeringen foreslar vi att Forsvarsmakten vénder pa planeringsperspektivet i myn-
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digheten. I stéllet for att identifiera behov och forslag till fordndringar nedifran och
upp bor planeringen utga fran den ekonomiska ramen. Vi bedémer att detta ar mo;j-
ligt att 4stadkomma genom att tidigarelégga beslut om prioriteringar och givna
ekonomiska ramar i processen. Chefen for ledningsstaben behover mycket tidigare
an i dag styra planeringen genom tydliga prioriteringar, uppdrag och avgriansade
ekonomiska ramar. '3

Forsvarsmaktens arliga arbete med den centrala planerings- och uppf6ljningspro-
cessen bor darfor inledas med att chefen for ledningsstaben klargor vilka priorite-
ringar som géller i olika tidsperspektiv och vilka ekonomiska ramar som géller for
de olika delarna av produktionen. I ett nésta steg skulle sedan stridskraftsavdel-
ningarna kunna fa i uppdrag att utifran den givna ekonomiska ramen och sina upp-
gifter och ansvar ta fram ett forslag till planering som ger bista mdjliga operativa
formaga i inriktningsperioden och i nésta inriktningsperiod. I uppdraget bor ocksa
ingd att beskriva vilka konsekvenser som foljer av de gjorda prioriteringarna och
den tilldelade ramen. P4 langre sikt bor detta ocksa gora det mojligt for Forsvars-
makten att se Over och minska antalet nivaer i organisationen som &r involverade
och har uppgifter i forsvarsmaktsplaneringen.

Forsvarsmakten behover se till sa att ekonomistyrningen blir en integrerad del av
verksamhetsstyrningen. Férsvarsmakten har provat olika sitt for att lyckas med
denna integration. Vi bedomer att med nuvarande organisation ar detta enbart moj-
ligt att 4stadkomma genom att chefen for ledningsstaben fir ansvar for att séker-
stélla att ekonomistyrningen &r integrerad i planeringen pa alla nivéer i myndighe-
ten. Vi anser att ekonomistyrningen behdver ligga i linjen sa att den blir en naturlig
del av allt beslutsfattande och alla prioriteringar pa alla nivéer i myndigheten.

I detta ansvar ligger att garantera att den verksamhet och de anskaffningar och vid-
makthallandeatgirder som myndigheten planerar att genomfora under de komman-
de 13 &ren ryms inom given ekonomisk ram respektive budgetér. For att detta ska
vara mdjligt behdver Forsvarsmakten se 6ver och vid behov forstirka den ekono-
miska kompetensen pa alla nivaer som &r involverade i planeringen. Varje niva
behover ha formaga att ta ansvar for att planeringen ar verksamhetsmassigt och
finansiellt genomforbar och att den ger basta mojliga operativa formaga for peng-
arna.

138 Vi har dven dvervigt andra alternativ inom organisationen (generaldirektoren, ekonomi-
direktdren) men funnit att det dr viktigt att knyta ansvaret till nuvarande foérdelning av befo-
genheter och ansvar inom Forsvarsmakten for att integrera ekonomistyrningen i verksam-
hetsstyrningen.
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Totalforsvarets forskningsinstitut (2018) Kostnadsutveckling for forsvarsmateriel —
inflation eller bdttre prestanda?

Offentligt tryck
Ds 2014:20 Forsvaret av Sverige — Starkare forsvar i en osdker tid.
Prop. 2014/15:109 Forsvarspolitisk inriktning — Sveriges forsvar 2016 — 2020.

Regeringsbeslut F62018/00223/MFI Uppdrag till Statskontoret avseende intern
ledning, styrning och uppfoljning inom Forsvarsmakten.

Regeringsbeslut F62015/00953/MFI Inriktning for Forsvarsmaktens verksamhet
for aren 2016 till och med 2020.

Regeringsbeslut F62015/00954/MFU Inriktning for Férsvarets materielverks verk-
samhet for dren 2016 till och med 2020.

Regeringsbeslut F62017/01724/MFI Inriktning for Férsvarsmaktens verksamhet
for aren 2018 till och med 2020.

Regeringsbeslut F62015/00058/ESL, F62015/00120/ESL (delvis),
F62015/00265/MF1 m.fl. Regleringsbrev for budgetdret 2016 avseende Forsvars-
makten.

Regeringsbeslut F62014/1179MFI1 Uppdrag till Férsvarsmakten att redovisa un-
derlag till forsvarspolitisk inriktningsproposition.

Regeringsbeslut F62015/00405/MFI (delvis), F62015/01618/MFU,
F62015/01663/ESL med flera Férsvarsmaktens regleringsbrev for 2017.

Regeringsbeslut F62018/00323/MFI (delvis) F62018/00471/MFU (delvis) Upp-
drag till Forsvarsmakten att inkomma med kompletterande budgetunderlag m.m.

Regeringsbeslut F62017/000666/MFU Uppdrag till Forsvarsmakten och For-
svarets materielverk avseende investeringsplanering.

SOU 2014:15 Investeringsplanering for forsvarsmateriel — en ny planerings-, be-
sluts- och uppfoljningsprocess.

SOU 2016:63 En robust personalforsorjning av det militdra forsvaret.

SOU 2018:7 Forsvarsmaktens langsiktiga materielbehov.



Bilaga 1

Regeringsuppdraget

_ Regeringsbesiut 4
Regeringen

2018-02-15
F62018/00223/MFI

Statskontoret
Box 396
101 27 Stockholm

F&rsvarsdepartementet

2018/ -5
Ek;/ oD =

Uppdrag till Statskontoret avseende intern ledning, styrning och
uppféljning inom Férsvarsmakten

Regeringens beslut

Regeringen ger Statskontoret 1 uppdrag att analysera och bedéma om de
ekonomiska underlag som I'érsvarsmakten limnar till regeringen ir
indamilsenliga som underlag for budgetprocessen. Statskontoret ska hirvid
bedéma de ekonomiska underlag som Fétsvarsmakten limnar till regeringen
med utgingspunkt frin ekonomisk styrning, planering pi kort och ling sikt,
omvirldsfaktorer, uppfolining och transparens. Utéver det ska Statskontoret
analyseta i vilken grad Forsvarsmaktens metoder for ekonomisk planeting
svarar upp mot de ramar som f&ljer av regeringens beslut, sdsom

myndighetens uppdrag och finansiering.

Utfrdn sin analys ska Statskontoret fGresld dtgirder sorn Férsvarsmakten
eller regeringen bor vidta for att forbiittra forutsittningarna for en vil
fungerande intern ledning, styrning och uppféljning, bla. rérande
Fotsvarsmaktens organisation, arbetsprocesser och kompetensforsétining.
Statskontoret ska hitvid beakta de rekommendationer som
Ekonomistyrningsverket iimnade 2010 (ESV 2010:28).

Statskontoret ska i genomforandet av uppdraget bla. analysera de underlag
som Forsvarsmakten limnat infér och under den nuvarande
férsvarsintikmingsperioden. Statskontoret ska dven beakta vad
Fotsvarsmakten och Férsvarets materielverk svarat gillande regeringens
uppdrag fran den 19 januari 2017 dll Forsvarsmakten och Forsvatets
matetielverk avscende investeringsplanering (F6 nr 4).

Telefonvaxel: 08-405 10 00 Postadress: 103 33 Stockholm
Fax: 08-723 11 89 Besbksadress: Jakobsgatan 9
Webb: www.regeringen.se E-post: fo.registrator@regeringskansliet se
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Forsvarsmakten och Forsvarets matetielverk ska bistd Statskontoret med de
forutsittningar som krivs {6r att Statskontoret ska kunna genomféra

uppdraget.

Uppdraget ska i sin helhet redovisas senast den 14 december 2018.
Statskontoret ska 16pande informera Regeringskansliet
(Forsvarsdepartementet) om uppdragets genomférande.

Statskontoret ska i uppdraget vid behov viinda sig till
Ekonomistyrningsverket for expertstdd och synpunkter. For detta dndamal
far Statskontotet fakturera Regetingskansliet (Férsvarsdepartementet) hdgst
200 000 kronor for uppdragets genomfdrande. Fakturan ska ha inkommit till
Regeringskanslict senast 14 december 2018. Kostnaderna ska belasta det
under utgiftsomride 1 uppforda anslaget 4:1 Regeringskansliet m.m.,
anslagsposten 1 Till Regeringskansliets disposition, Férsvarsdepartementets
hudgetram.

Atrendet

Regeringen fattade den 25 juni 2015 beslut om inriktning for
Forsvarsmaktens verksamhet f6r aren 2016 till och med 2020 (F6 nr 7).
Beslutet ersattes den 21 december 2017 av regeringens beslut om inriktning
for Forsvarsmaktens verksamhet f6r aren 2018 till och med 2020 (F6 nr 7).
Av beslutet framgar bl.a. att Forsvarsmakten ska redovisa vilka avvigningar 1
friga om riskhanteringsatgirder som vidtagits for att anskaffningen ska
kunna genomforas enligt redovisad maélbild och planering.

Ax 2001 fick ESV i uppdrag att genomf6ra en férstudie om Forsvarsmaktens
ekonomiska lige. Pa uppdrag av regeringen foljdes arbetet upp och
utvitderades 2003 med rapporten Bittre ekonomistyrning 1 Férsvarsmakten
(Dnr 12-171/2001). Ar 2008 fick ESV regeringens uppdrag att studera
Fotsvarsmaktens interna styrning och kontroll. T rapporten gjorde ESV bl.a.
bed6mningen att ekonomin inte fick tillrickligt genomslag i planeringen och
uppfoljningen av verksamheten. Det fanns brister och osikerheter nir det
giller underlagens kvalitet, vilket i sin tur piverkade rapportetingen. Den 25
februari 2010 beslutade regeringen att ge ESV i uppdrag att folja upp arbetet
och i rapporten Utveckling av Férsvarsmaktens interna styrning och kontroll
(ESV 2010:28) gav ESV ytterligare ett antal rekommendationer,
Fotsvarsmakten har i flera budgetunderlag pekat pa ekonomiska utmaningar

2(4)



1 verksamheten tll folid av att Férsvarsmakten och Forvarets materelverk
har svarigheter att prognostisera hur matetielkostnaderna utvecklas éver tid.
Den 19 januari 2017 gav regeringen i uppdrag it Fétsvarsmakten och
Forsvarets materielverk att férbittra tllforlitligheten i genomférandet av
materielinvesteringar genom att gemensamt utveckla metoder och
implementera dtgirder for att 16pande bedma, virdera och vid behov
hantera och anpassa planeringen av matetielinvestetingar mot index- och
valutafluktuationer (6 ar 4).

Mot bakgrund av beslutade och beriknade ekonomiska tillskott som tillféts
myndigheten de niirmaste dren, utmaningar i den ekonomiska planeringen
samt den i budgetpropositionen f6r 2018 aviserade Svergingen till en ny
finansiell styrmodell frin och med 2019, anset regeringen att det ér sirskilt
angeldget att sikerstilla att Forsvarsmakten har vil fungerande metoder for

ckonomisk styrning, planering och uppf6ljning.

Pi regeringens vignatr

b

Peter Hultq

%LMZ% -

Johanna Hotn Peterson

34
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Kopia till

Statsradsberedningen/SAM, FCK
Fotsvarsdepartementet/ESL, MFU
Finansdepartementet/BA, EA, SFO
Ekonomistyrningsverket
Férsvarsmakten

Forsvarets materielverk

4(4)



Bilaga 2

Analyserade budgetunderlag, avvagningsbeslut och
relaterade underlag 2014-2018

Budgetunderlag och kompletteringar Avvagningsbeslut,
komplettering,

andringsbeslut

2014
Avvégningsbeslut 26 november
Underlag infor forsvarspolitisk 16 december
inriktningsproposition 2015
2015
Forsvarsmaktens svar pa remiss 23 januari
avseende underlag infor Forsvars-
politisk inriktningsproposition
Komplettering 1 19 februari
Budgetunderlag for 2016 28 februari
Komplettering 2 26 juni
Avvagningsbeslut 18 december
2016
Budgetunderlag for 2017 28 februari Andringstryck 1 28 februari
Forsvarsmaktens svar gallande sarskild 31 mars
redovisning regleringsbrev 2016 och
kompletterande budgetunderlag for
2017
Komplettering 23 maj
Andringstryck 1 1 juli
komplettering 2,
2017
Avvégningsbeslut 20 januari
Budgetunderlag for 2018 28 februari
Andringstryck 1 19 april
Delredovisning 2 av perspektivstudien 4 september
Kompletterande redovisning 10 oktober
2018
Avvagningsbeslut, 26 januari
andringstryck 1
Budgetunderlag for 2019 28 februari Bilaga 3 29 februari
Kompletterande budgetunderlag for 27 juni
2019
Avvéagningsbeslut, 29 juni
andringstryck 1,
komplettering 1
Arbetssatt och samverkan mellan FM 1 oktober

och FMV avseende materielforsorjning
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Bilaga 3

Forslag pa tidplan for genomférande av Statskontorets

forslag

Datum, senast
Mars 2019

Februari 2020

Aktivitet
Utveckla budgetunderlagen
- Avsiktsforklaring
0B/ss

- Genomfort

Ansvarig

Forsvarsdepartementet (Fo),

enheten for militar férmaga
och insatser (MFI)

Lopande arbete fr.o.m.
januari 2019

Utveckla budgetunderlagen
och objektsbeskrivningarna

Forsvarsmakten (FM),

Forsvarets materielverk (FMV)

Varen 2019 - Uppdrag till FMV Regeringen
Ikrafttrddande den 1 juli 2019  Utveckla styrningen av Regeringen
materiel- och
logistikférsorjningen
Januari 2019 Uppdrag till ESV Regeringen
Lopande men sarskilt infor Sakerstalla att beslut ar Regeringen
nasta forsvarsbeslut: april finansiellt och verksamhets-
2020 (prop.) samt juni 2020 maissigt genomforbara
(nasta forsvarsbeslut)
Lopande arbete fr.o.m. Utveckla resultatstyrningen
januari 2019 - Inleda analysarbete  F6/MFI
2025 - Genomforande Regeringen
2020 Beslut om uppdrag att se Regeringen
over forsvarsprisindex for
férsvarsmateriel
Arligt beslut i samband med Beslut om 6kat Regeringen
regleringsbrev anslagssparande
Lépande arbete fr.o.m. 2019 Utveckla den lI6pande Fo/MFI
styrningen av FM inklusive
kontaktformer
Lopande arbete fr.o.m. 2019 Utveckla FM
"mottagarkapacitet”
inklusive kontaktformer
Lépande arbete fr.o.m. Utveckla processerna for FM

januari 2019. Bor bedrivas i
den takt som FM anser ar
lamplig

inriktning, planering och
uppfoljning
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Bilaga 4

ESV:s beddomning av andamalsenligheten i
Forsvarsmaktens investeringsplan

— Ekonomistyrningsverket
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EKONOMISTYRNINGSVERKET PM

Datum

2018-11-06

ESV dnr
2018-00176

Handlaggare
Ellen Rova
Carina Franzén

ESV:s bedomning av andamalsenligheten i
Forsvarsmaktens investeringsplan

Sammanfattning

Ekonomistyrningsverket (ESV) har pa uppdrag av Statskontoret granskat och

bedomt andamalsenligheten i Forsvarsmaktens investeringsplan for samhalls-
investeringar! samt vissa delar av processen for att ta fram investeringsplanen.

ESV konstaterar att Forsvarsmaktens investeringsplan inte foljer det regelverk som
styr statliga investeringar? eller utgadngspunkterna for materielforsorjningens
planerings- besluts- och uppfoljningsprocess®. ESV anser att informationen i
investeringsplanen varken ger en éversikt dver materielobjektens eller vidmakt-
hallandeatgardernas forvantade utfall 6ver tid eller hur Forsvarsmakten avser att
prioritera materielforsorjningen inom beréknat anslag. Det beror pa att de
ekonomiska utfallen (leveranserna) som redovisas for objekten och atgarderna inte
ar Forsvarsmaktens bedomning av vad som faktiskt kommer att intréffa. Det géller
bade tidpunkt for utfallet och det faktum att utgifterna for vissa materielobjekt ar
underskattade pa grund av att finansiella risker inte prissatts och raknas in per
objekt?,

ESV konstaterar att av det redovisade utfallet for materielobjekten och atgarderna
for perioden 2019-2025 kommer cirka 29 miljarder kronor att utga eller
senarelaggas efter 2025.5 De objekt som utgar ur planen kommer inte att bidra till
den operativa formagan innan 2025. ESV konstaterar att investeringsplanens
utformning och innehall gor att det planerade utfallet som redovisas inte & mojligt
att uppna utan ytterligare finansiering. ESV anser att det faktum att uppféljningen
sker mot ett planerat utfall som, redan nar det redovisas i budgetunderlaget, avviker
fran Forsvarsmaktens forvantade utfall inte mojliggér en andamalsenlig styrning
och uppfoljning.

! Inklusive vidmakthallande.

2 9 kap. férordningen (2000:605) om &rsredovisning och budgetunderlag.

3 Investeringsplanering for forsvarsmateriel — En ny planerings-, besluts- och uppféljningsprocess (SOU 2014:15)

4 For att ta hojd for detta gor Férsvarsmakten en aggregerad justering baserat pa erfarenhetsvérden, Férsvarsmakten
tar dock inte hojd for hela det forvantade behovet.

5 Inkluderar de objekt och atgarder som sérredovisas i tabell under investeringsplanen och den ej ersatta
prisomrékning som inte &r med i investeringsplanen.
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Uppgifterna i investeringsplanen anvénds for att bedéma utvecklingen av
Forsvarsmaktens operativa formaga och for att fatta beslut om planering av andra
delar av verksamheten. ESV anser att bristerna, i form av éverskattade
materielleveranser och 6verskattat genomforande av vidmakthallandeatgarder,
omojliggor for Forsvarsmakten och regeringen att fatta vl underbyggda beslut och
utveckla den operativa formagan effektivt. Den strukturellt dverskattade forvantade
formageutvecklingen som blir en effekt av bristerna torde dven ha konsekvenser i
andra sammanhang dar informationen ar en del av regeringens beslutsunderlag.

ESV konstaterar att Forsvarsmakten har askat® om utokade resurser fran och med
2019 men att det huvudsakligen avser annan verksamhet &n de ofinansierade
materielobjekten och atgarderna i investeringsplanen. Askandet uppgar till 64,6
miljarder kronor’ under aren 2019-2025 varav 5,5 miljarder kronor ska téacka en del
av den ofinansierade delen av investeringsplanen. Utifran det som gar att utlasa av
Forsvarsmaktens budgetunderlag uppfattar vi att det samlade behovet av
anslagstillskott for nuvarande och nésta forsvarsinriktningsperiod &r 88,2 miljarder
kronor?®,

Givet att arbetet med ett nytt forsvarsbeslut pagar, dar en rattvisande bild av det
ekonomiska nuldget &r av stor betydelse, &r det angeldget att snarast komma till
ratta med bristerna i beslutsunderlagen.

ESV konstaterar vidare att regeringen i nulaget inte fullt ut har implementerat
processen for planering, beslut och uppféljning av investeringar. Enligt var mening
ar regeringens beslut att Forsvarsmakten bemyndigas att fa utreda ett
formagebehov, forbereda anskaffning och anskaffa materielobjekt av betydelse for
att materielforsérjningen ska kunna bedrivas effektivt. Med det menar ESV att de
anslagsmedel som tilldelas anvands for att pa bésta satt bidra till den operativa
formagan i krigsforbanden. Besluten ar dven viktiga for att minska de finansiella
och verksamhetsmadssiga riskerna i planen.

Utifran iakttagelserna rekommenderar ESV att:

- Investeringsplanens innehall utgar fran aktuell information om néar det
ekonomiska utfallet per objekt forvéantas intréffa. De planerade och
bestallda materielobjektens och atgardernas forvantade utgifter ska
rymmas inom given ekonomisk ram respektive budgetar.

- Objektspecifika finansiella risker som beror pa avtalens villkor och som
inte erséatts av en anslagsupprékning, bor prissattas, och hanforas till
respektive objekt.

5 Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2019-2021.

" Varav 13,4 miljarder kronor for finansieringen av den del av perspektivplaneringen som enligt Férsvarsmakten avser
verksamhet som vidmakthaller ambitionen i Inriktningsbeslutet 2016-2020.

8 Varav 5,25 miljarder &r det tillagg som ESV gjort for att kompensera for att Férsvarsmakten inte réaknat med
prisomrékning for aren 2021-2025.



e f' v 3/11

EKONOMISTYRNINGSVERKET

- Regeringen bor styra Forsvarsmakten och FMV mot att i storre
utstrackning valuta- och rantesakra via Riksgaldskontoret.

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

Bakgrund, avgréansningar och tolkning av uppdraget

ESV redovisar i den har promemorian de iakttagelser vi har gjort i arbetet med att
stodja Statskontoret i regeringsuppdraget om intern ledning, styrning och
uppfoljning inom Férsvarsmakten.® Uppdraget handlar om att bedéma
andamalsenligheten i de underlag som Férsvarsmakten lamnar infor
budgetprocessen. Vi har undersokt andamalsenligheten i Forsvarsmaktens senaste
budgetunderlag for perioden 2019-2021, kompletterande remissvar samt det
kompletterande budgetunderlag som lamnades i juni 2018.

ESV har avgréansat arbetet till att granska den investeringsplan for samhélls-
investeringar som Forsvarsmakten lamnar till regeringen'®. Vara iakttagelser galler
andamalsenligheten i investeringsplanens utformning och i den information som
ingar. Vi kommenterar aven vissa delar av processen for att ta fram
investeringsplanen. Anledningen till att vi valt att avgransa oss till
investeringsplanen &r att den omfattar en vasentlig del av férsvarsekonomin och att
den kommer att vara av central betydelse for Forsvarsmakten och for regeringen i
och med de beslutade férandringarna i styrningen av materielforsoérjningen. For att
satta investeringsplanens ekonomi i ett sammanhang har vi dven gjort en
oversiktlig sammanstallning av de ekonomiska forutsattningar som gar att ldasa ut
av Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2019-2021 och kompletterande remissvar
med inriktning pa aren 2019-2025.

Flera av de grundldggande problemen i hanteringen av materielférsorjningen som
ESV tidigare har uppmarksammat, har atgéardats eller paborjats att atgardas. Det ar
framst en foljd av beslutet om den nya planerings-, besluts- och
uppfoljningsprocessen!! samt besluten om genomférande av de forslag som
ldmnades i materiel- och logistikutredningen, MLU.

ESV har inom ramen for uppdraget inte haft mojlighet att gora nagon fordjupad
beskrivning av orsakerna till de brister vi redogoér for i promemorian. ESV anser
dock, genom erfarenhet fran tidigare utredningar, att flera av bristerna ar av
strukturell natur dar Forsvarsmakten agerar med intentionen att fa verksamheten att
fungera vél inom ramen for den givna strukturen. ESV har inte heller undersokt
kvaliteten i de underliggande berakningar som investeringsplanen bygger pa.

9 F62018/00223/MFI.
10 Investeringsplanen avser investeringar och vidmakthallande under &ren 2019-2030.
11 Investeringsplanering for forsvarsmateriel — En ny planerings-, besluts- och uppféljningsprocess (SOU 2014:15).
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Innehall i objektraderna ger missvisande information

ESV konstaterar att Forsvarsmaktens investeringsplan inte foljer det regelverk som
styr statliga investeringar®? eller utgangspunkterna for materielforsorjningens
planerings- besluts- och uppféljningsprocess®®. Enligt regelverket'* och
materielforsdrjningens planerings- besluts- och uppféljningsprocess ska
investeringsplanen innehalla planerade investeringar och delas in i
objekt/objektgrupper. Materielobjektens och vidmakthallandeatgardernas
prognostiserade (forvantade) utgifter per ar ska redovisas. Nar utgifterna for
samtliga objekt-/vidmakthallanderader summeras ska summan av de
prognostiserade utgifterna per ar 6verensstamma med den berdknade finansieringen
for samma ar. Det innebar att investeringsplanen visar vilka investeringar eller
vidmakthallandeatgarder myndigheten avser att genomféra inom de givna
ekonomiska ramarna. F6ljande avsnitt redovisar hur Forsvarsmaktens
investeringsplan avviker fran dessa principer samt vilka konsekvenser det medfor.

Tidpunkten for utfallet i investeringsplanen ar inte myndighetens forvantade
tidpunkt for utfallet

| Férsvarsmaktens investeringsplan redovisar myndigheten inte det forvantade
utfallet. Summan av utgifter i objektraderna Gverstiger summan for finansiering
varje budgetar fram till och med 2025. Forsvarsmaktens bedomning &r att utfallet
for en vasentlig del av investeringsplanens materielobjekt eller vidmakthallande-
atgarder kommer att intraffa senare ar an det som redovisas i investeringsplanen
eller att de kommer att utga helt. Darfor justerar Forsvarsmakten totalbeloppet i
investeringsplanen sa att det 6verensstammer med summan for finansiering.
Justeringen innehaller bade forskjutningar fran tidigare ar till innevarande ar och
forskjutningar fran innevarande ar till kommande ar.

Summan av utfallen i de redovisade objekten och atgarderna anpassas till den
beslutade och forvantade finansieringen genom att:

1. Forsvarets materielverk (FMV) ar forsenade med sina leveranser till
Forsvarsmakten®®. For att sakerstalla att anslaget upparbetas enligt
riksdagens beslut har Forsvarsmakten tagit hojd for en forvantad
leveransfdrsening. ESV vill betona att denna sa kallade 6verplanering &r en
nddvandig del av produktionsplaneringen. Investeringsplanen &r dock inte
en produktionsplan utan ska visa myndighetens aktuella bedémning om nér
utfall och leveranser kommer att intraffa. Produktionsplanering handlar om
hur myndigheten astadkommer leveranser i enlighet med investerings-
planen.

12 9 kap. forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

3 Investeringsplanering for férsvarsmateriel — En ny planerings-, besluts- och uppféljningsprocess (SOU 2014:15)
14 9 kap. forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

15 Efter arsskiftet kommer Forsvarsmakten inom ramen for vidmakthallandeatgérder vara avtalspart i férhallande till
industrin.
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2. Planerade och gjorda bestallningar utgar, senarelaggs eller minskas i
omfattning for att inte dverskrida anslaget.

Vi konstaterar att de objekt som maste utga ur planen for dessa ér inte bidrar till
den operativa férmagan innan 2025. Om investeringsplanen till skillnad mot idag
skulle redovisa forvantat utfall kan den inte innehalla nagon éverplanering, nagot
annat innebér ett indirekt dskande.

Under de senare aren i investeringsplanen, 2026-2030, redovisar Forsvarsmakten
ett ekonomiskt utrymme. ESV konstaterar att statens budget avser ett ar Utfallet
ska rymmas inom de ekonomiska ramarna varje enskilt budgetar. Darmed ar det
forst efter 2025 som den ofinansierade verksamheten skulle kunna finansieras. Vi
menar att det sannolikt finns behov som &nnu inte &r en del av investeringsplanen
men som kommer att krdva ekonomiskt utrymme i den senare delen av
investeringsplanen. Det &r inte heller sékert att de objekt och atgarder som
inplanerats de tidigare aren skulle prioriteras om de inte kan genomforas forran
efter 2025.

Investeringsplanen ska bygga pa en prognos 6ver utfall i form av uppnadda
milstolpar mellan Forsvarsmakten och FMV i bestallningar som Forsvarsmakten
lagt till FMV fore 31 december 2018.1® Utan insyn i avtal och kontaktytan mot
industrin bedémer ESV emellertid inte att Forsvarsmakten har férutsattningar att
gora en prognos av det som myndigheten bestéllt. De verktygen har FMV. Genom
den forandrade styr- och finansieringsmodellen kommer FMV att, efter beslut och
uppdrag fran Férsvarsmakten, disponera anslagspost 1 under anslag 1.3
Anskaffning av materiel och anlaggningar. Vi konstaterar att FMV darmed overtar
ansvaret for denna del av anslaget och det prognosansvar som det medfor.
Forsvarsmakten prioriterar &ven fortséattningsvis tillgangliga resurser och
handlingsalternativ. Det sker i investeringsplaneringen genom beslut om
anskaffning samt nar Forsvarsmakten ger ett uppdrag till FMV. For att
Forsvarsmakten ska kunna planera investeringarna maste FMV ansvara for att ta
fram och lamna prognos for utfallet i de objekt som ar bestallda i
investeringsplanen. FMV maste dven halla Forsvarsmakten I6pande informerad om
handelser som paverkar investeringsplaneringen.

Hantering av prisomrékning ger underskattade kostnader fér materielobjekten
Forsvarsmakten gor ytterligare en betydande justering av totalsumman i
investeringsplanen. Den bestar i att ett oplanerat utrymme laggs till for att
omhdnderta effekterna av prognostiserade prisomrékningar som inte motsvaras av
en hajning av anslagsnivan. Anslag 1.3 Anskaffning av materiel och anlaggningar

16 | uppdrag som Forsvarsmakten lagger till FMV efter 31 december 2018 ska prognosen avse de avtal som &r
tecknade med utomstatliga leverantérer samt utgifter for FMV:s arbete.
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raknas om med forsvarsprisindex, FPI. FPI &r en variant av pris-och
I6neomrékning, PLO, anpassad for forsvarssektorn.t’

Hur mycket kostnaderna réaknas upp beror pa hur de enskilda avtalen ar
konstruerade, det vill saga hur staten har tagit pa sig att kompensera for
prisomrikning. Det finns alltsd inget "FMV-index” med en generell prisomrikning
som galler lika for alla materielobjekt i planen. Forsvarsmakten far underlag fran
FMV i september varje ar med en preliminar prognos pa FMV:s kommande
prisomrakning per objekt. | januari far Forsvarsmakten den definitiva
prisomrakningen.

Anledningen till att FMV tecknar avtal med erséttning enligt vissa index med
industrin, ar att FMV bedomer att kostnaden for att ta den risken ar lagre an vad
industrin kraver i kompensation for att ta risken. Priset for materielen hade annars
varit betydligt hogre, enligt FMV. Det hogre priset skulle da ha redovisats pa
objektets rad i investeringsplanen och varit grunden for regeringens beslut. Nar
staten istéllet avtalar om ett lagre pris genom att ersétta for prisutveckling, genom
en indexomrakning, ingar bara det lagre priset i objektets rad och regeringens
beslut. Den prognostiserade kostnaden for att ta risken ingar inte.

ESV konstaterar att Forsvarsmakten vet att det finns en kostnad som inte &r
inrdknad i vissa objektrader. Det &r dérfor det oplanerade utrymmet finns i planen.
ESV har forstatt att berakningen av utrymmet baseras pa ett ackumulerat
erfarenhetsvérde. Vi anser att det &r bra att Forsvarsmakten forsoker ta hojd for
avtalens risker. Hanteringen inneb&r emellertid att det enskilda objektet ar
underprissatt i investeringsplanen och i regeringens beslut.®

Forsvarsmaktens underlag till den forsvarspolitiska inriktningspropositionen
utformades for att klara prisékningar motsvarande nagra procent av
anslagsnivaerna utdver FPI. Forsvarsmakten skapade pa sa satt ett oplanerat
utrymme inom materielomradet om knappt 3,5 miljarder kronor for perioden 2016-
2020. Forsvarsmakten lamnade sitt underlag till propositionen i december 2014.
Redan i budgetunderlaget for 2016-2018, som Foérsvarsmakten lamnade i februari
2015, nyttjades dock storre delen av det oplanerade utrymmet for att hantera
effekten av omrékning till prislage 2015.

Infér att budgetunderlaget for 2019-2021 skulle lamnas hade Forsvarsmakten
anvant hela det oplanerade utrymmet. | det budgetunderlaget har Forsvarsmakten
lagt in ett oplanerat utrymme pa ytterligare 8 miljarder kronor i investeringsplanen
for att hantera en omrdkning till prislage 2019- 2020. Fdrsvarsmakten anger dock

17 PLO &r ett sétt att rensa kostnadsforandringen fran prisforandringen s att forhandlingar i budgetarbetet ska avse
enbart reala férandringar (volymen).

18 Enligt uppgift till ESV ska det oplanerade utrymmet &ven omhanderta ranteutveckling dar planen i 6vrigt utgar fran
nuvarande negativa ranta, ESV konstaterar att dessa kostnader uppkommer som ett resultat av hur betalningslinjalen
mot industrin i avtalet forhaller sig till milstolparna mellan myndigheterna.
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att om ett utrymme skulle avdelas for att omhéanderta samtliga prisomrakningar i
hela den period som investeringsplanen omfattar (2019-2030) kravs ytterligare 20
miljarder kronor. ESV konstaterar att om samma metod anvands for att ta hojd for
prisomrakningar for 2021-2025 som 2019-2020 tillkommer en kostnad pa 5,25
miljarder kronor under perioden 2021-2025.

ESV vill sérskilt kommentera den del av prisomrakningen som hanfors till
valutakursforandringar. Valutakursforandringarnas paverkan pa prisomrakningen
beror pa kronans varde gentemot framfér allt pundet, dollarn och euron.

Riksgéaldskontoret erbjuder alla myndigheter en mojlighet att valutasakra
betalningar i utlandsk valuta. En valutasékring garanterar en viss given valutakurs
for ett givet belopp vid en given dag. For staten som helhet blir det normalt ingen
effekt eftersom betalningarna ar sma i relation till statens samlade valutarisker.
Enligt ESV finns det stordriftsfordelar med en central statlig valutaférsakring till
myndigheter via Riksgéldskontoret som ar en stor aktor pa valutamarknaderna. For
den enskilda myndigheten underlattar valutasékringen eftersom myndigheten da
kan hantera valutarisker som ar stora i férhallande till myndighetens anslag. Det &r
ocksa svart for en myndighet att bedéma vardet pa den svenska kronan pa lang sikt.
Det &r darfor inte lampligt att varje enskild myndighet dgnar sig at
valutaspekulation. ESV anser att valutasakring bor vara normalfallet vid varje ny
bestallning om det inte &r nagot som talar vasentligt emot det.

Materielavtalens valutarisker har i normalfallet inte varit sakrade i forhallande till
kursforandringar, men ESV noterar att betalningar for det nyligen bestéllda
luftvarnssystemet, Patriot, har valutasékrats vilket ar positivt.

Konsekvensen av justeringarna kombinerat med 6vrig information om
ekonomiska forutsattningar

Som namnts tidigare utgar Forsvarsmaktens investeringsplan inte fran
myndighetens forvantning av vad som kommer att intraffa. For att komma fram till
forvéntat utfall gor Forsvarsmakten enligt beskrivningarna ovan ett antal
justeringar som uppgar till vasentliga belopp. | tabell 1 framgar de justeringar som
Forsvarsmakten gor av objektradernas belopp.

De justeringar som Forsvarsmakten tagit hojd for néar det galler prisomréakningar
redovisas pé raden Justering for prognostiserade kostnadsdkningar”. Pa raden
”Justering avseende bedomd tidpunkt for utfall™*® redovisas justeringen for det som
inte &r finansierat det aktuella budgetaret utan ska utga eller flyttas till senare
budgetar. Langst ner i tabellen lagger vi till det behov av utékat utrymme for
prisomrakning som Forsvarsmakten redovisar i budgetunderlaget 2019-2021 samt

19 Inkluderar utfall fér de objekt som Férsvarsmakten i Budgetunderlaget for 2019-2021 redovisar i en tabell i
anslutning till budgetunderlaget.
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de ofinansierade materielobjekt och vidmakthallandeatgarder som séarredovisades i
anslutning till investeringsplanen.

Tabell 1: Justeringar av investeringsplanen i Férsvarsmaktens
budgetunderlag 2019-2021

Belopp redovisas i miljoner kronor 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 |Summa/rad
Summa utgifter objekt 20052 20645 19668 18789 18148 22424 21229 20637 161592
Justering fér prognostiserade

kostnadsokningar 350 700 700 700 700 700 700 4550
Justering fér prognostiserad tidpunkt for utfall -2735 -2589 -1876 -1032 -391 -4667 -3472 -2880 -19642
Summa utgifter 17318 18406 18492 18457 18457 18457 18457 18457 146500
Beraknat anslag 17318 18406 18492 18457 18457 18457 18457 18457 146501
Ofinansierade utfall i investeringsplanen 2735 2589 1876 1032 391 4667 3472 2880 19642
Prognostiserade kostnadsokningar som inte

finns med i investeringsplanen 350 700 1050 1400 1750 5250
Ofinansierade materielobjekt sarredovisad i en

tabell under investeringsplanen 336 648 835 983 1360 4162
Totalt ofinansierad verksamhet i

investeringsplanen 3071 3237 2711 2365 2451 5717 4872 4630 29054

Av tabellen framgar att Forsvarsmakten redovisar underskott samtliga budgetar.
Underskottet under perioden summerar till ca 19,6 miljarder kronor exklusive det
ytterligare behov som Forsvarsmakten bedémer finns kopplat till prisomrékning
aren 2021-2025 och de sarredovisade materielobjekten respektive
vidmakthallandeatgarderna. ESV konstaterar att om de senare raknas med behdver
29 miljarder kronor av utfallen for materielobjekt och vidmakthallandeatgarder
som aterfinns i perioden 2019-2025 utga eller senarelaggas till efter 2025, vilket
innebdr att den operativa effekten for dessa specifika objekt innan 2025 uteblir.

Forsvarsmakten har askat?® om utokade resurser fran och med 2019 men det avser
huvudsakligen annan verksamhet &n de ofinansierade materielobjekten och
atgarderna i investeringsplanen. Askandet uppgar till 64,6 miljarder kronor?* under
aren 2019-2025 varav 5,5 miljarder kronor ska tacka en del av den ofinansierade
delen av investeringsplanen. ESV uppfattar att det samlade behov av
anslagstillskott som gar att utlasa av Forsvarsmaktens budgetunderlag for
nuvarande och nasta forsvarsinriktningsperiod &r 88,2 miljarder kronor?, | tabell 2
framgar hur behovet ar fordelat mellan de olika budgetaren i nuvarande och nésta
forsvarsbeslutsperiod.

20 Forsvarsmaktens budgetunderlag 2019-2021

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

2 varav 5,25 miljarder &r det tillagg som ESV gjort for att kompensera for att Férsvarsmakten inte raknat med
prisomrékning for aren 2021-2025.
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Tabell 2: Finansieringsbehov gér att utlasa av Forsvarsmaktens
budgetunderlag 2019-2021

Belopp redovisas i miljoner kronor 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 | Summa

Underskott i investeringsplanen 3071 3237 2711 2365 2451 5717 4872 4630 29054
Askande i budgetunderlag 2019% 0 3150 5175 9775 10825 12145 11880 11655 64605
Askande riktat mot 6verplaneringen -500 -1000 -1000 -1000 -1000 -1000 -5500

Totalt behov som Férsvarsmakten
formedlar 3071 6387 7386 11140 12276 16862 15752 15285 88159

ESV:s slutsats
ESV konstaterar att hanteringen innebar att informationen i investeringsplanen inte

ger en Oversikt dver materielobjektens forvantade utfall 6ver tid eller hur
Forsvarsmakten avser att prioritera materielforsérjningen inom beraknat anslag.
Hanteringen innebdr att Forsvarsmakten inte har lamnat ett forslag till en
prioritering av de ekonomiska ramarna med utgangspunkt i hur de kan bidra till
storst operativ formaga.

ESV vill uppmarksamma att investeringsplanens utformning och innehall gor att de
utfall som redovisas inte ar méjliga att uppna?*. Vi anser att det faktum att
uppfoljningen sker mot ett utfall som avviker fran Forsvarsmaktens forvantade
utfall redan nar det redovisas i budgetunderlaget omajliggor en andamalsenlig
styrning och uppféljning.

Uppgifterna i investeringsplanen anvénds for att bedéma utvecklingen av
Forsvarsmaktens operativa formaga och for att fatta beslut om planering av andra
delar av verksamheten. ESV menar att bristerna i investeringsplanen omgjliggor
for Forsvarsmakten och regeringen att fatta val underbyggda beslut och utveckla
den operativa formagan effektivt inom ekonomiska ramar. Den strukturellt
overskattade forvantade operativa formagan torde dven fa konsekvenser i andra
sammanhang dar uppgifterna ar en del av regeringens beslutsunderlag.

ESV uppfattar att skillnaden mellan de férvantningar som underlaget resulterar i
och det forvéntade utfallet &r vasentlig. Givet att arbetet med ett nytt forsvarsbeslut
pagar, dar en rattvisande bild av det ekonomiska nulaget ar av stor betydelse, &r det
angeléget att snarast komma till ratta med bristerna i beslutsunderlagen.

ESV rekommenderar att:

- Investeringsplanens innehall ska utga fran aktuell information om nér det
ekonomiska utfallet per objekt forvéntas intréffa. De planerade och
bestallda materielobjektens och atgardernas forvantade utgifter ska
rymmas inom given ekonomisk ram respektive budgetar.

2 varav 13,4 miljarder kronor for finansieringen av den del av perspektivplaneringen som enligt Férsvarsmakten avser
verksamhet som vidmakthaller ambitionen i Inriktningsbeslutet 2016-2020
24 utan ytterligare finansiering
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- Objektspecifika finansiella risker som beror pa avtalens villkor och som
inte ersatts av en anslagsupprakning, bor prissattas, och hanforas till
respektive objekt.

- Regeringen bor styra Férsvarsmakten och FMV mot att i storre
utstrackning valuta- och rantesakra via Riksgaldskontoret.

Brister inom planerings-, besluts och uppfdéljningsprocessen

De forandringar som den nya planerings- besluts- och uppféljningsprocessen (IPU)
har medfért har enligt var bedomning inneburit en vésentlig forbattring av de
underlag som Forsvarsmakten lamnar i budgetprocessen. ESV kan dock konstatera
att processen i flera delar inte &r implementerad vilket medfor att vissa av de brister
den ska omhanderta kvarstar. ESV véljer i den har promemorian att lyfta fram
beslutet om att férbereda anskaffning. Det ar inte bara av stor betydelse fér den
problematik som fanns nar materielférsérjningens planerings- besluts- och
uppféljningsprocess beslutades, utan ar &ven av betydelse i den nya styrmodell som
galler fran och med 2019.

Enligt materielforsérjningens planerings- besluts- och uppféljningsprocess ska
regeringens beslut om investeringar ske i tre steg dér kraven pa precision och
kvaliteten i underlagen ska 6ka for varje beslutssteg. Det forsta beslutet innebér att
ett operativt formagebehov far utredas (for anskaffning under ar 7-12). Det andra
beslutet medger att ett objekt far forberedas (for anskaffning under ar 4-6) och det
tredje att objektet far anskaffas (under ar 1-3). Besluten resulterar i att
Forsvarsmakten far befogenhet att, inom definierade ramar, forbereda en
anskaffning eller anskaffa ett materielobjekt. Utfallet kan emellertid dréja manga ar
eftersom det beror pa nar Forsvarsmakten gar vidare med en bestallning, samt vilka
ledtider som finns i anskaffningen. Vi uppfattar att regeringen inte har fattat nagra
beslut om att utreda ett operativt formagebehov eller att férbereda ett objekt for
anskaffning sedan planerings- besluts- och uppféljningsprocess infordes.

De tva forsta beslutens syfte ar att forbattra kvaliteten i beslutsunderlagen infor en
anskaffning. Statskontoret har inom ramen for uppdraget gjort en genomgang av
objektbeskrivningarna infor beslut om anskaffning. ESV har tagit del av resultatet
och underlagen brister i saval riskanalys som underhallsberedningar. Nar det géller
riskhantering vill ESV &ven lyfta fram behovet av att forberedelserna for
anskaffning innehaller den riskanalys och prisséttning av risker som ESV lyft fram
i avsnitten ovan.

ESV vill aven lyfta fram det faktum att beslutet om att utreda formagebehov och att
forbereda anskaffning far 6kad betydelse vid 6vergangen till en ny styrmodell. De
ar verktyg for Forsvarsmakten att styra anslagets prioritering. Det &r
Forsvarsmakten som hemstaller om att fa utreda formagebehov, att fa forbereda
anskaffning och om att fa anskaffa. Det innebdr att Férsvarsmakten kan vélja att
justera eller avbryta efter en genomférd utredning eller forberedelse av
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anskaffning. FOrsvarsmakten kan &ven efter regeringens beslut om anskaffning
valja att inte ga vidare med en bestallning.

Besluten har &ven en viktig funktion i att de ger Forsvarsmakten forutsattningar for
produktionsplanering for att kunna astadkomma de utfall som myndigheten
prioriterat i investeringsplanen. Enligt ESV:s uppfattning ar besluten om att utreda
formagebehov, forbereda anskaffning och anskaffning av betydelse for att
materielforsorjningen ska kunna bedrivas effektivt. Med det menar vi att de
anslagsmedel som tilldelas ska ge storst méjliga bidrag till den operativa formagan
i Forsvarsmaktens krigsforband.

ESV:s slutsats

Beslut om att utreda formagebehov och forbereda anskaffning ar av betydelse for
att ge Forsvarsmakten och FMV mojlighet till produktionsplanering for att kunna
upparbeta anslag. Darutéver &r besluten viktiga for att minska de finansiella och
verksamhetsmassiga riskerna i planen samt for att hantera ansvarsférdelningen
mellan myndigheterna inom ramen for materielforsorjningen.

ESV rekommenderar att:
- Regeringen implementerar besluten om att Férsvarsmakten bemyndigas att

fa utreda formagebehov, forbereda anskaffning och anskaffa
materielobjekt.
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