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Forsvarsformagan och forsvarsanslaget

En avvagning mellan behov och pengar
Peter Nordlund och Mikael Wiklund

I Sverige har det under ling tid funnits en politisk
acceptans for en viss risk i forsvarsformaga till
fordel for finansiering av andra politikomréden.
Nir nu omvirldsliget hastigt forsimras minskar
snabbt den politiska riskacceptansen. Tidigare
politiska beslut och problem med de berikningar
som ska kompensera forsvaret for inflation har dock
skapat en obalans mellan kraven pa militir formaga
och tilldelningen av resurser. Forskningen visar
exempelvis att en betydande del av den nu forda
ekonomiska politiken pa forsvarsomradet inte fors
pa grund av politiska beslut, utan styrs av oavsiktliga
och teknisk-ekonomiska begrinsningar om vilka
den politiska medvetenheten ir lag. Det finns dirfor
ett fortsatt hogt, omedvetet, politiskt risktagande i
forsvars- och sikerhetspolitiken. For att minska det
politiska risktagandet krivs anslagshéjningar som
bittre matchar de politiska ambitionerna men ocksa
att kompensationsberikningarna ses dver.

MINSKNINGEN AV FORSVARETS KOPKRAFT
Forsvarsmaktens képkraft, det vill siga storleken
pd Forsvarsmaktens ekonomiska medel och vad
Forsvarsmakten kan fa for dem, har under lang tid
minskat. Képkraften har minskat med cirka 19
miljarder kronor mellan 1999 och 2014 — sett till den
arliga tilldelningen av ekonomiska medel. For att uppna
samma kopkraft 2014 som 1999 skulle Férsvarsmaktens
anslag ha behovt vara cirka 61 miljarder kronor (jimfort
med de faktiska 42).

Ett sdct ate forhélla sig till uevecklingen av forsvarets
kopkraft, utéver ate se till tilldelningen av ekonomiska
medel, dr att relatera forsvarsanslagen till andelen av
BNP. BNP anger frimst vilken (relativ) uppoffring i
andel av samhillets resurser som férsvarsanslagen utgor
i olika linder. BNP-andelen kan vara nagot missvisande
da det inte siger nigot om de egentliga behoven av
militdr férmaga och bér normalt inte vara styrande
for en anslagstilldelning. Méttet kan diremot vara en
limplig utgingspunkt for att jimfora férdelningen
av den ekonomiska bérdan i en allians mellan vinner

i Europa eller medlemmar i Nato. Detta for att
linderna ska bidra i relation till ekonomisk formaga.
Ett exempel pa detta dr Natos rekommendation att
tvd procent av medlemslindernas BNP ska liggas
pa forsvaret. Forindringar av forsvarsutgifterna i
absoluta tal 6ver tid ger troligtvis en bittre bild av den
militdra formégeutvecklingen dn vad forsvarsanslagens
andel av BNP kan ge. I tabellen nedan framgair
forsvarsutgifternas utveckling mellan olika regioner
och linder sedan millennieskiftet.

Tabell 1. Forsvarsutgifternas utveckling ar 2000-2015. Killa:
SIPRI. Fasta priser USD.

Omrade/Land Forsvarsutgifternas utveckling
Vdrlden +55 %
Europa +16 %
Norden (exkl. Sverige) +19 %
Ryssland +216 %
USA + 44 %
Sverige -14 %

Det svenska forsvaret har sdledes sedan millennieskiftet,
bade i absoluta som relativa ekonomiska medel, fatt en
kraftigt minskad kopkraft. Utvecklingen av de svenska
forsvarsutgifterna ir en tydlig indikation pa en avsevirt
forsimrad relativ forsvarsforméga.

Anledningarna till den forsimrade kopkraften ir
flera:

For det forsta har politiska stillningstaganden
forindrat Forsvarsmaktens uppdrag, och dirmed
omfattningen av verksamheten. Dessa stillningstaganden
gar hand i hand med en minskning av de anslag som
har tilldelats Forsvarsmakten. Detta kan till exempel
observeras i budgetpropositioner och efterféljande
styrning av Forsvarsmakten.

For det andra har kopkraften paverkats av mer
tekniska omstindigheter som handlar om hur
forsvarets kostnader utvecklas och hur Forsvarsmakten
kompenseras for detta. Detta omfattar en blandning av:
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* kostnadsutvecklingen rorande forsvarets sd
kallade insatsvaror (exempelvis personal, lokaler
och materiel)

* hur effektivitet/produktivitet utvecklas i forsvaret

* den arliga omrikning av anslagen som sker for
att kompensera for hur priserna pa insatsvarorna
utvecklas.

Pris- och 16neomrikning inom forsvaret sker med ett
eget index — det sd kallade Forsvarsprisindex (FPI). FPI
bestir av olika officiella och icke-militira index, som
ska kompensera Forsvarsmakten for inflation. Syftet
med omrikningen ir att sikerstilla att det 4r politiska
beslut och deras ekonomiska konsekvenser som styr
Forsvarsmaktens verksamhet snarare dn ofdrutsigbara
ekonomiska vixlingar sdsom fluktuationer i valutakurser
eller inflationen i andra linder.

DEN PROBLEMATISKA OMRAKNINGEN OCH KRAVEN
PA FORSVARET

I en ideal situation ska FPI sikerstilla att forsvaret vare sig
over- eller underkompenseras f6r att marknadspriserna
pd Forsvarsmaktens insatsvaror dndras.! Forskning
visar dock att FPI kraftigt har underkompenserat
Forsvarsmakten for pris- och loneforindringar. Cirka
hilften av kopkraftsurholkningen mellan dren 1999 och
2014 har berott pd underkompensationen. Oavsiktliga
ekonomiska begrinsningar i hanteringen star alltsa
for cirka halva den férda ekonomiska politiken pa
forsvarsomridet.

Ett tydligt exempel pa pris- och 16neomrikningens
betydelse kan ses i effekterna av att berdkningsprinciperna
i FPI dndrades ar 2012. Beriknat pa perioden fram till
2015 resulterade denna tekniska forindring i en drlig
minskning av anslagen pé cirka 1,3 miljarder kronor (sett
till 2015). Det motsvarar drygt 6 till 7 miljarder i férlorad
finansiering per efterféljande forsvarsbeslutsperiod.
Forsvarsbeslutet 2015 uttryckte den politiska ambitionen
att tillféra forsvaret drygt 10 miljarder kronor under
perioden 2016 till 2020. Pa grund av den tekniska
forandringen av FPI forsvinner dock storre delen av den
politiskt aviserade ekonomiska forstirkningen, vilken i
realiteten landar runt endast 3 till 4 miljarder kronor.

1 Undantaget ir det inbyggda sé kallade produktivitetsavdraget
vilka syftar till att skapa ett visst effektivitetstryck pd férsvaret.
Mer om detta lingre ner i artikeln.

Kompensationen och férsvarets verkliga forut-
sattningar har mycket lite gemensamt och det ir i
slutinden mojligheterna och férmagan till politisk
styrning som blir lidande. Ett grundproblem ir att
FPTI utgar frin civila officiella index. Detta innebir att
Forsvarsmaktens tilldelning av resurser, och dirmed
synen pa effektivitet/produktivitet, i stora drag utgr frin
utvecklingen av priser och effektivitet pa de marknader
som dessa civila index representerar. Dessutom finns
det ett avdrag inbyggt i FPI vilket ska motsvaras av en
I6pande intern effektivisering i forsvarsstrukturerna —
det si kallade produktivitetsavdraget. Aven detta bygger
pa en civil konstruktion, produktivitetsutvecklingen i
privat tjdnstesektor.

Trots att forutsittningarna for produktivitet dr
simre pa forsvarsomradet drabbas ofta Forsvarsmakten
av dubbla produktivitets- och effektivitetskrav. Detta
intriffar nir politikerna i anslagsbesluten éaligger
Férsvarsmakten nya uppgifter utan att skicka med
finansiering, med hinvisning till att Forsvarsmakten
kan finansiera de nya uppgifterna med rationaliseringar.
En annan variant ir att man minskar anslaget utan
att samtidigt minska uppdragen genom att hivda att
Forsvarsmakten kan genomfora rationaliseringar. Vad
politikerna inte alltid tar hinsyn till 4r det inbyggda
produktivitetskravet i FPI. Férsvarsmakten fir pa
sé sitt tvd Overlagrade produktivitetskrav riktade
mot sig, ofta utan inbérdes hinsynstagande och da
uppstar dubbla produktivitetskrav. Det inbyggda érliga
produktivitetskravet har legat pd ca 0,9-2,0 procent och
motsvarar i antal anstillda ca 200-400 kontinuerligt
eller 300-400 tidvis tjanstgorande i rationalisering per
ar — detta ska da ske utan att forsvarsforméagan paverkas.

Det finns en mingd orsaker till varfér Forsvars-
maktens kostnadsutveckling kan avvika frin de civila
antaganden som omrikningen stir for. En sirskilt
viktig orsak dr att forsvarsomradet dr forknippat
med svara forutsittningar att 1opande effektivisera
verksamheten. Detta exempelvis pd grund av att

* varu- och tjinstesammansittningen i forsvaret
ser annorlunda ut 4n for valda index

* exponeringen mot olika valutor skiljer sig at
relativt vad FPI forutsitter
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* marknaderna dir Forsvarsmakten himrtar
insatsvaror priglas av monopol och oligopol

* verksamheten priglas av stora fasta kostnader
och fi mojligheter att byta materielsystem eller
personal, vilket leder till en trogrorlighet i att
stilla om produktionen

* Forsvarsmakten behdver ta hinsyn till politiska
forhillanden som ligger restriktioner pa dess
agerande (exempelvis var i Sverige verksamheten
ir lokaliserad, vilka materielsamarbeten som kan
genomfdras med frimmande makt, osv).

De centrala skillnaderna utgors av att Férsvarsmakten
ofta anvinder unika resurser for att ta fram lika
unika, och ofta svairbedomda, produkter och effekter.
Konsekvenserna av att inte leva upp till kravet i bland
annat omrikningen kan bli allvarliga. Krympande
resurser tvingar Forsvarsmakten till neddragningar i
verksamheten och i férlingningen en lagre forsvarseffekt.
Detta ir inte intentionen bakom omrikningen.

Ett exempel pd skillnaderna mot de civila marknaderna
som forsvaret jimfors med ir kostnadsutvecklingen pa
forsvarsmateriel. Forskning tyder pa att det sker en
mycket snabb kostnadsutveckling f6r forsvarsmateriel
i forhallande till den allminna prisutvecklingen. En
forsiktig uppskattning pekar pd en okningstakt med
cirka tre till fyra procent utéver konsumentprisindex.
Detta innebir att bestindet av forsvarsmateriel, med
dagens storlek pa férsvarsorganisationen, kommer att
minska snabbt om anslagen endast 6kar i takt med den
allminna prisutvecklingen. Anslag som endast justeras
i takt med den allminna inflationen gor det dirfor
omojligt att bibehilla en oférindrad materielstock och
storlek pa insatsorganisationen.

ETT UNDERFINANSIERAT FORSVARSBESLUT?
Férsvaret har under lang tid fatt en successivt minskad
formaga genom minskade ekonomiska resurser.
Forsvarsbeslutet 2015 utgjorde dock ett trendbrott da
det for forsta gangen pa ett kvartssekel gav uttryck for
hojda forsvarsutgifter och 6kad kopkraft. Problemet 4r
att utgdngsliget infoér beslutet 2015 var en langsiktig
underfinansiering av féregiende forsvarsbeslut pa cirka
4 till 6 miljarder kronor? (sett till arlig anslagsniva).
Risken for att forsvarsbeslutet 2015 var underfinansierat,

2 Fasta, inflationsjusterade, priser.

i forhallande till den politiska ambitionen som
uttrycktes, var stor. Detta berodde dels pd ovanstiende
?skuld” frin foregiende forsvarsbeslut, dels péd att
det var osikert om ambitionshéjningarna var fullt ut
finansierade och dels pa att risken att den bristfilliga
omrikningsmekanismen FPI fortsatte vidga gapet
genom strukturell underkompensation.
Overbefilhavaren har, i samband med
budgetunderlaget f6r 2018, pekat pa ytterligare behov
av drygt sex miljarder kronor under innevarande
forsvarsbeslutsperiod. Detta behov beror framfér alle
pa de okompenserade prishdjningarna. En del av dessa
kommer av valutaeffekter knutna till anskaffningsbeslut
sésom JAS 39 Gripen E. Uttalandet kan ses som
en indikation pa att si linge som FPI inte foljer
Foérsvarsmaktens faktiska pris- och kostnadsutveckling
riskerar alltid den ekonomiska resurstilldelningen att
hamna pé efterkilken och dirmed aldrig komma ifatt
behovet. Politikerna kommer sledes fortsatt att behova
leva med valet mellan att konstant skjuta till extra
medel till Forsvarsmakten eller att Forsvarsmaktens
leveranser aldrig motsvarar den politiska bestillningen.
En ny férsvarsoverenskommelse triffades ocksa
underhand, i augusti 2017. Den ticker den brist,
under den resterande delen av forsvarsbeslutsperioden
fram dll ar 2020, som Forsvarsmakten flaggade for
i budgetunderlaget. Detta forbittrar den kortsiktiga
situationen men loser inte grundproblemen som en ling
period av forsimrade ekonomiska forutsictningar har
skapat. Samtidigt riskerar FPI ocksa att skapa nya hal
i forsvarsanslagen genom fortsatt underkompensation.

FORSVARETS RESURSER — EN FRAGA OM RISKTAGANDE
Politiskt beslutfattande rérande férsvarets ekonomiska
resurser handlar i slutindan om ett val av nivd pd
risktagande. Sikra kostnader, det vill siga de medel
som tilldelas forsvaret, maste stillas mot osikra
kostnader — “kostnaden” for att inte kunna hantera
allvarliga framtida hot eller hindelser. Vilka risker ir
acceptabla i férhéllande till vad politiken ir villig att
betala? Problemet ligger i att militir forméga maste
byggas upp innan allvarliga hindelser sker for att vara
meningsfull. Det betyder att politikerna méste avdela
resurser for att hantera — ofta svaranalyserade och
hypotetiska — potentiella hot och risker pa bekostnad
av reella behov pd andra politikomrdden. Lockelsen i
att underskatta risker, och pa sa sitt frigora resurser till
annat, dr uppenbar. Liknelsen med en hemf6rsikring
ar tydlig. Den tecknas dirfor att det 42z komma att
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brinna, men forsikringspremien som maéste betalas tar
resurser fran faktiska och omedelbara behov.

Den politiska kalkylen, och dirmed risktagandet,
handlar om hur stora konsekvenser av allvarliga
hindelser som kan accepteras relativt hur stora resurser
som riskminskning far kosta.

Idealet d4r att denna process av prioritering
och risktagande 4r en medveten process vilken ir
underkastad explicita politiska beslut. Om férsvarets
kopkraft minskar si ska det vara en funktion av att
politikerna anser att a) riskerna har minskat; eller b)
att man ir villig att ta stdrre risker. Forskning visar
dock att stora delar av det verkliga beslutsfattandet dr
overlimnat till automatiska tekniska mekanismer for
omrikning av anslagen. Stora delar av det politiska
risktagandet ligger alltsd utanfor direke politisk och
parlamentarisk kontroll. Nir detta dessutom tenderar
att systematiskt underkompensera relative den faktiska
pris- och kostnadsutvecklingen inom férsvaret sa blir
foljden att risktagandet overstiger de uttalade politiska
avsikterna. Det borde dirfor vara angeliget att forutom
att hoja anslagsnivin ocksa se over konstruktionen av
pris- och lonekompensationen i FPI i syfte att gora
den mer f6ljsam till den faktiska pris-, kostnads- och
loneutvecklingen i forsvaret.

Bristande forsvarsfdrméga innebir att politikerna
maste rikna med att risker manifesteras i odnskade
hindelser i en hégre utstrickning samtidigt som dessa
hindelser blir allvarligare. Aven om det ir svirt att
sitta en prislapp pd detta sa ir det att betrakta som en
kostnad (i virsta fall ven en nationellt existentialistisk
sddan) vilken 6ver tid kommer att behova betalas.
Kostnader fo6r hantering av en forsvarsrelaterad risk
sker i termer av kronor och statsbudget. Kostnader
for att limna en siddan risk utan atgird sker i
termer av minskad politisk handlingsfrihet, minskat
inflytande f6r demokratiska fri- och rittigheter, svagare
internationellt system, hot mot nationell existens och
tillkortakommanden rérande medborgarnas liv och
hilsa. Om kostnaden for riskhantering understiger
kostnaden for att limna risker icke-adresserade ir det
samhillsekonomiskt rationellt att omférdela medel till
en okad forsvarsférmaga. Denna virdering maste kunna
goras trots att kostnadsposterna skiljer sig ér.

Till syvende och sist handlar det férsvarsekonomiska
vigvalet om att fd krav pa fé6rméga och tilldelning av
ekonomiska medel att g i takt. Historiskt har det

funnits en tendens till att resurserna slipar efter cirka ett
forsvarsbeslut sett till ambitionen. Aven denna gang star
det klart att en anslagsforstarkning kommer att behovas,
kanske redan under innevarande forsvarsbeslutsperiod
trots att de nyligen tillskjutna medlen forbactrat
Férsvarsmaktens ekonomiska situation. Framforalle
behovs en rejil anslagsforstirkning i nista forsvarsbeslut
for dren 2021 «ill 2025. Annars ir det osannolikt att
politikerna fir den f6rsvarsforméiga den tinke sig, med
de politiska riskerna det innebir.
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