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Forord

Denna rapport &r en del av projektet “Forsvarsreformens genomforande” med
Forsvarsdepartementet som uppdragsgivare och ar dess skriftliga avrapportering.

Rapporten bygger till del pd intervjuer och forfattarna vill tacka de som stallt upp med
sin tid och sitt engagemang for att svara pa vara fragor.

De som pa detta satt fortjanar var tacksamhet aterfinns i rapportens forteckning over
intervjuade personer.

Kollegan Karsten Bergdahl och den f.d. kollegan Helge L6fstedt har pa uppdrag av
projektet forfattat tre PM som underlag till rapporten. Dessa PM aterfinns som bilagor
till rapporten.

Aven andra kollegor pa FOI har bidragit till rapporten som synpunktslamnare p& och
granskare av rapporten.

Rapportens faktadelar har granskats av personer som idag arbetar med FEM inom
Forsvarsmaktens hogkvarter pa LEDS/PLANEK.

Ett stort tack till alla ni som bidragit i det arbete som lett fram till denna rapport.

Peter Nordlund
Projektledare
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1 Sammanfattning

Bakgrund

Ar 2003 initierade Forsvarsdepartementet arbetet med en “outputorienterad”
ekonomisk redovisning. Syftet var att tillféra redovisningen en dimension
relaterad till verksamhetens resultat. Forsvarsmaktens ”output” skulle redovisas
i form av produkter till vilka utgifter och kostnader skulle hénforas.
Produkterna var i huvudsak insatsorganisationen och dess krigsforband.
Redovisningen skulle enligt Forsvarsdepartementet framst ske i anslagstermer,
vilket i realiteten betyder redovisning av utgifter. Intresse fanns &ven for
redovisning av kostnader, framst dock fran Forsvarsmakten.

Forsvarsmakten har sedan dess arbetat med att fa fram och inféra en sadan
redovisning. Det nya systemet gavs namnet FEM (Forsvarsmaktens
ekonomimodell). Inférandet av FEM har dragit ut pa tiden och FOI har darfor
fatt i uppdrag att studera och analysera implementeringen av FEM. Denna
rapport ar den skriftliga avrapporteringen av detta uppdrag.

Implementeringen av FEM

FOI kan harvid konstatera att FEM-redovisningen endast till del har
implementerats. Idag finns en kostnadsredovisning av krigsférbanden medan
en fullstandig utgiftsredovisning saknas. Utgiftsredovisningen for
krigsforbanden omfattar endast férbandsverksamheten medan investeringarna i
forsvarsmateriel saknas. Dessa kan i nulaget endast redovisas pa mer
aggregerad niva sasom produktgrupp eller insatsorganisationen i dess helhet.

Ett av syftena med FEM var att den produktorienterade redovisningen skulle
kunna anvandas for att stalla det ekonomiska utfallet for krigsforbanden mot
varderingen av krigsforbandens formagor. Det fanns ocksa en forhoppning att
modellen pa sikt skulle kunna mojliggora en dkad delegering av ansvaret inom
Forsvarsmakten samt att skapa forutsattningar for en forskjutning i
Forsvarsmaktens interna styrning fran produktion och produktionsresurser till
resultaten i form av insatsorganisation och krigsférband.

FEM hade sdlunda inte bara en redovisningsdimension. Syftet med en
forandrad ekonomiredovisning var &ven att detta skulle skapa forutsattningar
for en utvecklad resultatstyrning dar ekonomiskt utfall kan stéllas mot utforda
prestationer och en forandrad styrning inom Foérsvarsmakten med inslag av
hdgre decentralisering.

Dessa ideer om hur FEM skulle kunna férandra styrningen har annu inte
infriats, delvis pga. att en sadan forandring mottes av viss skepsis inom
Forsvarsmakten, inte minst hos staber med produktionen som arbetsomrade
och ansvar. Det fanns inte heller nagot storre engagemang och intresse hos
staber med insatsorganisationen, krigsférbanden och insatserna som fokus.
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Detta gjorde att arbetet framst drevs av Ekonomistaben® som dock for sitt
arbete i hog grad var beroende av andra staber, framst Produktionsstaben
(PROD), inom Hogkvarteret for att arbetet skulle kunna avancera.

Intresset hos beslutsfattare och tankta anvéndare av FEM-redovisningen ar
relativt lagt trots att de inte ifragasatter att ekonomisk redovisning av
krigsforband har ett véarde. Bristen pa en komplett utgiftsredovisning av
krigsforbanden kan vara en forklaring till det begransade intresset.

Denna sekvens fran ett ambitiost syfte med lovvéarda men kanske i vissa fall
mindre realistiska forvantningar som l&mnades Over till implementerare som
till del var skeptiska till syftet med FEM och dess redovisning och slutligen
relativt ointresserade anvéndare och beslutsfattare skapar inte de basta
forutsattningarna for ett framgangsrikt genomforande av projektet.

Den vérdering av formaga som idag gors insatsorganisationsvarderingen (10V)
och krigsforbandsvarderingen (KFV) har brister. Det ar darfor svart att pa ett
systematiskt och rattvisande satt stélla insatsorganisationens och
krigsforbandens ekonomiska utfall mot den formagevardering som gors i IOV
och KFV.

Tankarna pa decentralisering har inte infriats. Férsvarsmaktens
ekonomistyrning ar idag i allt vasentligt centralt styrd med begransade inslag
av ekonomisk delegering.

Den I6pande ekonomistyrningen med budgetering och tilldelning av pengar
gors i huvudsak till organisationsenheter med produktionsansvar och inte
krigsforbanden. Detta leder till att en stor del av makten Gver Férsvarsmakten
ar inflytandet 6ver produktionen.

Fokus pa forandringsarbetet har legat pa redovisningsdelarna i modellen och
dartill kopplade krav mot PRIO. De aspekter som handlar om synliggérandet
av anvandningsomraden och ett andrat beteende, har daremot fatt mindre
uppmarksamhet.

En medelstilldelning inom Forsvarsmakten som primaért sker till
organisationsenheterna leder till att redovisning av ekonomiskt utfall pa
produkt, krigsforband, bygger pa en omfattande fordelning av kostnader och
utgifter som uppstar inom produktionen. FEM-redovisningen pa
krigsforbanden blir alltsa resultatet av fordelningar av kostnader och utgifter
som uppstar pa olika organisationsenheter inom produktionen. Aven
materielkostnaderna fordelas indirekt via s.k. materielkalkylobjekt (MKO). Att
ekonomiredovisning sker i olika dimensioner, sasom organisationsenhet och
produkt, med hjalp av kostnadsfordelning &r vanligt inom redovisning i olika
organisationer. Det sétt redovisningen av produktdimensionen hittills har
implementerats i Forsvarsmaktens redovisning har gjort foérdelningen av
kostnader och utgifter resurskravande och den har ocksa i manga fall 1ag
precision.

Det har ocksa under implementeringen saknats en tydlig analys av vad man ska
anvanda FEM till. Nyttan med informationen maste tydliggoras och de

! Den organisatoriska benamningen av ekonomifunktionen vid Hogkvarteret har under &ren varierat (i nulaget
LEDS/PLANEK).
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ansvariga i Forsvarsmaktens ledning maste aktivt efterfraga och anvanda den.
Detta forutsatter naturligtvis att FEM ger det underlag som behdvs. En
tydligare koppling av FEM:s redovisning och dess kalkylmallar till planerings-,
budget-, besluts- och uppféljningsprocesser skulle 6ka forutsattningarna for
anvandandet av FEM-redovisningen saval pa Forsvarsdepartementet som inom
Forsvarsmakten.

Observationer och slutsatser

Trots de problem som finns i implementeringen av FEM i dag, menar vi att de
grundlaggande antagandena i modellen ar fortsatt giltiga. En produktorienterad
ekonomiredovisning ar en logisk konstruktion for Forsvarsmakten. Aven om
den finansiella styrningen fran statsmakterna gar i en anslagsstruktur och
anslagsmedlen inom Forsvarsmakten primart fordelas till organisationsenheter
inom produktionen sa &r det inte ett anslagsutfall och produktion som &r
Forsvarsmaktens prestation eller resultat, utan krigsforbanden och dess
anvandning. Forsvarsmakten bor alltsd kunna redovisa ett ekonomiskt utfall per
produkt.

Det senaste aret har Forsvarsmakten ocksa tagit ett fornyat grepp om
utveckling av FEM och genomfort atgarder som syftar till att komma tillrétta
med en del av problemen. Det handlar dels om forbéattringar i den ekonomiska
redovisningen och dels om atgarder for att tydliggora kostnader for produkter i
PRIO.

Det kan ocksa finnas potential for ett 6kat inslag av styrning i
krigsforbandstermer genom att se till att det finns ett 4gandeskap for produkten
(t.ex. olika krigsforband) i organisationen. Genom ett &gandeskap kan
Forsvarsmakten systematiskt tydliggora ett ekonomiskt ansvar for
ekonomiutfallet for krigsférbanden. Ett tydliggorande av ekonomiskt ansvar pa
hogkvartersniva for insatsorganisationens och krigsférbandens ekonomiska
utfall skulle kunna 6ka verkningsgraden av FEM:s uppféljning i
krigsforbandstermer. Ansvaret skulle &ven kunna decentraliseras t.ex. genom
att en chef for en organisationsenhet med ansvar att producera krigsforband
inte endast foljs upp pa kostnader for organisationsenheter och
produktionsresurser utan ocksa pa kostnaderna for de krigsférband som
produceras vid organisationsenheten. Det som méts, f6ljs upp och man kan
stallas till ansvar for far nastan automatiskt 6kad uppmarksamhet (den s.k
observationseffekten). Detta forutsatter ocksa en delegering av befogenheter sa
att den som &r ekonomiskt ansvarig ocksa kan paverka det ekonomiska utfallet.

En utveckling av varderingen av formagan hos insatsorganisationen och dess
krigsforband som idag huvudsakligen sker subjektivt skulle kunna 6ka
mojligheterna att stalla prestationer mot kostnader. Att pa olika satt ka de
objektiva inslagen i forbandsvarderingen och kade mojligheter att pa ett
systematiskt sétt kvantifiera formagan skulle kunna bidra till detta.

FEM-redovisningen & som namnts huvudsakligen ett verktyg for uppfoljning
av intréffade ekonomiska konsekvenser. | de processer som hanterar de kortare
perspektiven, sasom budgetunderlaget (BU), Regeringens budgetproposition
och Riksdagens anslagsbeslut, har redovisningen en given roll. I den
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kortsiktiga planeringen och det kortsiktiga beslutsfattandet ar fokus pa
utgifterna, och inte kostnadsperspektivet, da anslagstilldelningen sker i
utgiftstermer.

FEM ar dock inte ett universalverktyg. FEM-redovisningen innehaller inget
stod for den langsiktiga planeringen av Forsvarsmakten och avvagningen av
insatsorganisationen annat an att vara en underlagskalla bland flera andra.
Sadana avvagningar kraver information om framtida kostnader och inte
intraffade utgifter. FEM redovisar ett kostnadsutfall for materiel som bygger pa
historiska anskaffningsutgifter i historiska prislagen och inte framtida
anskaffningskostnader i aktuella prisléagen.

Den langsiktiga planeringen behdver darfor kompletterande ekonomiska
verktyg for langsiktiga kostnadsberakningar. Ett alternativ skulle, for att fa ett
sadant verktyg integrerat med FEM, vara att vidareutveckla FEM med en
sarskild modul for sddana langsiktiga berakningar.

Det behovs &ven andra verktyg for specifika materielbeslut, 6vervaganden och
beslut rérande personalforsorjning etc. Manga av dessa beslut behdver ocksa
kompletteras med information om verksamhetsvolymer och kvalitativ
information for att skapa ett heltdckande beslutsunderlag. Det bor darfor finnas
tankar inom Forsvarsmakten och pa Forsvarsdepartementet pa hur
arbetsfordelningen mellan FEM och sadana verktyg bor vara.

Vagval

Efter 11 ar av FEM finns tva vagar att ga: antingen laggs arbetet, med att
astadkomma en komplett produktredovisning ned eller sa ges arbetet en hog
prioritet for att modellen fullt ut ska kunna implementeras.

Projektet menar att FEM med dess produktrelaterade redovisning, trots en lang
implementeringstid med talrika hinder, &r en logisk foljd av onskemal att 6ka
den reella betydelsen av Forsvarsmaktens prestationer i form av framst
formagebarande krigsforband i Forsvarsdepartementets styrning av
Forsvarsmakten och i Forsvarsmaktens interna styrning. Produktredovisningen
I FEM kan tillsammans med kompletterande ekonomiska planeringsverktyg
skapa en potential som kan realiseras genom att véardet av FEM séljs in till
anvandare och beslutsfattare. Medvetenheten om FEM och intresset for FEM
ar idag lagt da den endast ses som en redovisningsprodukt for en
uppfoéljningsdimension, framst krigsférbanden, for vars ekonomiska utfall det
idag inte finns ett tydliggjort ekonomiskt ansvar.

Inom saval Forsvarsmakten som Forsvarsdepartementet skulle en tydligare
prioritering fran chefsnivan, ett 6kat medvetande och en 6kad férankring inom
organisationen tillsammans med 6kad kunskap om FEM och dess méjligheter
kunna bidra till en lyckosam implementering av FEM. For att hoja
kunskapsnivan kan troligen utbildningsinsatser kréavas.

Det senaste aret har innehallit sadana tecken. Forsvarsdepartementet har mer
aktivt efterfragat ekonomiskt utfall for produkterna och Forsvarsmakten har
gjort en “nystart” och genomfort atgirder for att efter 11ar av FEM fa
kvarvarande delar pa plats.

10
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2 Inledning

2.1 Uppdrag och syfte

Forsvarsmakten har under flera ar arbetat med inférandet av en ny
ekonomimodell, FEM (Férsvarsmaktens ekonomimodell). Arbetet paborjades
efter ett uppdrag fran regeringen. Da inforandet har dragit ut pa tiden har
Forsvarsdepartementet gett i uppdrag till FOI, genom inriktning av projektet
Forsvarsreformens genomforande inom ramen for bestallningen av forskning
for regeringens behov (FORBE), att studera och beskriva arbetsléaget inom
FEM och hur de ursprungliga tankarna med en insatsfoérbandsorienterad
ekonomisk redovisning har omhandertagits i processen.

Syftet har &ven varit att beskriva och analysera anvandningen av FEM och
foresla hur ekonomisk planering och uppféljning av insatsorganisationen och
dess krigsforband skulle kunna forbéttras.

Arbetet har syftat till att ge stod till Forsvarsdepartementet i de framtida
onskemalen och den framtida anvandningen av FEM som en del i styrningen
av Forsvarsmakten.

2.2 Angreppssatt och metod

Angreppssatt

I beskrivningen och analysen av FEM behandlar vi tva huvudsakliga
perspektiv. For det forsta redogor vi for vad som har hant fran det att
regeringen forst gav sitt uppdrag till Férsvarsmakten till dagens situation
(kapitel 3). Historiebeskrivningen behandlar fragor som:

- Vad var malet med FEM?

- Hur konstruerades modellen?

- Hur har modellen implementerats och hur langt har man kommit?
- Hur anvands informationen fran FEM?

Inom ramen for det har perspektivet soker vi ocksa en forklaring till varfor det
ser ut som det gor idag genom att analysera modellens konstruktion och sattet
den implementerats pa.

For det andra ser vi pa den potentiella nyttan med FEM och analyserar hur den
ekonomiska informationen kan anvéandas (Kapitel 4). Dels i forhallande till
vilka analyser som kan goras och dels i forhallande till vilka sammanhang (dvs.
i vilka beslutssituationer) den erhallna ekonomiska informationen skulle kunna
anvandas.

Utifran dessa tva dimensioner drar vi slutsatser och ger rekommendationer till
hur man kan komma vidare (Kapitel 5).

11
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Metod

For att beskriva utveckling, implementering och utformning av FEM har
intervjuer genomforts med personer som var och ar delaktiga i utvecklingen
och implementering av modellen, personer som var initiativtagare och
bestallare samt personer som idag ska anvanda modellen?. Dartill har en
genomgang av redan befintliga rapporter samt interna dokument vid
Forsvarsmakten gjorts.

Det finns vissa problem med att anvanda sig av intervjuer, da det har gatt lang
tid sedan FEM initierades och intervjupersonernas minnesbild av hédndelserna
troligen har paverkats under tidens gang. De beskrivningar som baseras pa
intervjuer, sarskilt avsnitten om mal och utveckling och implementering bor
darfor betraktas som selektiva uppfattningar snarare d&n som absoluta sanningar.
Det finns dock inte sa manga andra kallor att tillga for en fullstandig
beskrivning av handelseférloppet. Dokumenten vi funnit ger bara en del av
bilden. Intervjupersonernas uppfattningar utgor darfér, trots metodproblemen,
vardefull input till vilka forhoppningar som fanns pa FEM och hur utvecklings-
och foréandringsarbetet genomfordes och togs emot av Forsvarsmakten.

Till stod for problematiseringen och analysen av modellens konstruktion
anvander vi oss av tidigare rapporter fran Riksrevisionen och Ernst & Young.
Till stod for problematiseringen och analysen av implementeringen anvander vi
o0ss av modeller for fordndring (dessa beskrivs narmare i avsnitt 3.1.2).

For att beskriva nyttan med FEM:s ekonomiska information har vi gjort olika
analyser pa en 6vergripande niva dar méjliga anvandningsomraden
askadliggors. For att beskriva nyttan av FEM vid planering, beslut,
genomfdorande och uppfdljning har vi kartlagt behoven av ekonomisk
information i olika tidsperspektiv och jamfort med den information som FEM
ger. Vi har dven analyserat hur FEM:s ekonomiska information skulle kunna
utformas och struktureras for att ge stod till beslut rérande olika
organisationsovervaganden. Vi for dven resonemang om hur en ekonomi-
uppfoljning av produkterna skulle kunna kopplas till en formagevardering av
desamma och om styrningen av I6pande verksamhet i hogre grad skulle kunna i
ske i produkttermer.

2.3 Begrepp och definitioner

2.3.1 Kostnader och utgifter

| rapporten anvands begreppen kostnader och utgifter ofta. Det &r darfor viktigt
att forsta skillnaden mellan dessa begrepp.

Utgifter ar kopplade till anskaffningen av resurs och anses uppsta vid leverans
av varan/tjansten. | praktiken blir detta tidpunkten da fakturan for inkopet
inkommer. Utbetalningen (ett annat ekonomiskt begrepp) som anses uppsta
nar inkopet betalas ligger ofta i ndra anslutning till utgiften.

2 En forteckning over intervjuade personer &terfinns pa sida 111.

12
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Kostnader ar kopplade till att resursen forbrukas genom anvandning eller
konsumtion. Stora skillnader mellan utgifter och kostnader uppstar framst for
resurser med lang nyttjandetid och livslangd sasom anlaggningar, kapitalvaror
sasom maskiner, bilar etc. For farskvaror som konsumeras strax efter inkop
uppstar inga storre skillnader mellan utgifter och kostnader. En kostnad
berdknas som resursens anskaffningsvarde fordelat 6ver resursens livslangd.
En resurs som kostade 100 000 kr i ink6p och har en livslangd pa 10 ar ger
upphov till en utgift vid anskaffningstillfallet pa 100 000 kr medan kostnaden
periodiseras over livslangden och blir 10 000 kr per ar under resursens
livslangd.

Normalt tillampas kostnadsbaserad redovisning av anslagen i statliga
myndigheter, ofta genom att resurserna lanefinansieras med en amorteringstid
som stracker sig 6ver livslangden, men for forsvarsmateriel gors
anslagsavrakningen vid anskaffningstillfallet som en utgift och inte som en
periodiserad arlig kostnad dver materielens ofta langvariga livslangd. Detta
skapar stora skillnader mellan utfall i utgiftstermer och i kostnadstermer.

Loner till personal i Férsvarsmakten betalas I6pande i takt med
resursutnyttjandet och skapar i allménhet inga storre skillnader mellan utgifter
och kostnader. Det brukar ofta rora sig om ett hdnsynstagande till
semesterléneskuld som utgdr skillnaden. Det ar d&ven sma skillnader mellan
utgifter och kostnader for andra delar av driftsanslaget for férbandsverksamhet.

Sa dven om staten tillampar kostnadsbaserad redovisning sa blir det i
Forsvarsmaktens fall i realiteten en utgiftsbaserad anslagstilldelning och
anslagsavrakning beroende pa att den resurs som i allt vasentligt orsakar
skillnaden mellan kostnader och utgifter, investeringarna i férsvarsmateriel,
anslagsavraknas som utgifter och inte som kostnader.

Daremot upprattar Forsvarsmakten i arsredovisningen ocksa en resultat- och
balansrékning. I resultatrdkningen skrivs anskaffningskostnaderna for
forsvarsmateriel av 6ver en faststalld avskrivningstid och i balansrdkningen
redovisas det bokforda vérdet av forsvarsmateriel efter avskrivningar oh
nyinvesteringar. Resultat- och balansrékningen ar framst en formell
redovisning, i enlighet med forordningen (2000:605) om arsredovisning och
budgetunderlag, utan stérre paverkan pa planering och beslut.

Vad som ytterligare komplicerar begreppsapparaten ér att kostnader” ocksa
anvands allmant som ett slags allméngiltigt begrepp oavsett om man i realiten
menar utgift, utbetalning eller kostnader enligt den strikta definitionen.

2.3.2  Produkt, produktgrupper och produktion

| rapporten anvands &ven begrepp som produkt, produktgrupper och
produktion.

De vanligaste produkterna i Forsvarsmakten &r olika typer av krigsférband som
t.ex. 71. Mekaniserade bataljonen. Andra exempel pa produkter &r olika
insatser nationellt och internationellt och utveckling av materiel och
organisation. Forsvarsmakten har narmare 110 produkter och dessa har i sin tur
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grupperats i 14 produktgrupper®. Produktgrupperna aterfinns i sin tur under
Forsvarsmaktens 6 verksamhetsgrenar, som ar den grévsta indelningsgrunden
for Forsvarsmaktens verksamhet. Sambanden mellan indelningarna
askadliggors i Figur 1.

Figur 1. Samband mellan produkter, produktgrupper och verksamhetsgrenar

Organisation Verksamhetsgren Produktgrupp Produkt

0988.
Natlonella Nationella
insatser insatser

Al2.
/ Internatlonella ISAF
insatser

Forsvarsmakten
-hégkvarter
—organisationsenheter

-centra

-skolor \ 01. M.k : )
2. Uppbyggnad av Arméforband i e Ia_nlsera e
insatsorganisation ataljonen

och beredskap \ E)
03. S
Marinférband [ fijl?g;c]”ds'fbt_

Kalla: Handbok ekonomi 2013.

| rapporten anvands produkt som ett samlingsbegrepp for alla produkter, men i
forekommande fall anvander vi det for enbart krigsforband. Da tydliggor vi det
genom att skriva ut krigsférband i parentes efter produkt.

Produktionen av Forsvarsmaktens produkter gors inom olika delar av
Forsvarsmakten, beroende pa vilken produkt som avses. Krigsforbanden
produceras eller byggs upp och vidmakthélls huvudsakligen av
organisationsenheterna, t.ex. P7, 119 eller F17, med stod fran centra och skolor.

Nér vi i rapporten diskuterar produktionsperspektivet (ofta i motsats till
produktperspektivet) sa innebar det huvudsakligen styrning och uppféljning
mot organisationsenheter.

2.4 11 ar med FEM —en bakgrund

2.4.1 Utveckling och implementering 2003-2006

I regleringsbrevet for 2003 fick FOrsvarsmakten i uppdrag att lamna forslag till
en forbattrad ekonomisk redovisning dér resursanvandningen for typférband
framgér och ar nedbruten i Iampliga kostnadsslag.* Utgangspunkt for
redovisningens struktur skulle vara en tabell med foljande utseende (Tabell 1).
Tabellens rubriker var kortfattat forklarade i regleringsbrevet.

% Fér en fullstandig forteckning 6ver Férsvarsmaktens produkter hanvisas till bilaga 3 i Forsvarsmaktens
Handbok Ekonomi 2013.
* Regleringsbrev for budgetaret 2003 avseende Forsvarsmakten, 2002-12-19, Regeringsbeslut Nr:29

14



FOI-R—3854—SE

Tabell 1. Regeringens utgangspunkt for en forbattrad ekonomisk redovisning

Forband | Operativ | Materiel | Personal | Ovningar | Forandring | Sammantag- | Framtida | Anmarkningar

formaga en bedomd | atgarder
férmaga

Uppdraget blev startskottet for ett omfattande arbete med att designa och
implementera en ny ekonomimodell. Férsvarsmakten gjorde med utgangspunkt
fran bokslutet 2002 en forsta manuell fordelning av kostnader pa forbandsniva.
Denna forsta redovisning utgjorde underlag for en dialog mellan
Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten under varen 2003, dér aven
davarande forutsattningar i redovisningsstodet for den har formen av
kostnadsuppdelningar presenterades av Forsvarsmakten®. Regeringen aterkom
under sommaren 2003 med anvisningar om hur budgetunderlaget for 2005
skulle utformas, dar bl.a. krav stalldes pa redovisning av utgifter per férband
och viktigare omraden.®

”Forsvarsmaktens forslag skall beskriva utvecklingen i funktioner enligt den
indelningen som Forsvarsmakten redovisade till regeringen den 25 april 2003, dar
utgifterna skall vara berdknade per forband (insats- och forstarkningsférband) och
innehalla en utvecklingsplan for hur forbanden skall utbildas, 6vas samt personal- och
materielférsérjas. Planen skall vara tiodrig och forbandens tillstdnd vid
forsvarsbeslutsperiodens  bérjan och slut skall framgd. Ovriga utvecklings- och
kompetensresurser som foreslds skall redovisas och kostnadsberdknas pd samma satt
som forbanden. Viktiga vagvalsfragor och alternativa handlingsvagar i olika
tidsperspektiv skall framga.

Forsvarsmakten skall redovisa omraden som ut6ver beredskapsskal eller annat skal
som namns ovan, vasentligen bedoms paverka myndighetens utformning och
verksamhet. Exempel pa sddana omrdden [... ] (t.ex. personalf6érsorjning av
utlandsstyrkan och skolor, bemanning av internationella staber, exportstdd samt
utvecklingsverksamhet). Utgifterna for respektive omrade skall redovisas.”

Med bl.a. detta som utgangspunkt arbetade Forsvarsmakten med fragan i ett
forsta skede fram till slutet av april 2004, da myndigheten presenterade
principiella forslag till en ny ekonomistyrningsmodell. Forslaget gick ut pa att
ekonomisk redovisning och styrning skulle ske pa slutprodukter (bl.a.
krigsforband), att nya verksamhetsgrenar skulle inforas for Forsvarsmakten
och att kostnadsfordelningen till produkterna skulle ske i nivaerna direkta
kostnader och indirekta kostnader. Det skulle déartill inféras en enhetlig modell
for planering och uppfdljning av kostnader ’.

Rapporten angav ocksa en preliminér tidplan for implementering, som innebar
att modellarbetet skulle fortsatta fram till slutet av 2006, da beslut om
implementering skulle tas. Budgetering i den nya modellen skulle ske under
2007 och redovisning under 2008.

® En insatsforbandsorienterad ekonomistyrningsmodell for Frsvarsmakten — Slutrapport fr&n Férsvarsmaktens
arbetsgrupp for planering och uppféljning (Ag PUM), 2004-04-30, HKV 23 383:67468, Bilaga 1.

® Planeringsanvisningar, Regeringsbeslut 28, 2003-06-26, F62003/1456/MIL

" En insatsforbandsorienterad ekonomistyrningsmodell for Frsvarsmakten — Slutrapport fr&n Férsvarsmaktens
arbetsgrupp for planering och uppféljning (Ag PUM), 2004-04-30, HKV 23 383:67468, Bilaga 1.
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Regeringen redovisade for riksdagen i prop. 2004/05:5 Vart framtida férsvar
sin bedémning att en insatsférbandsorienterad ekonomistyrningsmodell for
Forsvarsmakten successivt bor inforas och vara fullt anvandbar senast vid
ingdngen av 2008.% Forsvarsutskottet anférde inte ndgon annan &sikt angdende
ekonomimodellen i sitt betankande.? I regleringsbrevet for 2005 bejakade
regeringen Forsvarsmaktens foreslagna inriktning och preliminara tidplan.
Regeringen angav ocksa att det fortsatta arbetet skulle bedrivas i nara
samverkan med Regeringskansliet (Forsvarsdepartementet)®.

Arbetet fortsatte darefter inom Forsvarsmakten och i slutet av oktober 2006
redovisade Forsvarsmaktens interna projektgrupp det genomférda arbetet i en
ny rapport. Av rapporten framgick inriktning rérande sjalva
ekonomimodellen, processutveckling, redovisningsplan, kostnadsfordelning
och revideringar av den ursprungliga modellen samt forslag pa hur ansvaret for
produkter och produktion skulle férdelas. Delar av modellen hade under detta
arbete implementerats, men det aterstod fortfarande en hel del arbete som bl.a.
rérde hur Férsvarsmakten skulle astadkomma nasta inférande i planering och
redovisning. Det innebar t.ex. att ta fram fungerande anlaggningsregister,
tydliga begreppsdefinitioner, fungerande tidredovisning och en inriktning for
hur produktredovisningarna skulle anvandas och av vem. Det aterstod ocksa att
genomfora utbildningar inom myndigheten och att konkretisera arbetsfloden,
ansvarsfordelning och informationsbehov. Ytterligare utveckling av hur
materielresurserna skulle hanteras i Forsvarsmaktens resurs- och
ekonomiledningssystem (PRIO) behovde ocksa goras.

2.4.2 Effektuering och rapportering

2007-2009

Regeringen gav darefter i uppdrag till Férsvarsmakten att redovisa enligt den
nya modellen i &rsredovisningen for 20072, Redovisningen skulle ske pé
produktgruppsniva, saval i utgifts- som kostnadstermer, i enlighet med Tabell 2
och 3 nedan. Forsvarsmakten skulle dven vara beredd att vid forfragan kunna
redovisa utgifter och kostnader under verksamhetsgren 2 Uppbyggnad av
insatsorganisationen och beredskap pa produktniva (t.ex. forbandsindivider).
Detta gallde saval redovisning i arsredovisningen som i budgetunderlaget.
Dessa krav upprepades dven i regleringsbreven for 2008 och 2009.

® Regeringens proposition 2004/05:5 Vart framtida forsvar — forsvarpolitisk inriktning 2005-2007.
® Sveriges forsvarspolitik 2005-2007, Forsvarsutskottets betdnkande 2004/05:FoUA4.

10 Regleringsbrev for budgetéret 2005 avseende Forsvarsmakten, 2004-12-15, Regeringsbeslut 8.
! Férsvarsmaktens ekonomimodell FEM. Avrapportering inom HKV-uppdrag 42/05, 2006-10-26.
12 Regleringsbrev for budgetéret 2007 avseende Forsvarsmakten, 2008-02-07, Regeringsbeslut 10.
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Tabell 2. Principtabell for redovisning av kostnader och intakter

Kostnader Intakter Direkta kostnader Indirekta | Netto
kostnader

Personal | Varnpliktiga | Materiel | Ovrigt

VG 1-6

Produktgrupp 1

Produktgrupp 2,
osv

Totalt VG

Forsvarsmakten
totalt

Anm: VG=Verksamhetsgren

Som framgar skiljer sig tabellerna at. I kostnadsdimensionen fordelas allt ut pa
produktgrupper. Indirekta och direkta kostnader samt intékter sarredovisas per
produktgrupp. | utgiftsdimensionen &r inte omkostnaderna (00 Forsvarsmakten
gemensamt) utfordelade pa produktgrupper, men en mer detaljerad uppdelning
av omkostnaderna redovisas. Utgiftsutfallet for de olika anslagen redovisas per
produktgrupp.

Tabell 3. Principtabell for redovisning av utgifter

Utgifter 6.1.1 6.1.2 | 6.2.1 | 6.2.2 6.3 | Summa

Personal | Hyror | Ovr.

0 Forsvarsmakten
gemensamt

00 Forsvarsmakten
gemensamt

varav Personalutbildning

Central ledning

Lokal ledning

Omestrukturering

Pensioner

Forrad, anlaggn,
Ovnings-/skjutfalt

IT-forvaltning

VG 1-6

Produktgrupp 1

Produktgrupp 2, osv

Totalt VG

Forsvarsmakten totalt

Anm: VG=Verksamhetsgren
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| arsredovisningarna for aren 20072009 redovisade Forsvarsmakten kostnader
och utgifter i den bestallda strukturen, med undantag for att de
forsvarsmaktsgemensamma utgifterna inte redovisades sérskilt, utan fordelades
ut pa produktgrupperna. Férsvarsmakten redogjorde &ven for hur FEM ar
uppbyggd och att modellen fortfarande var under uppbyggnad och foremal for
revideringar, vilket enligt Forsvarsmaktens mening innebar att jamférelser
mellan &ren var svara att géra.™®

| budgetunderlaget redovisades under samma period de framatriktade
prognoserna for kostnader och utgifter i den ovan redovisade tabellestrukturen
och samma brasklapp angaende kvaliteten i underlagen till foljd av FEM:s
utveckling fordes fram. Av arsredovisningarna for 2008 och 2009 framgick
aven att implementeringen av PRIO hade pabdrjats. Férsvarsmakten angav att
PRIO skulle majliggora en sparbar planering och uppféljning av olika
kostnadsslag inom produkter och produktgrupper.

2010-2012

Efter 2009 andrades regeringens inriktning och Férsvarsmaktens redovisning
nagot. Fr.o.m. regleringsbrevet for 2010 finns inget krav att Forsvarsmakten
ska redovisa kostnader per produktgrupp enligt tabell 2 ovan. | enlighet med
detta redovisade Forsvarsmakten endast utgiftsfordelningen per produktgrupp i
arsredovisningen for 2010, dvs. motsvarande tabell 3 ovan. | efterkommande
arsredovisningar for 2011 och 2012 redovisades darefter en forenklad
kostnadstabell, dar enbart nettokostnaderna framgar per produktgrupp.
Utgiftsredovisningen var daremot densamma som forut i arsredovisningen.
Fr.0.m. 2012 efterfragade regeringen heller inte en uppdelning av de
forsvarsmaktsgemensamma utgifterna i tabellen. Fr.o.m. 2012 slutade ocksa
Forsvarsmakten att overhuvudtaget redovisa utgiftsprognoser uppdelade pa
produktgrupper i budgetunderlaget.

Arsredovisningen fér 2012 indikerade ocksé att det skett férandringar i
produktinnehallet sedan FEM forst infordes, vilket bl.a. var en effekt av att
redovisningen lagts in i PRIO. Det berodde ocksa till del pa att man &ndrat
definitioner. Forsvarsmakten menade att detta innebar att jamforelser av
kostnadsutfallet ar mindre relevant for utfall fore 2011,

| 2012 &rs regleringsbrev kom en annan inriktning fran regeringen®®. Det stod
att Forsvarsmakten senast den 2 maj 2012 till Regeringskansliet
(Forsvarsdepartementet) ska:

“ldmna ett forslag pa hur redovisningen kan utvecklas i enlighet med 3
kap. 18 forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
Redovisningen ska ocksa redogora for majligheten till utvecklad
redovisning mot anslag.”

Bakgrunden var att departementet ansag att Férsvarsmakten borde utveckla sin
resultatredovisning for att nd&rmare folja de forandrade intentionerna med

¥ Forsvarsmaktens arsredovisning for 2007.

4 Forsvarsmaktens arsredovisning fér 2008 och 2009.

!5 Férsvarsmaktens arsredovisning for 2012.

16 Regleringsbrev for budgetéaret 2012 avseende Forsvarsmakten, 2012-12-20, Regeringsbeslut 4.
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forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag. Dessutom
hade det under en period skrivits flera aterrapporteringskrav i regleringsbreven
i syfte att fa en béttre redovisning. Med uppdraget ville departementet darfor ta
ett samlat grepp.

Forsvarsmakten pekade i sitt svar pa att det finns ett fokus pa produkter,
produktgrupper och verksamhetsgrenar i styrningen’. Myndigheten férklarade
ocksa hur FEM i stort kopplar produkter mot ekonomi i termer av bade
kostnader och utgifter. Aven ansvarsfordelning for produkten samt
implementeringen av FEM i forhallande till PRIO berdrdes. Forsvarsmakten
tog upp fragan om schablonférdelningen av indirekta kostnader och att stravan
ar att 6ka andelen direkta kostnader. Myndigheten pekade ocksa pa att det
pagick ett arbete for att sakra kvaliteten i underlaget och att det satsades pa att
forbattra den l16pande uppféljningen och analysen pa Forsvarsmaktsgemensam
niva, bl.a. genom den nyinrattade sektionen for uppféljning och analys.

Forsvarsmakten ansag att:

¢ Den utvecklade redovisningen gentemot anslagen kraver fortsatt dialog
med departementet.

e | vilken grad som kostnadsférdelningsproblematiken ska fa utrymme i
arsredovisningen bor behandlas i dialog mellan Forsvarsdepartementet
och Forsvarsmakten.

o En fortsatt gemensam beredning bor inréttas for att konkretisera hur
den utvecklade redovisningen ska vara utformad for att uppfylla olika
intressenters behov.

Nagra ytterligare styrningar med anledning av svaret gavs inte av
departementet eller regeringen, men det har anvants som diskussionsunderlag
vid moten med Forsvarsmakten.

Forsvarsmakten har dock sjdlva gatt vidare och latit Ernst & Young analysera
kostnadsutvecklingen, vilket har lett till flera forslag om forbattringar av
ekonomimodellen, saval gallande redovisningsdelar som styrningsdelar. Till
foljd av bl.a. detta initierades fortsatt utveckling och analys av FEM under
2013.

| Forsvarsmaktens regleringsbrev for 2014 har sa regeringen for forsta gangen
sedan 2003 aterkommit med en forfragan om redovisning av ekonomiskt utfall
per krigsforband:*®

Forsvarsmakten ska i budgetunderlag for 2015 redovisa planerad
anslagsbelastning per krigsférband for de kommande tre aren. Redovisningen ska
ske per anslag och nedbrutet i enlighet med rubriknivan i Férsvarsmaktens
ekonomimodell (FEM). Hemvarnsférband redovisas pa produktgruppsniva.
Eventuella intakter for krigsférbanden ska redovisas separat. Av redovisningen ska
framga direkta kostnader och i forekommande fall lokal overhead per krigsforband.

Forsvarsmakten ska i arsredovisningen redovisa det ekonomiska utfallet per
krigsférband pa samma sétt som specificeras ovan.

7 Utvecklad redovisning, 2012-05-02, Bilaga 12 till det kompletterande budgetunderlaget, HKV 23 383:57430.
18 Regleringsbrev for budgetaret 2014 avseende Forsvarsmakten, 2013-12-19, Regeringsbeslut 10, bilaga 2.
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Sammanfattningsvis har kraven pa redovisning och den féljande
aterrapporteringen varit skiftande under tiden 2007—2014. | Tabell 4 har
regeringens krav pa redovisning och Forsvarsmaktens aterrapportering
sammanstéllts for att ge en 6verblick 6ver skeendet sedan 2007, da resultat fran
FEM:s redovisning forst efterfragades och rapporterades.

Tabell 4. Sammanstéllning av krav i regleringsbrevet och motsvarande
aterrapportering i budgetunderlag och arsredovisningar, &ren 2007-2014

RB (krav) BU (prognoser) AR (utfall)
Avsett ar* Kostn. Utg. Kostn. utg. Kostn. Utg.
2007 Ja Ja E.A. E.A. Ja Ja"
2008 Ja Ja Ja Ja Ja Ja"
2009 Ja Ja Ja Ja" Ja Ja"
2010 Nej Ja Ja Ja" Nej Ja"
2011 Nej Ja Nej Ja" Ja® Ja"
2012 Nej Ja? Nej Nej Ja? Ja"
2013 Nej Ja? Nej Nej E.A. E.A.
2014 Nej Ja” Nej Nej E.A E.A.

Anm.: RB=regleringsbrev, BU=budgetunderlag, AR=Arsredovisning, E.A.=Ej aktuell eller
tillganglig. Om ingen not anges &r krav och redovisning enligt tabell 2 och 3. *)
Budgetunderlagen svarar mot styrningar fran regleringsbrevet ett &r innan. 1) Ej helt enligt
tabell 3, omkostnaderna sarredovisas ej, 2) Ingen bestéllning i regleringsbrevets
huvuddokument, men i bilaga finns utgiftstabellen. Dock &r kravet pa sarredovisning av
omkostnader &r borta. 3) Enbart nettokostnaderna, dvs. kostnader minus intakter, redovisas per
produktgrupp.

Redovisningen fran Forsvarsmakten har inte helt foljt aterrapporteringskraven
som regeringen haft i regleringsbreven. De senaste tre aren ar det ocksa oklart
vad regeringens krav har varit. Det har visserligen funnits en bilaga med en

utgiftstabell, men ingen hé&nvisning till bilagan har gjorts i huvuddokumentet.
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3 Framvaxten av FEM

Forsvarsmaktens arbete med att designa, utveckla och implementera FEM har
pagatt under manga ar. | detta kapitel redogor vi for vad som hant nar det galler
FEM och soker svaren pa varfor det ser ut som det gor idag.

Kapitlet inleds med vilka utgangspunkter vi haft for att strukturera och
analysera beskrivningen. De darpa foljande beskrivande delarna har i huvudsak
en kronologisk ordning. | den sista delen i avsnittet kopplar vi tillbaka till vara
utgangspunkter for analysen.

Kapitlet baseras till del pa intervjuer med personer som har haft del i
malsattningen med och utvecklingen, implementeringen och anvandningen av
FEM. Vi har aven tagit del av Férsvarsmaktens interna dokument och
rapporter.

3.1 Beskrivning ur ett forandringsperspektiv

3.1.1 Forandring som begrepp

Inforandet av FEM &r en form av organisationsforandring. | den
organisationsteoretiska litteraturen finns manga olika modeller som beskriver
forandring. Utgangspunkten for var analys &r en sammanstallning av modeller
om forandring som gjorts av Adrianna J. Kezar.*®

Sammanstéllningen visar att fordndring som begrepp har kategoriserats och
beskrivits pa manga satt. Forandringens innehall kan handla om spridning
("diffusion”), institutionalisering, anpassning, innovation och reformer. Skélen
till férandring kan vara externa eller interna. Graden av forandring kan vara av
forsta eller andra ordningen, vilket motsvarar mindre justeringar respektive
djupgaende transformationer. Férandring kan relateras till vilken mognad
organisationen har, dvs. var nagonstans i utvecklingen som organisationen
befinner sig. Fordndringen kan ske vid en given tidpunkt (revolution) eller
fortga kontinuerligt (evolution). Férandring kan karaktariseras efter hur den
uppkommit, en anpassning till nagot externt (adaptiv) eller som en del i ett
pagaende larande (generativ). Forandringar kan ske med olika medvetenhet,
dvs. vara planerade eller oplanerade, ha olika forhallningssatt — reaktiva eller
proaktiva — och i genomforandet omfattas av manga (aktiv) eller fa (statisk) i
organisationen. Malet med forandringen kan vara en process eller ett resultat.
Det ska ocksa tillaggas att forandring kan vara bade bra och daligt.

Nér vi beskrivit FEM har vi efterstrévat att tacka in de olika dimensionerna av
forandring som redogjorts for ovan. Darfor har foljande fragor varit en
utgangspunkt for strukturering av insamlat material och intervjuguider.
Fragorna dr indelade i tre delar:

1) FEM:s motiv och mal (varfor har arbetet initierats)
e Vad ar forandringens innehall? (En ny struktur, en ny process)

¥ Understanding and Facilitating Organizational Change in the 21st Century. Recent Research and
Conceptualizations. Kezar, Adrianna J., 2001.
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e Vilken typ av forandring handlar det om? (forsta eller andra ordningen)
e Vad har orsakat forandringen? (Intern eller extern drivkraft, [6sning pa
ett problem, reaktion pa en trend utifran)

2) Utveckling och implementering (hur har FEM vaéxt fram och tillampats?)

e Hur har synen pa forandringen sett ut inledningsvis (linjar, logisk,
kulturell)

o Vilka faktorer har varit viktiga for att driva forandringen? (motiv, nytta,
vision m.m.)

e Hur har forandringen kommit till stand? (Fa eller manga som jobbat for
det, intressegrupper, kommittéer m.m., beslutsfattare, metoder for att
skapa acceptans, spridning av kunskap m.m.)

3) Resultat i form av utformning, anvandning och nytta (vad har FEM lett

till?)

e Pavilket satt yttrar sig forandringen? (Andrat arbetssatt, ny
maktstruktur m.m.)

o | vilken grad har férandringen slagit igenom (assimilering av
forandring i befintlig struktur, andringar i det ursprungliga forslaget)

e Hur har forandringen tagits emot? (Paverkan pa individer,
kulturférandring, annat satt att se pa organisationen, kritiska
synpunkter?)

3.1.2 Multimodellansats

Det finns flera olika modeller som beskriver forandringar utifran olika
utgangspunkter och ger olika svar pa vad forandringen bestar i, hur den gar till
och varfor den uppkommer. Modellerna har utvecklats utifran olika traditioner
och bakgrunder. De har olika styrkor och svagheter och kan inte var for sig ge
en heltdckande forklaring till for&ndringar. N&r analyser av forandringar gors
ar det darfor vanligt att en kombination av modeller anvands.

Nar vi i foljande avsnitt redog6r for hur FEM utvecklats, implementerats och
anvands, tar vi stod fran fyra modellers tankesatt for att forklara skeendet:
teleologiska, politiska, socialkognitiva och kulturella.?’.

Nedan beskrivs kortfattat synsattet pa forandring i dessa modeller, deras
anvéandbarhet och framford kritik mot dem.

Teleologiska modeller®

I de teleologiska modellerna uppkommer forandringen for att ledningen tagit
initiativ till detta. Drivkraften till forandringen ar satillvida intern.
Forandringens process ses som ett logiskt, linjart och avsiktligt skeende.
Resultatet av forandringen ar nya strukturer och organiseringsprinciper. De
teleologiska modellerna forklarar vikten av foérandringsagenter (eng. change

20 Kezar redogér dven for evolutionsmodeller och livscykelmodeller.
2L | nationalencyklopedin definieras teleologi som en tankeriktning enligt vilken naturskeenden och
naturforeteelser, inte bara handlingar, kan och bor forklaras genom svar pa frgan vilket andamal de tjanar.
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agents), styrtekniker och -strategier (eng. mangagement techniques and
strategies). Modellerna har dock fatt kritik for att de ar 6verdrivet rationella
och linjara och att de ser manniskor som formbara.

Politiska modeller (dialektala modeller)

I de politiska modellerna uppkommer férandringen till féljd av att det finns
spanningar mellan olika varderingar, normer eller monster (eng. patterns) i
organisationen. Férandringen sker i dessa modeller framst i mindre grad (forsta
ordningen) for att ibland foljas av storre forandringar (andra ordningen).
Forandringarna hanteras i forhandlingar dar olika aktérers makt har stor
betydelse. Resultatet av fordndringen &r en ny organisationsideologi. De
politiska modellerna har kunnat forklara varfor forandring inte alltid leder till
utveckling, att det finns irrationella moment och att makt spelar stor roll.
Modellerna har kritiserats for att de ar deterministiska, att de inte hanterar
omgivningen/kontexten (eng. environmental concerns) och for att de ger liten
vagledning for ledare i organisationer.

Socialkognitiva modeller

De socialkognitiva modellerna utgar fran individernas upplevelser. Har
uppkommer forandringen pa grund av kognitiv dissonans och lamplighet, dvs.
att individer utsétts for olika synsatt inom organisationen. Forandringen sker
genom larande, byte av paradigm eller perspektiv och ar ofta en sammanlénkad
och komplex process. Resultatet av forandringen ar ett nytt
forhallningssatt/sinnestillstand (eng. frame of mind). Socialkognitiva modeller
betonar att omgivningen som organisationen verkar i ar socialt konstruerad och
inte pa forhand given. Modellerna har fokus pa individer, dar vanor och
attityder ses som hinder for férandring, som kan éverkommas genom téankande
och larande. Modellerna har fatt kritik for att de tonar ned omgivningens
inverkan och dverskattar hur enkelt det ar att férandra attityder och identitet.
Modellerna har &ven kritiserats for att de ofta ignorerar varden och kanslor.

Kulturella modeller

Aven de kulturella modellerna ar individbaserade och forandring sker som ett
svar pa andringar i den manskliga miljén (eng. human environment).
Forandringar ar langsiktiga, tar lang tid och processen ar symbolisk, icke-linjar
och oférutségbar. Resultatet &r en ny kultur. Kulturella modeller forklarar
forandring i ett ssammanhang av irrationalitet, varden, uppfattningar och
komplexitet samt hanterar flera nivaer av forandring. Kritiken mot modellerna
tar upp att de ar opraktiska att anvanda for ledare och att de har ett fokus pa en
universal kultur (eng. universalistic). Dartill & modellerna till stor del otestade.

| det foljande beskrivs framvéxten av FEM i kronologisk ordning. Vi
aterkommer i slutet av kapitlet till vad FEM ar for typ av forandring och vad
det har for implikationer utifran det organisationsteoretiska perspektivet.
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3.2 Motiv och mal

Vad var det som gjorde att initiativ till en ny ekonomimodell togs i bérjan av
2000-talet? De intervjupersoner som vi traffat har tagit upp flera skal.

3.2.1 Forsvarsdepartementets onskemal

Inom Forsvarsdepartementet fanns det huvudsakligen tre skal: Kontroll pa
utgifterna, battre ekonomistyrning och underlag for att gora avvagningar.

Bakgrunden till 6nskan om att sékerstélla att Forsvarsmaktens kontroll 6ver
sina utgifter utgjordes bl.a. av de sa kallade svarta halen, som
uppmarksammades under slutet av 1990-talet, och ett anslagsoverdrag som
gjordes 2000%. Utifran detta perspektiv var det utgifter och inte kostnader som
var intressant for departementet. Man ville vara saker pa att Forsvarsmakten
hade ordning pa ekonomin. En atgard var att efterfraga en béttre
ekonomiredovisning, en annan var att framhalla vikten av civil ekonomisk
kompetens inom Forsvarsmakten.

Tanken om forbéattrad ekonomistyrning handlade om hur resurserna férdelades
och anvandes inom Férsvarsmakten. Utifran departementets perspektiv ville
man forstd vad pengarna gick till och med det som bas kunna fatta beslut om
atgarder, som exempelvis omfordelningar mellan stod- och karnverksamhet,
for att uppna rationalitet i medelsanvandningen. En annan information
departementet var intresserade av var hur mycket av Férsvarsmaktens anslag
som fordelades till de olika typerna av forband®. Det handlade ocks om att &
ett underlag som kunde anvéndas for att stalla kontrollfragor till
Forsvarsmakten rorande vissa kostnader. Aven riksdagen var intresserade av en
forbattrad ekonomisk redovisning och tryckte pa for att fa den. En del av
inspirationen kom ocksa fran VESTA-projektets® idé om
verksamhetstrukturen och kopplingen mellan verksamhet och kostnader, som
skulle styra hur myndigheternas resultatredovisning skulle struktureras.

Dartill fanns 6nskemal om att det skulle kunna ga att gora avvagningar mellan
ekonomi och malen for insatsorganisation samt jamforelser mellan olika
forband. Darfor ville man veta vad olika forband kostade och i forlangningen
vad man skulle kunna spara om man lade ned ett férband. Det fanns ocksa en
forhoppning om att kunna lagga varderingen av forbandets formaga jamte
kostnaden och darmed fa en uppskattning av effekten i forhallande till
kostnaden. I det jamférande och avvégande perspektivet var kostnader
intressanta.

3.2.2 Forsvarsmaktens dnskemal

Aven inom Forsvarsmakten fanns flera skal till att initiera FEM. Inledningsvis
handlade det om att man ville kunna redovisa hur mycket férbanden kostade.
Att inte kunna redovisa vad férbanden kostade beddmdes vara bekymmersamt.

22 5 bl.a. Haldén, E., (1999), Forsvaret och de svarta halen. En studie av de dterkommande ekonomiska
obalanserna i Forsvarsmakten, Score/Statsvetenskapliga institutionen, Stockholms universitet.

2 Armé, Marin, Flyg, Ledning- och underrattelser samt Logistik.

24 \JESTA star for Verktyg for ekonomisk styrning i staten. Projektet startade 1997 och avslutades 2000 med
leveransen av rapporten Ekonomisk styrning for effektivitet och transparens, Ds 2000:63.
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Tidigare hade det under forbandsanslaget funnits en sparbarhet mot foérbanden,
men redovisningen var ganska aggregerad och hur materielkostnaderna var
fordelade fanns inte sammanstéllt.

Aven inom Forsvarmakten sdg man nyttan i att ta fram ett underlag som skulle
kunna anvéndas vid avvégningar. Ett sadant underlag skulle kunna ge ett grepp
om vad formagebredden kostade.

Efter hand véxte &ven idén om en forandrad styrning fram. Inspirationen kom
fran den allmanna diskussionen om en forbattrad mal- och resultatstyrning i
staten.

| en av Forsvarsmaktens rapporter ssmmanfattas malen med
utvecklingsarbetet®. De ger &ven en bild av vad man ville uppna med FEM.
Malen var:

e Att utveckla de modell- och systemlésningar som krévs for
ekonomistyrning av det insatta insatsforsvaret.

e Att utveckla ekonomimodellen sa att den stodjer en utvecklad
resultatdialog inom Forsvarsmakten samt mellan Férsvarsmakten och
regeringen.

e Att mojliggora en planering och uppféljning av enskilda krigsforband
och andra produkter.

e Att utveckla en gemensam ekonomimodell som omfattar hela
myndighetens styr- och informationsbehov och stdds av ett integrerat
resursledningssystem.

e Att utveckla standardiserade processer for planering och uppféljning pa
alla nivaer samt standarder for redovisning, styrning och information.

e Att mojliggora delegering samt ett effektivt och flexibelt
resursutnyttjande i Forsvarsmakten.

e Att skapa forutsattningar for en forskjutning i styrningens fokus mot en
utvecklad resultatstyrning pa alla nivaer.

3.3 Utveckling och implementering

3.3.1 De forsta aren 2003—2007

Utvecklingen och implementeringen av Férsvarsmaktens ekonomimodell
skedde i huvudsak inom Forsvarsmakten dven om vissa delar ocksa stamdes av
med departementet i den gemensamma arbetsgruppen. Bl.a. fordes
diskussioner om Forsvarsmakten skulle redovisa bade kostnader och utgifter,
hur olika kostnader och utgifter skulle fordelas pa verksamhetsgrenar, huruvida
den restldsa kostnadsférdelningen® skulle tillampas och om direkta kostnader
skulle sarredovisas. | dessa avseenden nadde man en dverenskommelse att
Forsvarsmakten skulle redovisa saval kostnader som utgifter (enligt tabell 2

% Fyrsvarsmaktens ekonomimodell FEM. Avrapportering inom HKV-uppdrag 42/05, 2006-10-26.
% Den restldsa kostnadsfordelningen innebar att samtliga kostnader fordelas ut mot produkter, dven lokala och
centrala omkostnader.
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och 3 i kapitel 2), att en restlos kostnadsfordelning skulle goras, men att direkta
kostnader skulle sérredovisas.

Inom Forsvarsmakten lag ansvaret for utvecklingsarbetet under
ekonomidirektéren och under dennes avdelning inrattades arbetsgruppen for
utveckling och implementering av FEM.

| det forsta utvecklingssteget, som ledde fram till rapporten i april 2004, bestod
arbetsgruppen av representanter for planeringsstabens ekonomiavdelning,
planeringsstabens planeringsavdelning, utvecklingsstaben, OB controller,
krigsforbandsledningen, grundorganisationsledningen, militara underrattelse-
och sakerhetstjansten och operativa insatsledningen®’?®. Inom ramen for arbetet
gjordes ocksa skrivbordstester av den nya modellen vid tre
organisationsenheter®.

| det andra, kombinerande utvecklings- och implementeringssteget, som
utmynnade i rapporten i oktober 2006, genomfdrdes arbetet i fyra
arbetsgrupper under en styrgrupp. Arbetsgrupperna koordinerades av en
ledningsgrupp. Tre av arbetsgrupperna leddes av personer fran Utvecklings-
och inriktningsstabens avdelning for ekonomi och uppféljning. Den fjarde
gruppen leddes av en person som lydde under chefen fér materielproduktion.
Styrgruppens ordférande var ekonomidirektéren och bestod i 6vrigt av chefen
for utvecklings- och inriktningsstabens planeringsavdelning, chefen for
forbandsproduktion, chefen for materielproduktion samt OB Chefscontroller.

Storst drivkraft i arbetsgruppen

Av intervjuer med personer som deltog i utveckling och implementering av
FEM framgar att de drivande personerna framfor allt var de som ingick i
arbetsgruppen. Intresset var daremot tidvis lagt fran en del av
styrgruppsmedlemmarna. De uteblev fran méten och tog inte del av
redovisningarna. Engagemanget i FEM-arbetet inom Hogkvarteret var relativt
lagt i samband med den forsta rapporten. Da var tankarna pa principniva och
det fanns inte nagot konkret forslag att kritisera. Den 6vergripande och
principiella inriktningen av modellen accepterades. Men efter att davarande
OB, Hakan Syrén, faststallt att modellen skulle implementeras, kom 6vriga
avdelningar in i arbetet. Enligt en av intervjupersonerna métte modellen da ett
ganska hart motstand.

Intern kritik mot framfor allt planeringen och styrningen

Det var framfor allt planerings- och styrningsdelarna som kritiserades i
modellen. Arbetsgruppen hade ursprungligen tankar pa att delegera mer av

27 En insatsforbandsorienterad ekonomistyrningsmodell fér Forsvarsmakten — Slutrapport frn Forsvarsmaktens
arbetsgrupp for planering och uppféljning (Ag PUM), 2004-04-30, HKV 23 383:67468, Bilaga 1

% De avdelningar som ndmns motsvarar pa ett ungefar dagens planerings- och ekonomiavdelning och
Inriktningsavdelningen pa Ledningsstaben (LEDS PLANEK och LEDS INRI), Materielavdelningen och
Genomfdérandeavdelningen pa Produktionsledningen (PROD MTRL och PROD GEN) samt Insatsledningen.

2 Fyrbanden har fatt besvara fragor om mojligheter att planera och félja upp forbandsindivider samt bedéma
administrationskostnader i samband kostnadsfordelningen utifrén de uppdrag de hade vid tidpunkten.

% Fyrsvarsmaktens ekonomimodell FEM. Avrapportering inom HKV-uppdrag 42/05, 2006-10-26
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ansvaret. Delegeringen skulle ge mandat till produktionschefer att styra en
storre pase pengar, medan krigsforbandscheferna skulle fa mandat att paverka
utformning och kostnader (atminstone pa lang sikt). Chefen for ledningsstaben
skulle ge inriktning och inspektérer och krigsférbandschefer skulle visa hur
forbanden skulle tas fram. Arbetsgruppen hade dven idéer om att inspektdrerna
skulle fa styra mer och gora produktavvagningar inom sina produktgrupper. En
sadan ordning hade inneburit en storre maktforskjutning. En av de tidigare
gruppsmedlemmarna papekar att man sarskilt tryckte pa vikten av
Insatsledningens bestéllarroll nar det blev protester mot att deras ansvar for
budgeten forsvann. Insatsledningens roll var att avgora om rétt saker gjordes
for den niva pengar man hade. Syftet var att fa dem att ta ansvar for
forbandsbredden. Budgeten skulle daremot tilldelas organisationsenheterna.

Nér det galler kostnadsfordelningen och redovisningen per krigsférband var det
framfor allt pa materielsidan som man inte sag nyttan med modellen. Inom
forbandssidan var tdnket redan i stort sett detsamma. Med férbanden
(organisationsenheterna) diskuterades de lokala kostnadsférdelningssnurrorna
samt tidredovisningen, vilken &r grunden for en stor del av
kostnadsfordelningen. Tidredovisningen ansags vara kranglig och ta mycket tid
att gora.

En bra murbracka for FEM var att alla system behévde avldsas. Nar behovet
av PRIO kom, blev det ett sétt att fa in FEM i organisationen. PRIO var i detta
sammanhang snarare en hjélp att implementera FEM an ett hinder.

Ansvarsfordelningen blev relativt grund

Rollférdelningen mellan de olika hogkvartersstaberna var nagot som
utvecklades utanfor sjalva kostnadsfordelningen. Det behdvdes nagon som var
resultatansvarig och darfor utvecklades tankar om produkt- och
produktionsansvarig. Dartill skulle det finnas en ledning som avvégde.
Diskussionen inom projektet nadde dock aldrig langre ned &n till ett allméant
resonemang om hur man skulle fa det att hanga ihop och hur man skulle uppna
kostnadsfordelningen. Inom arbetsgruppen definierade man aldrig vem som i
praktiken var produktansvarig. Alla som arbetade med projektet kom fran den
strategiska nivan, vilket ledde till att forslaget till den principiella
uppdelningen av ansvaret var pa hogkvartersniva.

| dagsléget, menar en av de tidigare arbetsgruppsdeltagarna, kan mojligen
cheferna for organisationsenheterna hallas ansvariga for krigsforbandens status
och kostnader. Men man kan fraga sig om ansvaret ar ratt fordelat i dagens
organisation. Ansvarsfragan var en stor diskussion inom Forsvarsmakten nar
FEM utvecklades.
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3.3.2 Fortsatt utveckling och implementering
Flera kvarstaende fragor att arbeta med

Efter den andra rapporten (oktober 2006) tyckte arbetsgruppen att
ekonomimodellen var fardig. Det som aterstod var sjalva implementeringen i
de system som fanns. Ddrefter skulle krav stéllas mot PRIO.
Materielkostnaderna gick inte att hantera i de gamla systemen och det fanns ett
motstand mot att hantera dem. Den davarande ekonomidirektoren hade dock en
ambition att ga fram snabbare i de gamla systemen for att inte arbetet skulle
avstanna i vantan pa PRIO.

Flera arbetsinsatser pagick inom Hogkvarteret mellan 2007 och 2009 och
samordnades av Ekonomistaben. Arbetet riktades bl.a. in pa att utveckla
processer som stodde FEM och PRIO, att utveckla gemensamma mallar fér
ekonomiska kalkyler, att ta fram gemensamma strukturer for resurser och
anpassa befintliga processer till de nya forutsattningarna.

Av de direktiv som getts ut under den har perioden och som FOI fatt ta del av,
framgar att malsattningarna var att redan innan PRIO:s inférande ta fram
avvagningsunderlag, planering och budgetering samt uppféljning och analys
som baserades pa FEM. Denna malsattning fanns forst for 2008 och sedan dven
for 2009.

Utbildningar, som stéd for implementeringen, genomférdes. En praktisk
instruktion till stod for linjen skulle ocksa tas fram. Ett utkast, som har stora
likheter med dagens ekonomihandbok, skickades ut for fardigstéllande 2008.

Arbetet med att beskriva de nuvarande huvudprocesserna i Forsvarsmakten,
pagick ocksa och var betingat dels av FEM men utgjorde ocksa en del i
kravsattningen av PRIO. | samband med detta gjordes bl.a. en djupare
beskrivning av produkt- och produktionsansvaret.

Under hela denna tid hanteras dock aldrig fragan som projektgruppen redan i
den forsta rapporten fran 2004 tar upp (och sedan aven i rapporten fran 2006),
dvs. vilka behov av och krav pa ekonomisk information som behovs i
organisationen.

ESV:s granskning av intern styrning och kontroll kommer in i arbetet

Ekonomistyrningsverket (ESV) granskade Forsvarsmaktens arbete med intern
styrning och kontroll, efter ett uppdrag fran regeringen. | ESV:s rapport fran
2008 framfors kritik mot Forsvarsmaktens otydliga ansvarsfordelning,
bristande kontroll och okunskap om regler®. | rapporten utméalades en bild av
att roller pa Hogkvarteret 6verlappade varandra och byttes mellan staberna och
dar alla friskrev sig fran ansvar for de ekonomiska underlag som lamnades ut
fran myndigheten. ESV papekade ocksa att det saknades koppling mellan
verksamhet och ekonomi, att kvalitetssékringen av underlagen till planeringen

*! Implementering av FEM och stad till PRIO L&S, EKS DIR 9-07, 2007-12-20. Implementering av FEM, EKS
DIR 4-08, 2008-04-01. Delredovisning FEM och utvecklad ekonomistyrning, EKS DIR5-08, 2008-11-06.
FEM implementering 2009, EKS DIR 17-08, 2008-12-18. FOL inriktning fér PRIO Ledning och styrning
2009, EKS DIR 1-09, 2009-02-06.

%2 Fyrsvarsmaktens interna styrning och kontroll, ESV rapport 2008:19, Dnr 12-85/2008.
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brast, att planerings- och uppféljningsprocessen inte var sammanhallen, att
rapportering och hantering av avvikelser mot budget brast och att det inte fanns
nagon samlad dokumentation av planerings- och uppféljningsprocessen.
Mycket av det som skrevs i rapporten beror omraden som FEM skulle hantera,
aven om ESV inte explicit lyfte fram den kopplingen.

ESV foreslog att en sammanhallen planerings- och uppfoljningsprocess skulle
utvecklas genom att vidta atgarder som bl.a. skulle forbéattra sparbarheten och
stérka resultatansvaret. Dartill skulle en ekonomiutbildning for chefer
genomforas. ESV foreslog ocksa att Hogkvarterets organisation skulle ses dver
i syfte att 6ka stodet till ledningen i strategisk ledning, planering, budgetering,
redovisning och uppféljning av verksamheten.

Forsvarsmakten har darefter, p& uppdrag av regeringen®, arbetat med fragorna
och svarat upp mot kraven i regeringsuppdraget. Arbetet stottades av ESV. |
Forsvarsmaktens slutrapport om arbetet/genomférandet star vad man gjort.**
Bland annat hanvisar myndigheten till att FEM kommer innebadra att riskerna
for avvikelser mellan planering, genomférande och uppféljning minskar. Detta
pga. att planering och uppféljning i alla tidsperspektiv sker i samma modell.
Forsvarsmakten hanvisar dven till PRIO och att man beskrivit den centrala
planerings- och uppfoljningsprocessen, som kommer styra hur arbetet med
FMUP gar till, samt utpekat specifika befattningshavare som produkt- och
produktionsansvariga for respektive verksamhetsgren. Aven dokument och
dokumentstruktur har setts 6ver. Ekonomiutbildning har genomférts och en
controllerfunktion har skapats.

Arbetet med modellen avstannar

Efter 2009 forefaller dock arbetet med modellen ha stannat av. Vi har inte
funnit nagot underlag som visar att det skett nagra stérre insatser pa FEM-
omradet under perioden fram till 2013, da arbetet tog ny fart. En méjlig
forklaring till att arbetet avstannade &r att man avvaktade inférandet av PRIO
som pabdrjades under 2009, da FMLOG som forsta forband lades in i systemet.
Resterande delar av Forsvarsmakten lades in under 2010.

Vid denna tidpunkt hade flera medlemmar i den ursprungliga arbetsgruppen
ldmnat sina befattningar vid FOrsvarsmakten eller bytt arbetsuppgifter.

%8 Uppdrag till Ekonomistyrningsverket och Férsvarsmakten med anledning av Ekonomistyrningsverkets
rapport om Forsvarsmaktens interna styrning och kontroll, Regeringsbeslut Nr 10, 2008-06-26,
F62007/2616(delvis).

% Slutrapport av regeringsuppdrag om Forsvarsmaktens interna styrning och kontroll, 2009-08-28, Bilaga 1 till
09 700:62371.
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3.4 FEM:s uppbyggnad och logik

Vad innebdr FEM? Hur &r det tankt att modellen ska fungera i praktiken? |
detta avsnitt ges en 6versiktlig beskrivning av hur modellen delar in
Forsvarsmaktens verksamhet och hur olika aktiviteter och kostnader kopplas
till produkter. Vi redogor ocksa for hur ekonomimodellen hanger samman med
styrning och ansvarsfordelning inom Forsvarsmakten.

FEM innehaller flera grundelement. I forhallande till hur det fungerade tidigare
har FEM framfor allt tillfort en produktdimension i styrning och ekonomisk
redovisning. Detta har stéllt krav pa att kostnads- och utgiftsfordelning kan ske
mot produkter. I tilldgg har ett produkt- och produktionsansvar definierats.

3.4.1 Redovisning pa produktniva

Upplagget i Forsvarsmaktens ekonomimodell utgar i stort fran en input-output-
modell. Det innebér att Forsvarsmaktens verksamhet har strukturerats utifran
vilka resurser som nyttjas, vilka aktiviteter som genomfors, vilket resultat
(produkter) detta leder till och vilka effekter som uppnas. | FEM é&r det
produkterna som &r i fokus och det & mot dessa som kostnader och utgifter ska
redovisas.

Produkterna av Forsvarsmaktens verksamhet har i FEM delats upp pa insatser
(internationella och nationella), krigsférband med olika grad av tillganglighet
och beredskap, forsknings- och utvecklingsverksamhet, fredsframjande
insatser, stod till samhallet samt 6vrigt (Figur 2). Denna uppdelning motsvarar
Forsvarsmaktens verksamhetsgrenar.

Figur 2. Indelning av Forsvarsmaktens verksamhet i FEM

Insatser Freds- Fredsframjande
framjande verksamhet
Insatser Insatser
Organisation Ingatsberedda Operativa Uppbyggnad av insats-
Infigde av | krigsforband farmagor organisation och beredskap
1 produktions- [ Processer [
resurser 1 M M Slutferd W )
Aktiviteter utveckling Utveckling
Exportsiod . Merutnytijandes A
a:astﬁ;es::?mer v it reeureer Ovriga verksamheter
A ! Stod till samhillet
Infléde Aktiviteter Produkter Effekter

Kélla: Foérsvarsmaktens ekonomimodell FEM. Avrapportering inom HKV-uppdrag 42/05,
2006-10-26.

De flesta produkterna &r olika typer av krigsforband som t.ex. 71.
Mekaniserade bataljonen. Andra exempel pa produkter &r olika insatser
nationellt och internationellt och utveckling av materiel och organisation.
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Forsvarsmakten har ndrmare 110 produkter och dessa har i sin tur grupperats i
14 produktgrupper®. Produktgrupperna aterfinns i sin tur under
Forsvarsmaktens 6 verksamhetsgrenar, som ar den grovsta indelningsgrunden
for Forsvarsmaktens verksamhet. Sambanden mellan indelningarna
askadliggors i Figur 3.

Figur 3. Samband mellan produkter, produktgrupper och verksamhetsgrenar
Organisation Verksamhetsgren Produktgrupp Produkt

?n7t'ernationella S A12.
/ ISAF
insatser

. 0988.
Nationella Nationella

1. Insatser

Forsvarsmakten

-hdgkv-arte-!r insatser insatser
-organlsatlonsenheter
-centra
-skolor
2. Uppb d oL g e Viekaniserade
. yggnad av Armeforband bataljonen

insatsorganisation
och beredska
i \ 0 —_— gj"bstridsflot-
Marinférband =
tiljen

Kalla: Handbok ekonomi 2013.

All verksamhet &r dock inte direkt knutna till produkten. Lokal och central
ledning, administrativt stdd och utbildning har istallet en indirekt koppling.
Forsvarsmakten beskriver sjalva hur det hanger ihop pa féljande satt.

"All verksamhet knyts i FEM-modellen direkt eller indirekt till de externa produkter
som Forsvarsmakten levererar. Behoven som genereras direkt ur produkterna ger
upphov till en primérverksamhet, t.ex. forbandsévningar, forbandsutbildning,
insatsberedskap, insatser, hdgvakt, statsceremonier etc. Primarverksamheten ger i
sin tur upphov till nya behov av tjanster fran gemensam s k stodverksamhet, t.ex.
rérande materielforsorjning, personalutbildning, materielunderhall,
forradstjanster, forplagnadstjanster, transporter, halsovard. Stodverksamheten kan
da resulggltstyras med utgangspunkt i hur val den moter primarverksamhetens
behov.”

3.4.2 Kostnhads- och utgiftsfordelning

Produktionen sker huvudsakligen pa organisationsenheter, som exempelvis
F17, P7, 119 eller Hogkvarteret och darmed uppstar ocksa ekonomiskt utfall pa
organisationsenheter. Det enda som i nulaget hamnar direkt pa produkter i
systemet ar intakter. Darfor kravs omférdelningar for att produkternas
ekonomiska utfall ska bli synligt. | FEM fordelas Forsvarsmaktens alla
kostnader ut mot produkter. Detta forfarande benamns restlos

% For en fullstandig férteckning 6ver Forsvarsmaktens produkter hanvisas till bilaga 3 i Forsvarsmaktens
Handbok Ekonomi 2013.
% Forsvarsmaktens ekonomimodell FEM. Avrapportering inom HKV-uppdrag 42/05, 2006-10-26.
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kostnadsfordelning. Syftet med den restlésa kostnadsfordelningen ar att
budgetera for och félja upp produkternas totala resursforbrukning. Genom den
restlosa kostnadsfordelningen svarar ocksa Forsvarsmakten upp mot det
statliga resultatredovisningskravet att redovisa totala intakter och kostnader pa
prestationer®’.

Utgifterna fordelas daremot ut endast mot produktgrupper och inte ner till
produktniva. | dagslaget finns inget systemstod for att fordela ut utgifterna for
materielanskaffningar till produkter. Det gar daremot for utgifterna inom
ovriga anslag.

For fordelning av kostnaderna till produkter anvands olika former av
omfordelning, vilket framgar i Figur 4. En form av férdelning sker genom
tidredovisning, palagg eller kontering av fakturor. Detta bendamns avrakning i
figuren. En annan form &r interndebitering, som t.ex. tillampas nér en
organisationsenhet, efterfragar en stodtjanst fran FMLOG. En tredje form &r
schablonfordelning (kallas kostnadfordelning i figur 3) som sker baserat pa
olika nycklar, exempelvis graden av nyttjande nér det galler materiel.

Figur 4. Fordelning av utfall mot produkter

Ledning Stod och gemensam produktion Primarproduktion Produkter
_____________ kostnadsférdelning” ~~~ [~~~ T T[T
Ledning Forbands- Insatser
produktion o
WAyrdkni
Lokal ledning
och T Insatser
administration Palagg

Forskning och

Stodtjanster Utveckling ==~ Krigsforband
interndebiteing Avrakning
Utbildning | | Ovrig primar- | | IN
kostnadsférdelning produktion
Gerge:s_amt Gd [T TTommmmmmmmmmmemm o -|- - - {p| Statsceremonier
produktionssto kostnadsférdeining i
Utveckli
Materiel-och . ng
tornodenhets rerndebil - IN F{ia;rll:lsrtner;gs--
1Brsorini interndebitering/ e
orserning kostnadsférdelning Avrakning
Verksamhet Resultat

Kalla: Férsvarsmaktens ekonomihandbok 2011

De omfdrdelningar som gors genom palagg, kontering av fakturor eller
tidredovisning mot till produkterna knutna aktiviteter eller projekt, sker
automatiskt i systemet. Dessa automatiska fordelningar utgor ca 25 procent
(under 2012), av Forsvarsmaktens totala utfall®. Av de direkta kostnaderna
fordelas ca 70 procent manuellt. Detta beror till storsta delen pa
materielanslagen, som i sin helhet hanteras genom en manuell och centralt

% Se 3 kap. §8 1-2 i Forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
% Siffran ar en ungefarlig beddmning.
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hallen fordelning®. Inom forbandsanslaget &r det framst de centrala
omkostnaderna, som star for ungefar en tredjedel av utfallet pa
forbandsanslaget, som manuellt fordelas vidare fran organisationsenheterna till
produkterna®.

Fordelning av direkta kostnader

De direkta kostnaderna uppstar till stor del pa organisationsenheterna och kan
kopplas till produkterna genom att produkternas faktiska anvéandande av
personal, varor och tjanster, lokaler och materiel kan dokumenteras eller
uppskattas och anvandas som férdelning for kostnaderna.

Loner och andra personalrelaterade ersattningar styrs automatiskt ut till
produkterna manadsvis, vartefter de anstéllda tidredovisar pa produktkopplade
aktiviteter. Utfall for kop av varor och tjanster m.m. fordelas direkt ut till
produkterna via kontering. I de fall som konton inte ar direkt kopplade till
produkter sa fordelas de ut i relation till utfall pa produkten.

Hyresfakturorna kommer in till Férsvarsmakten centralt fran
Fortifikationsverket. Av fakturan framgar i vissa fall tydligt vilka
hyresobjekten &r och darmed kan en fordelning goras forst mot
organisationsenheter och darefter, i nasta steg, enligt en bestamd férdelning
mot produkterna. De hyresobjekt som inte kan urskiljas av fakturorna samlas
centralt och kostnaderna nycklas sedan ut enligt schablon foér kostnadsstalle,
aktivitet eller order.

Kostnader for drift och underhall for materiel redovisas I6pande under aret mot
sé kallade materielkalkylobjekt (MKO). Dessa ’toms” sedan vid boksluten och
fors i likhet med hyrorna forst mot organisationsenhet och dérefter mot
respektive produkt i enlighet med en fordelningsnyckel (som tas fram av
Teknikkontoren) som baseras pa forbandens budget for aret. Ett MKO
innehaller flera materielobjekt som har grupperats ihop. Exempelvis kan ett
MKO utgoras av handvapenmateriel eller Stridsbat 90 eller ett
helikoptersystem. Mellan de olika produktgrupperna® ser MKO véldigt olika
ut. Idag finns det ndrmare 600 MKO inom anslaget 1:1 Forbandsverksamhet
och beredskap. I PRIO kan MKO enbart taggas mot en enda produkt, men ofta
anvands samma materielsystem i flera produkter, vilket betyder att kostnaderna
for dem maste fordelas manuellt. Produktionsledningen (PROD MTRL) har
mer finfordelade MKO, vid sidan om PRIO, som anvands nar den manuella
omfoéringen av kostnader gors.

Aven materielhyra (avskrivningar) och vidmakthallande, som ar relaterade till
de tva materielanslagen, hanteras via MKO. Dessa kostnader fordelas dock
direkt till produkterna utan att de gar omvagen via organisationsenheterna. Vad
i MKO som belastar vilket anslag halls isar genom att det finns olika
projektkoder for anslagen.

Eftersom det ar utgifter som avraknas mot materielanslagen behover ocksa en
omvandling av utgifter till kostnader (avskrivningar) goras innan de férs mot

% Fran borjan var det tankt att materielen skulle fordelas automatiskt i systemet, men en sadan l6sning var svar
att f till.

0 Aven i detta fall baseras siffran p& en ungefrlig beddmning.

! Med produktgrupper avses har Marinen, Armén, Flyget, Ledning- och underrattelser samt Logistik.
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MKO. Detta sker genom att ett fiktivt anslag, KapitalF, uppréttas i systemet.
KapitalF utgors av avskrivningarna pa i balansrakningen uppforda
beredskapsinventarier. Materielhyran fordelas pa produkter pa basis av en
uppskattning av produkternas nyttjande av materielen som goérs av PROD
MTRL.

Fordelning av omkostnader

Omkostnaderna (framfor allt de centrala) &r inte pa samma sétt kopplade till
produkternas forbrukning av t.ex. ledning och HR-tjanster, som omkostnaderna
bestar av. Det blir darfor en fraga om mer schablonmaéssiga
kostnadsfordelningar.

Lokala omkostnader hanteras genom ett palagg. Varje forband
(organisationsenhet) har raknat ut ett palagg som skall tacka de lokala
omkostnaderna. Med omkostnader menas da de kostnader som inte direkt kan
hanforas till viss verksamhet, produkt, tjanst eller kund. Palagget hanterar pa sa
vis forbandens (organisationsenheternas) lokala omkostnader (VG 0). Palagget
anges med ett fast belopp (s.k. kronpalagg) och fordelas till projekt och/eller
order efter en fordefinierad fordelning. Kronpalagget raknas ut som en kvot av
totala omkostnader genom arbetstid.

Centrala omkostnader fordelas ut i forhallande till det ekonomiska utfall pa
resultatkonton som redan forts mot respektive produkt. Det &r tre anslag som
réknas in i utfallet: anslaget 1:1 Forbandsverksamhet och beredskap och
anslaget 1:2 Fredsframjande forbandsinsatser under utgiftsomrade 6 Forsvar
och samhallets krisberedskap samt anslaget 1:2 Freds och sékerhetsframjande
verksamhet under utgiftsomrade 5 Internationell samverkan.

Sekventiell fordelning

Logiken for i vilken ordning kostnaderna fordelas ar baserad pa hur systemet
hanterar olika typer av kostnader. Figur 5 visar i vilken ordning férdelningarna
sker.
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Figur 5. Tre olika skeden av kostnadsférdelning

* LOPANDE/MANADSVIS
Personalkostnader (tidredovisning)

Inkép av varor/tjanster (projekt)
Hyror (projekt)
Lokala omkostnader (Paldgg via tidredovisning)

« MKO-FORDELNING 2GGR/AR
Underhallskostnader, drivmedel (omséattning per produkt)
Avskrivningar (schablon via KAPITALF)

Vidmakthallande (utfall)
Beredskapsvaror

* MANUELL FORDELNING 2GGR/AR
Kvarblivna kostnader pa kostnadsstallen
Centrala omkostnader
Tomning av gemensamhetsprodukter— 1ggr/ar
(utfall 1:1, 1:2 och 5:1)

Anm: MKO star for Materielkalkylobjekt

| det forsta skedet aterfinns personalkostnader, varor och tjanster, hyror samt
lokala omkostnader. Dessa fordelas ut till produkterna manadsvis. | det andra
skedet hanteras kostnader kopplade till materiel. Detta sker tva ganger per ar,
vid halvars- och helarshokslut. I det sista skedet hanteras centrala omkostnader
och de direkta kostnader, dar det finns saldon kvar pa organisationsenheterna
eller Hogkvarteret efter att projektforingen och olika palagg, internpriser och
schabloner tillampats for férdelningen. Detta sker ocksa tva ganger om aret. De
centrala omkostnaderna och de kvarvarande saldona for direkta kostnader
fordelas ut till underliggande produkter efter hur mycket som férts mot
produkterna i skede 1.

Sist i skede 3 hanteras sa kallade gemensamhetsprodukter som utgérs av
verksamhet som krévs for produktion av slutprodukter, men som inte i sig
utgoér en egen slutprodukt, exempelvis verksamheten vid olika stridsskolor. Vid
arshokslut fordelas dessa kostnader ut till de enskilda produkterna under berérd
produktgrupp efter hur stor andel av de direkta kostnader som fallit pa
produkterna. I gemensamhetsprodukterna finns ocksa vissa restposter fran
andra fordelningar. Dessa fordelas ut mot alla produkter.

Ordningen medfor att eventuella felaktiga fordelningar av kostnader i skede 1
spas pa av fordelningen i skede 3.
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3.4.3 Styrning och ansvar

Forsvarsmaktens ekonomimodell &r ocksa kopplad till den interna styrningen
och ansvarsfordelningen. | Forsvarsmaktens ekonomihandbok star att:

”Centralt inom ekonomistyrningen ar fordelningen av ansvar. Férdelning av
ansvar utgar fran tva viktiga principer; paverkbarhetsprincipen och
befogenhetsprincipen. Befattningshavare ska darfor endast ges ansvar for sadant
som de kan paverka, och for att kunna utéva ansvaret ska de ha tillrackliga
befogenheter. 42

Inom ramen for arbetet med att utveckla FEM gjordes en analys av olika
chefers ansvar for produkter och produktion. Indelningen av ansvar baserades
till del pa verksamhetens indelning i verksamhetsgrenar. Produkt- och
produktionsansvaret fordelades pa hogkvartersniva. Den ansvarsfordelning
som gallde fram till slutet av 2013 &r tydligt reglerad i OB uppdrag for 2013,
och aterges i Tabell 1. | verksamhetsgren 0 har bade Produktionsledningen och
Ledningsstaben produkt- och produktionsansvar nér det géller centrala
omkostnader. Lokala omkostnader ansvarar dock chefen for
Produktionsledningen fér, bade nar det géller produkt som produktion.

42 Egrsvarsmaktens ekonomihandbok 2013, s. 28.
“3 Definitioner och ansvarsforhallanden — Bilaga 2 till OB U 13, 2012-12-21, 23 320:69341.
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Tabell 5. Ansvar fér produkter och produktion (t.o.m. 2013-12-31)
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Verksamhetsgren Produktgrupper Produktansvarig Produktionsansvarig
VG 0 Ledning och | Stabsdel, forbandsledning, viss | C PROD C PROD
administration produktionsdel
Lokala omkostnader
-7- HKV Central ledning C LEDS C HKV
-7 FM HRC Central OH C LEDS C PROD
-?- FM Koncern (FMK) C LEDS C PROD
Central OH
-7- MSK/TeK Central OH C PROD C PROD
-7- LplE, AnlE Central OH C PROD C PROD
VG 1 Insatser 07 Internationella insatser C LEDS C INSATS
09 Nationella insatser C LEDS
VG 2 Uppbyggnad av | 01 Arméforband C INSATS C PROD
insatsorganisationen 02 Marinférband C INSATS
och beredskap 03 Flygvapenforband C INSATS
04 Lednings- och C INSATS
underréttelseforband C INSATS
05 Logistikforband C INSATS
06 Hemvarn med nationella C INSATS
skyddsstyrkor C INSATS
08 For insatsorganisationen
gemensamt
VG 3 Utveckling 10 Forskning och utveckling C LEDS C PROD
11 Materielutveckling C LEDS
VG 4 Ovrigt 12 Ovriga produkter C PROD C PROD
VG 5 Fredsfraimjande | 13 Fredsframjande m.m. C LEDS C INSATS
m.m. verksamhet verksamhet
VG 6 Stod till 14 Raddningstjanster och stéd | C LEDS C INSATS
samhallet till samhallet

Kalla: Overbefalhavarens uppdrag 2013. Anm.: VG = Verksamhetsgren, C LEDS = Chefen for
Ledningsstaben, C PROD = Chefen for Produktionsledningen, C INSATS = Chefen for
Insatsledningen, C HKV = Chefen for Hogkvarteret

Inom alla verksamhetsgrenarna utom 4, finns en form av kund-
leverantorsforhallande mellan produktansvarig (kund) och produktionsansvarig
(leverantor). For verksamhetsgren 0 finns ett sadant forhallande enbart for
vissa delar.

Vilka som ar produktansvariga har andrats fr.o.m. ingangen av 2014, eftersom
Forsvarsmaktens nya hogkvartersorganisation har tratt i kraft. Forandringen
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innebdr att chefen for Ledningsstaben tar 6ver produktansvaret for
verksamhetsgren 2 och 4, vilket ocksa betyder att chefen for Ledningsstaben
har ansvaret for samtliga produkter i verksamheten. Produktionsansvaret
kommer déremot att vara ofgrandrat.

Forandringen kan komma att paverka hur Forsvarsmakten ser pa produkt- och
produktionsansvar, men vi redogor i det foljande for vad som géllt fram till
2013.*

Produktansvar

Enligt 2013 ars ansvarsfordelning ska produktansvarig svara for
krigsforbandens yttre effektivitet, d.v.s. att de &r uppbyggda pa ratt satt och
darmed har ratt utrustning, personal och beredskap for att ge efterfragad effekt.
Enligt FEM ska produktansvarig satta mal och stalla krav pa produkterna infor
produktion samt folja upp resultat efter genomford produktion. Kravstallning
ska gdras genom att specificera innehallet i produkten, t.ex. avseende personal
och materiel samt produktens kvalitet, t.ex. avseende beredskap
(tillganglighet). Kravstéllningen ska ockséa goras med beaktande av de
kostnader specifikationen innebér.

Produktansvarig ar ansvarig for beraknade och prioriterade underlag i form av
produktspecifikationer, dar det ingar typer och volymer av resurser som
produkterna kréver.

Produktansvarig ska l&mna en ekonomiskt balanserad prioritering av produkter
inom respektive verksamhetsgren i samband med utarbetande av den
langsiktiga planen, Forsvarsmaktens utvecklingsplan (FMUP). Underlaget ska
innehalla antal, kvalitet, leveranstidpunkt och ekonomi 6ver 10-arsperioden.
Detta underlag ska sedan ligga till grund for OB:s avvagning. Produktansvarig
ska dven validera att produkter uppfyller de krav som faststallts inom den
ekonomi som utlovats.

Produktionsansvar

Produktionsansvarig ska i sin tur svara for den inre effektiviteten
(produktiviteten), d.v.s. att produktionen sker rationellt och att
basorganisationen &r ratt dimensionerad avseende infrastruktur, personal,
kompetens och stodresurser.

Produktionsansvarig planerar for hur mal och krav for produkten ska uppnas pa
ett rationellt och kostnadseffektivt satt. Denna planering speglas i
produktkalkyler vilka ligger till grund for slutlig utformning och avvégning av
den samlade produktportféljen. Produktionsansvarig lamnar aven uppgifter till
produktansvarig om ekonomiska konsekvenser av produkternas innehall. Efter
att den langsiktiga planen, FMUP, avvégts och faststallts leder
produktionsansvarig detaljplanering och budgetering. Dérefter leds
genomforandet av produktionsansvarig som I6pande foljer upp och styr mot de
mal som faststallts.

44 Avsnittet baseras pa skrivningar i Férsvarsmaktens ekonomihandbok 2013 och Overbefalhavarens uppdrag
for 2013.
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Da produktionsbehovet klargjorts ansvarar produktionsansvarig for att all
produktion samordnas i planering, genomférande och uppféljning. Den
huvudsakliga produktionen sker till stérsta delen vid organisationsenheterna.

Avvagningen

Enligt ekonomihandboken ska prioritering och avvagning ske med
utgangspunkt fran Forsvarsmaktens samtliga produkter, med syfte att skapa en
langsiktig plan med balans mellan uppgifter och tillgangliga resurser. Vid
resursbrist ska prioritering ske mellan produkter och annan verksamhet
syftande till att uppna balans i planering och genomférande. All annan
verksamhet, an den som faststallts vid avvagningen, ska avvecklas s snart som
mojligt.

Produkt- och produktionskalkyler

En kalkylmall har tagits fram for arbetet med att specificera ekonomin for
produkter och produktion. Produktkalkylen visar produktens totala kostnad
respektive utgift (se Figur 6).

Figur 6. Produktkalkylen

Materiel MEr Materiel (e forbrukningsmitrl)

Matenelinvestering 100 Inwesteringar i beredskapsinventarier (utgifter)
Matenelhyra (avskrivning) 10 Avskrivningar pa beredskapsinventarier (kostnader)
Vidmakthallande 20 Vidmakthallande, avweckling, systemstid mm.
Organisationsbunden materiel 20 Anskaffning av beredskapsvaror (mangdmateriel)
Personal Personal som ingar i uppgiften/produkten

Fast 1on 100 Grundian for anstillda och vpl (kalkylprizser: yo, ro, vpl, civ)
Ovriga ersattningar 10 Fasta tillagg (ro-premie, pendling, ber kontrakt)

INFRA Infrastruktur {gj investering i anlaggningar)

Hyra 30 Hyra

Verksamhet Direkta rérliga kostnader for produktion
Personalrelaterade 10 Owertid, Svningsdygn, resor och traktamenten

Drift och underhall 30 Materielunderhall, drivmedel (rarigt mirlpris)

aror 10 Ammunition, fSrirukningsmitr (wvarnulager )

Tignster 20 FMLOG/externa tjanster, konsulter

Intakter -10 Intema och externa intékter

Lokala omkostnader Fardelade lokala omkostnader

Lokal drift och adm 30 Ledning, adm, gamisonsstod

Centrala omkostnader Fardelade centrala omkostnader

Cenftral overhead 40 FM gemensam verksamhet

Cenftral ledning 10 HKW

Central utbildning 10 Centrala utbildningar (WU, INU)

Strukturella omkostnader Fardelade strukturella omkostnader

Overkapacitet 3 Kostnader for dverkapacitet (personal, mir, infra)
Omstrukiurering 5 Kostnader for avvecklingforsdljn (personal, mitr, infra)
Summa kostnader: 310 Kostnader anvinds frimst for prioritering, pa lang sikt
Summa utgifter: 440 Utgifter anvinds frimst fér balansering, pa kort sikt

Kalla: Férsvarsmaktens ekonomihandbok 2013
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Uppdelningen i direkta kostnader (bla rader) och omkostnader (gula rader) gor
det mojligt att analysera dessa var for sig. Det gar dven att i detalj analysera de
ingaende posterna. Kopplat till respektive post (ex Fast 16n) finns dartill en rad
konton som pa detaljniva beskriver vad som omfattas av raden.

Produktionskalkylen visar enbart direkta kostnader, vilka motsvarar de
blamarkerade raderna, och till skillnad fran produktkalkylen tas ingen hansyn
till fordelning av omkostnader. En annan skillnad &r att produktionskalkylen
har farre poster pa materiel (se Figur 7). Detta beror antagligen pa att
organisationsenheterna inte genomfér anskaffningen och darfor heller inte ska
budgetera for dessa kostnader.

Figur 7. Produktionskalkylen

Materiel Materiel (gj forbrukningsmitrl)
Materielhyra 70 Avskrivningar pa beredskapsinventarier (kostnader)
Vidmakthallande 30 \Vidmakthallande, avweckling, systemstdd mm.
Personal Fasta och trégrérliga personalkostnader
Fast Ion 100 Grundidn for anstillda och vpl (kalkylprizer: yo, ro, vpl, civ)
Owriga ersattningar 10 Fasta tildgg (ro-premie, pendling, ber.kontrakt)
INFRA Infrastruktur {gj investering i anlaggningar)
Hyra 30 Hyra
Verksamhet Rarliga och trogrorliga verksamhetskostnader
Perscnalrelaterade 10 Overtid, Gvningsdygn, resor och traktamenten
Drrift och underhall 30 Materielunderhall, drivmedel (rédigt mirlpris)
Varor 10 Ammunition, férbrukningsmtr (varulager )
Tignster 20 FMLOG/externa tjanster, konsulter
Intakter -10 Intema och externa intdkter
| Summa kostnader: | 300 | |

Kalla: Foérsvarsmaktens ekonomihandbok 2013

Produktionskalkylen anvénds som:

e Styrkort vilket ssmmanfattar ekonomin vid en organisationsenhet.

e Sammanfattande beskrivning av samtliga olika kostnadsomraden, dvs.
raden "hyra” i en produktionskalkyl for hela Férsvarsmakten visar
myndighetens totala hyreskostnader.

Den gemensamma kalkylstrukturen medger en direkt koppling fran
produktplanering, till uppdrag och produktionskalkyler som kan sammanfattas
per organisationsenhet i form av férbandsramar(se Figur 8).
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Figur 8. Samband mellan produkt- och produktionskalkyl, uppdrag och styrkort

1. Produktkalkyl 2. Uppdrag 3. Produktionskalkyl 4. Firbandsramar
71. Mekbat ar 2002 Alla som producerar T1:a P T ar 2009 P 7 ir 2009
Lo - Uppgift 7L mekbat, | Forbandsramar
Materiel | , i ' =
mmm 5 Materieluppdrag Personal
el | (gar till PROD MTEL) ;“* o Personal
m.ﬂ;.m I 1|||mmL :F"Ft lin
Personal = -Hyra -Owriga ers.
st O “Verksamhet
e T och sl INFRA
F'ﬂmhﬂ | Férbandsuppdrag VG 2 Thecte e
- = g = |_.
Dt cch underhSl tllP7 i) + = Verksamhet
arar -Parsonalrelaterat
o UppRuP 7 lokalleding | | -Drift och underhéll
o o | Farb VGO -Fust o -'I:;;::H
. ~ andsuppdrag - ceadell Tt
Lokl lrft. Ak J all P 7 INFRA
ot | | e S
Cenitral ¢ Tolymer (antal, typ, td)
el | Férbandsuppdrag VG 0 0P o o -Perscual
“Struktureits [ (gir till andra forband) e Matesiel
Overhapeciet J Ul { info Frim/till TOEM)
~Oenstrukturering - -intBiter A
Loap: Loop: : e s
Underlag till produktkalkyl Uppgifter fljs upp. Sammanstal g :gqﬂzaller
Hamtas bl.a. frén utfall B-1 Utfall B-1 i produktionskalkyler alla uppgifter for P 7 ar 2009.
ger underlag till produktkalkyl

Kalla: Forsvarmaktens ekonomihandbok 2013

Produktkalkylerna omfattar ekonomin for de produktionsuppdrag som ges till
organisationsenheten (P7 i detta exempel). P7 har exempelvis i uppdrag att
producera krigsforbanden 71. och 72. Mekaniserade bataljonen och fyra
hemvarnsbataljoner. Den totala summan fér produktionsuppdragen®, inklusive
lokal VG 0, &r lika med det lokala styrkortet (i bilden kallad férbandsramar) for
organisationsenheten. Darmed medger FEM att ekonomisk styrning och
uppfoljning kan ske i bade produkt- och produktionsdimensionen.

3.5 FEM:s leverans, kvalitet, anvandning och nytta

Vad ar egentligen resultatet av inférandet av FEM? Det finns flera aspekter
som dr intressanta att belysa. Det handlar om den ekonomiska redovisningen,
om hur Forsvarsmakten tagit till sig tankarna om styrning utifran informationen
som FEM ger och hur informationen anvéands. Det handlar ocksa om huruvida
den information som redovisas ocksa kan anvandas for de tankta &ndamalen
eller inte.

Sedan FEM borjade tillampas och resultatet redovisas i Forsvarsmaktens
arsredovisningar har flera granskare, saval externa som interna, haft synpunkter
pa modellens utformning och informationskvaliteten. Vad de har framfort
under aren har betydelse for hur resultatet av inférandet av FEM ska tolkas. |
detta avsnitt redogor vi for de synpunkter som Riksrevisionen, Ernst & Young
och Forsvarsmakten har uttryckt. Vi redogor aven for hur
Forsvarsdepartementet och Forsvarsmakten ser pa nyttan och anvandningen av
modellen. Detta ger oss ytterligare information om forandringens resultat.

“* Organisationsenheterna far inte materieluppdrag. De skéts centralt p& Produktionsledningen.
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3.5.1 Redovisning pa produkter

En kritik som framforts av en av de tidigare arbetsgruppsmedlemmarna, som
FOI intervjuat, &r hur sjalva modellen &r upplagd. Han menar att det finns en
inbyggd problematik i uppdelningen i verksamhetsgrenarna. Med nuvarande
uppdelning uppstar namligen kostnaderna vid olika tidpunkter i olika
verksamhetsgrenar och i olika tjanster. Nar krigsférbandet produceras
redovisas kostnaderna under verksamhetsgren 2, Uppbyggnad av
insatsorganisationen och beredskap. Nér det sétts in i t.ex. internationella
insatser redovisas istéllet kostnaderna under verksamhetsgren 1, Insatser. Nar
kostnaden for ett krigsforband redovisas ar den darfor inte heltdckande. Ett
annat problem han framhaller ar att utveckling blivit en egen verksamhetsgren.
Utvecklingskostnader borde egentligen redovisas mot produkter, i enlighet med
tankarna om en restlos kostnadsfordelning. Eftersom kraven pa
verksamhetsgrenar numera ar borttagna, menar han att det fritt kan dndras.

3.5.2 Kostnads- och utgiftsfordelning

Riksrevisionen har i sina arliga revisionsrapporter kommenterat
Forsvarsmaktens redovisning av produktgruppernas ekonomiska utfall och
vidhangande forklaringar. | flera fall har Riksrevisionens anméarkningar
&terupprepats under de berdrda &ren 2007—2012*. Detta galler bl.a. att:

e Kostnaderna avviker i forhallande till den finansiella redovisningen (2008,
2009)

e Fordelningen av kostnader inte &r rattvisande (2008, 2011)

e Det saknas systemstod for att fullt ut kunna fordela materielkostnader pa
produktniva (2008, 2010)

e Det saknas jamforelser med tidigare ar (2008, 2009, 2010)

o Det saknas analyser av materialet (beskrivningar av vad som skett), ex.vis
stora skillnader mellan ar eller extraordinara saldon eller stora avvikelser i
forhallande till anslagsutfallet (2009, 2010, 2011)

e En mycket stor del fordelas via schabloner efter arets slut (eller vid arets
slut) istallet for att fordelas I6pande under aret (2010, 2011, 2012)

e Schablonkostnaderna inte gar att spara, vilket gor att utfallet pa produkter
inte gar att bedoma (2011, 2012)

Andra anméarkningar har varit engangsforeteelser:

e Det saknas tydliga ramar och riktlinjer for hur kostnadsfordelningen av
materiel ska ske (2010)

e Det ar stor skillnad mellan sakenheternas budgetar och de utfall som sedan
noteras fran centralt hall (2011)

e For femte aret i rad skriver Forsvarsmakten att produktredovisningen &r
under utveckling for att ge en rattvisande bild (2011)

e Produktredovisningen har forbattrats nagot (2012)

“6 Revisionsrapporter om Forsvarsmaktens arsredovisning aren 2007—2012, Riksrevisionen.
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I anslutning till granskningarna har Riksrevisionen rekommenderat att
Forsvarsmakten fortsatter att precisera och kvalitetssékra redovisningen (2008).
Overensstammelsen mellan resultatredovisning och finansiell redovisning
utpekas (2009), liksom att i storre utstrackning kunna hérleda kostnader direkt
till produkter samt att I6pande kvalitetssakra utfallet (2012).

Dartill har Riksrevisionen rekommenderat att Forsvarsmakten i samrad med
Regeringskansliet bor ta stallning till om informationen fortséattningsvis skall
rapporteras i arsredovisningen (2011). Riksrevisionen menar ocksa att
Forsvarsmakten bor tillse att beslut om hur férdelningen av verksamhetens
kostnader pa produktgrupper, beskrivs tydligare i riktlinjer inom
organisationen (2012).

Ernst & Young fick i uppgift av Forsvarsmakten att analysera
kostnadsutvecklingen fran april 2010 till december 2012. Det &r en omfattande
och detaljerad kostnadsanalys som Ernst & Young presenterar i sin rapport*’.
De iakttagelser som gors gar i samma riktning som Riksrevisionens, men de ar
fler och mer djupgaende. Nedan har en 6vergripande sammanstéllning av Ernst
& Youngs slutsatser gjorts.

e Analyser forsvaras av att kostnadsfordelningen sker endast tva ganger
om aret och av att olika redovisningsprinciper anvants éver aren

e Olika begreppsdefinitioner forvirrar och leder till missforstand nar
utfall och prognoser diskuteras

e De som redovisar i och anvander systemet har inte fullstandig forstaelse
for redovisningsstrukturen och dess paverkan pa olika rapporter

e MKO:rna har bristfallig sparbarhet mot nyttjande och
organisationsenheterna kanner ej att de kan paverka nyttjandet.

e Hur fordelningsnycklarna tas fram &r inte dokumenterat, vilket leder till
personberoende

e Det som driver kostnader (volymer: exvis 6vningsdygn, officerare i
olika grader, utbildninggrupper storlek) &r inte kopplat till systemet i
nuldget.

e Prognosprocessen dr tidskrdvande och oséker

e Processen for framtagandet av arsredovisningen &r arbetstung och
mycket av arbetet sker sent

e Kostnadsutfallet for respektive produkt speglar inte den verksamhet
som har bedrivits. Ju battre en produkts kostnader avraknats under aret,
desto mer av de totala kostnaderna far den béara.

e Tidrapporteringsdisciplinen har stor betydelse for kostnadsbilden

e Principerna for fordelningar av MKO och infrakostnader har &ndrats
mellan aren

e Kostnaderna per produkt kan inte féljas upp (analyseras) eller paverkas,
vilket leder till att ingen k&nner &garskap for dem.

T Forsvarsmakten. Finansiell analys. Slutrapport. Ernst & Young, Mars 2013.
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Ernst & Young rekommenderar att Forsvarsmakten ser over:

3.5.3

Behovet av rapporter och sammanstéller ett farre antal kvalitetssdkrade
rapporter samt uthildar anvandarna i skillnaden pa dessa

Maojligheten att koppla redovisningen till relevanta nyckeltal och
finansiella drivare for att fa battre underlag for prognostisering,
utfallsanalys och matning av effektivitet

Vanliga begrepp och sakerstéller att enhetliga definitioner appliceras pa
dessa for att sékerstélla en enhetlig forstaelse och kommunikation
Kompetensbehovet och upprattar en analys 6ver kompetensgapet for att
sékerstéalla mindre personberoende i processen

Processen och utreder huruvida processen kan optimeras genom att
arbetsuppgifter fordelas ut under aret sa att mer tid kan anvandas till
kvalitetssakring under upprattandet av arsredovisningen

Mojligheten att periodisera manatligen for att kunna 6ka kvalitet i
utfallsanalyser samt uppféljning mot budget/prognos

Mojligheten att fordela MKO:er I6pande efter nyttjandegrad for att
skapa en mer rattvisande kostnadsférdelning

Kalkylerna for kronpalagget for lokal OH och f6lj upp dessa for att
skapa en mer rattvisande periodiserad kostnadsfordelning pa
produktniva

Mojligheten att inkludera materielplaner och materielbestéliningar i
SAP (PRIO) for att skapa en mer réttvisande periodiserad
kostnadsfordelning pa produktniva

Regelverket for gemensamhetsprodukter och undersoker mojligheten
att fordela ut dessa kalkylmassigt 16pande for att skapa en mer
rattvisande periodiserad kostnadsfordelning pa produktniva
Regelverket for redovisning pa kostnadsstélle for att skapa en mer
rattvisande kostnadsfordelning pa produktniva

Styrning och ansvar

Riksrevisionen har en kommentar som beror styrningsfragan och det ar att
produktbegreppet anvénds i lag grad av ansvariga sakenheter (férband och
staber) och att det inte &r en del av den I6pande verksamheten (2011, 2012)

Desto fler synpunkter har Ernst & Young pa styrnings- och ansvarsfragorna.
Man konstaterar att:

Forbandsprognoser historiskt har baserats pa tidigare prognoser och
nagra efterkalkyler har inte gjorts

Kunskapen om produktperspektivet ar 1ag i organisationen

Agandeskapet for produkterna inte verkar vara forankrat i
organisationen och att alla produktégare inte gér ekonomisk
uppféljning pa produkterna

Det saknas forstaelse for kostnadsutfallet liksom kompetens att folja
upp detta for respektive produkt
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Analysen av produkternas resultat ar hemliga, vilket férsvarar en analys
relaterat till ekonomi

Bedomd formaga och uppfyllandegrad i produkterna relateras inte till
det ekonomiska utfallet

PRIO inte &r fullkomligt implementerat

Hogkvarterets staber gor olika uppféljningar och avsaknaden av en
gemensam malbild gor att olika agendor kan skapas och prioriteringar
kan leda till suboptimeringar

En stor del av malen &r i produkttermer, medan den ekonomiska
uppfdljningen och en stor del av den interna styrningen sker i
organisationstermer, vilket leder till ett delat fokus i organisationen

Ernst & Young pekar pa atgarder som att:

354

Oka medvetenheten om produktperspektivet genom utbildning for att
oka forstaelsen for att enskilda transaktioner paverkar
produktkostnaderna och leda till 6kad kvalitet i svél kostnadsutfall
som analyser i produktperspektivet

Séakerstalla att &gandeskap for produkterna tillsatts och férankras samt

att ratt kompetens finns tillganglig for att kunna félja upp produkternas
kostnadsutveckling for att 6ka incitament i organisationen att styra och
folja upp produkter

En tydliggjord uppfoljningsmodell och utvardering av produkternas
output kopplat till den ekonomiska utvecklingen kan 6ka forstaelsen for
hur ekonomin kopplas till prestationer

Sakerstalla att tillampningen av implementerat systemstéd genomfors
for att effektivisera de ekonomiska processerna och tka traffsékerheten
i kostnadsutfall i saval produkt- som organisationsperspektivet

Komma 6verens om en gemensam agenda och modell for styrning och
uppfoljning for att bygga for battre beslut pa koncernniva

Definiera en andamalsenlig modell for styrning och uppf6ljning for att
fortydliga sambanden mellan malsattning, planering, utvardering och
kostnadsutfall liksom gapen mellan kraven pa produkterna och den
produktion som kan genomfdras under den ekonomiska ram som
anslagen utgor

Anvandning och upplevd nytta

Anvands informationen som FEM ger och upplever anvandarna att det finns
nagon nytta?

Regeringen och Forsvarsdepartementet

Regeringen kan ségas anvanda en del av den produktorienterade informationen,
eftersom man i budgetpropositionen till riksdagen redovisar utgiftstabellen (se
sida 17) som Forsvarsmakten i sin tur redovisat i arsredovisningen, for att visa
riksdagen hur anslagen fallit ut p& de olika produktgrupperna. Aven i relationen
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gentemot Forsvarsmakten har FOrsvarsdepartementet viss anvandning av
utgiftsredovisningen. Den anvéands som utgangspunkt for att kvalitetsgranska
det ekonomiska utfallet i Forsvarsmakten. Nar FEM initierades var tanken att
inte ga in i detalj, utan snarare att stalla kontrollfragor. Sa anvénds det alltsa
ocksa i dag.

Kostnadstabellen (se sida 17) har man daremot inte efterfragat sedan 2009. Det
ar oklart varfor detta aterrapporteringskrav upphorde. De personer vi intervjuat
tror att det kan ha att géra med en allmén rensning i regleringsbrevet. Andra
mojliga forklaringar de anger ar att man tréttnat pga. att Forsvarsmakten inte
fatt ordning pa kostnadsunderlaget eller att information om kostnader helt
enkelt inte &r lika aktuell nu nar det finns betydligt fler anslag som utgifterna ar
fordelade pa och att utgiftsinformationen darmed ar battre an forut.

En annan forklaring, som en av intervjupersonerna ger, ar att man pa
Forsvarsdepartementet inte hade klarat ut hur den inbegéarda informationen
skulle hanteras och analyseras. Det fanns bara en allman uppfattning om att
man borde styra mer och med inriktning pa férdelning mellan produkter istallet
for mellan resursslag. De forstarkningsresurser som tillfordes till departementet
skulle ha en roll i detta, men de tankarna rann ut i sanden.

En annan intervjuperson menar att det var en svaghet att FEM enbart var en
tjanstemannaprodukt som aldrig férankrades hos den politiska ledningen. Av
detta skal blev det heller inget tryck i anvandningen av informationen fran
FEM. Varken internt inom departementet eller externt mot Férsvarsmakten. En
annan faktor var att kvaliteten pa informationen hela tiden framstélldes som
dalig. Eftersom tolkningen da blev sa osaker, valde man att inte aterkomma
med styrningar i regleringsbrevet.

En del av dessa anledningar kan mojligen ocksa forklara varfor regeringen
aldrig begart in ekonomiskt utfall per produkt. Ett sadant krav har dock lagts in
i regleringsbrevet for 2014, vilket tyder pa att intresset aterigen har uppstatt.

Utifran den bild som implementeringen ger och de férhoppningar man hade
med FEM fran Forsvarsdepartementets sida (se avsnitt 3.2.1) kan man anta att
den utgiftsrelaterade informationen uppfyller kraven, trots att tabellens struktur
inte foljts till fullo. Nagot annat har inte framforts fran de personer vi
intervjuat. Pa kostnadssidan har dock inte informationen anvéants pa tankt satt.
Nagra mer systematiska analyser pa materialet som Forsvarsmakten lamnat har
man inte gjort. Daremot har man t.ex. i arbetet med Forvarsmaktens underlag
om l&ngsiktig ekonomi*® (det s& kallade RB7-underlaget) haft en anledning att
se pa den produktspecifika informationen.

Att departementet inte efterfragat nagon ytterligare information pa
produktnivan, menar en av intervjupersonerna, kan tyda pa att hélsan tiger still.
En annan forklaring som framhalls &r att det inte framforts nagot externt
intresse fran riksdagen i denna fraga. Istallet har det politiska fokuset ofta varit
pa enskildheter som exempelvis rekryteringsfragan. | och med att
informationen i kostnadstabellen inte anvénts kan heller inte nyttan med den
beddmas.

“8 Forsvarsmaktens kompletterande underlag om langsiktig ekonomisk balans, 2013-02-28, dnr 23 381:53871,
Bilaga 1.
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De intervjupersoner som representerar Forsvarsdepartementets syn menar dock
att FEM har bidragit med en forbattring av informationslaget. Tidigare visste
man inte hur mycket t.ex. flygférbanden eller flottan utgjorde av
Forsvarsmaktens totala ekonomi.

En intervjuperson framhaller att det ur ett rationellt perspektiv ocksa ar bra att
brukarna vet kostnaden. Det ger en grund for ett mer ekonomiskt tank.
Forsvarsdepartementet ar ocksa intresserat av OH-kostnaderna. Vad kostar
skolorna exempelvis?

En annan intervjuperson menar att flera enheter pa Regeringskansliet skulle ha
nytta av underlagen som FEM kan ge och att FEM kan ge battre underlag for
en strategisk styrmodell. | dag vet man inte vilken information som ska
efterfragas.

Forsvarsmakten

Forsvarsmakten anvander inte den produktorienterade ekonomiska information
som tagits fram, varken pa lokal niva eller centralt. Detta visar saval
Riksrevisionens rapporter som Ernst & Youngs analys och Forsvarsmaktens
egen Gversyn. Andd menar de tre cheferna for de hogkvartersstaber
(Ledningsstaben, Insatsledningen och Produktionsledningen) som har ansvar
for produkter och produktion, att det &r bra att kunna redovisa vad produkterna
kostar. De kan se att FEM:s logik ar vettig, men de hanvisar ocksa till att man
blir anslagsstyrda. Da blir organisationen inriktad pa utgifter som man i sin tur
foljer upp via organisationsenheterna.

Den totala kostnaden och konceptet med den restlésa kostnadsfordelningen
upplevs vara av tveksamt varde for att styra verksamheten. Direkta kostnader
menar de dock skulle kunna vara anvandbara i jamforelsesammanhang och for
att ha som grund for dialog med och for ansvarsutkravande av cheferna for
organisationsenheterna. Trots att detta & en gemensam uppfattning bland
cheferna, anser en av dem att det inte &r information som skulle vara anvéndbar
I Forsvarsmaktens ledningsgrupp. En annan tror att ekonomi per produkt inte
skulle vara anvéndbart att folja, men pekar samtidigt pa att det behovs bra
verktyg att skruva pa verksamheten med och att det behéver goras ekonomiska
avvagningar mellan olika satt att uppna férmaga (t.ex. 6vningar eller T-
soldater). En annan uppfattning som forts fram &r att det ar osakert om den
information som kan erhallas ar vard allt arbete med modellen och systemet.

Ekonomidirektdren ser framst FEM som ett internt verktyg for att kunna
redovisa enligt statsmakternas 6nskemal. Andra representanter fran
Ledningsstaben vid Forsvarsmakten pekar pa att det bara ar Ledningsstaben
som har ett intresse for produktredovisningen och att det ute bland
organisationsenheterna finns en lag kunskap om innebdrden av de VG 0-
kostnader som paférs produkterna. Det underlattar heller inte att cheferna for
krigsforband och organisationsenheter varken kan paverka eller se nyttan av
verksamhet som belastar VG 0 centralt.

De granskningar som Riksrevisionen, ESV och Ernst & Young har gjort pekar
pa att det &r en lag anvandning av den produktorienterade informationen aven
langre ner i organisationen.
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3.6 Pagaende utvecklingsarbete

3.6.1 Redovisning och kostnadsférdelning

Inom Hogkvarterets planerings- och ekonomiavdelning (LEDS PLANEK) har
ett fornyat utvecklingsarbete paborjats, som ett resultat av tidigare framford
intern och extern kritik. *° Bl.a. har myndigheten sett dver ekonomimodellen
med avseende pa:

e Definitioner, produktstruktur m.m.,

o Kaostnadsfordelningens konsekvenser for produktplanering och
uppfoljning

o Kalkylmallen

e VG 0-verksamheten, dvs. Forsvarsmaktens gemensamma kostnader,
forsvarsmaktskassan (FMK)

o sakerstdllande av adekvat tidredovisning och tidsrapportering

Till foljd av arbetet har en intern PM med problematisering och
rekommendationer producerats.”® | den interna promemorian konstateras bl.a.
att produktdimensionen inte ar en styrform i nuvarande organisation.
Arbetsgruppen rekommenderar atgarder inom en rad omraden. Det handlar om
sadant som definitioner, roller, ansvar, anvandning av resultat,
avvagningsmetodik, fordelningsprinciper (géllande vad, hur, nar och vem) och
informationsbehov. Bl.a. finns en rekommendation att aterigen skilja pa direkta
och indirekta kostnader i fordelningen pa produktgrupper i arsredovisningen,
vilket ju gjordes i arsredovisningarna for 2007—-2009. Denna uppdelning har
ocksa efterfragats i regleringsbrevet for 2014,

3.6.2 Styrning och ansvar

Awven inom styrning och planering pagar ett arbete som syftar till att fa fram
produkt- och produktionsbeskrivningar infor avvagningen av den langsiktiga
planen (FMUP), vilket innebdr att alla olika verksamhetsgrenar avvégs
samtidigt. Nar avvagningen ar klar ska omkostnaderna laggas ut pa
produkterna for att aven fa en produktbudget.

| 2013 ars planeringsdirektiv infor arbetet med FMUP har Forsvarsmakten
pekat ut ett par fokusomraden som visar en fortsatt vilja att genomféra FEM-
perspektivet i planeringen®. Enligt direktivet ska fokus ligga pé:

e Produkterna — Genomlysning av alla Férsvarsmaktens produkter inom
VG 1-6 i syfte att kunna skapa prioriteringar mellan dem men dven
mellan VG. Tydliggjord koppling mellan produkt, materiel, personal,
beredskap och totala kostnader for detta (pa samtliga berérda anslag)

“ Direktiv for utvecklingsatgarder inom ekonomistyrningsomradet m.m., LEDS direktiv SC 309/17, 2013-03-
07.

%0 samlade rekommendationer baserade pa hittills genomfért arbete utgaende frn LEDS Dir SC 309/17 samt
tillaggsdirektiv fran Ekdir och C PROD, jamte inriktning for fortsatt arbete (arbetsversion), 2013-06-20.

®! Planeringsdirektiv med planeringsantaganden, 2013-08-30, LEDS direktiv SC 321.12 A1, Bilaga 2.
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e Planen in i PRIO — kvantifiering av forutsattningar och mal.
Tydliggjorda kostnader for produkter samt lokal och central overhead.
Utokade mojligheter till optimerad produktion.

3.7 Sammanfattande iakttagelser

Vad innebar inférandet av FEM? Pa vilket sétt har genomforandet paverkat
resultatet? Kan man séga att FEM i dagslaget ar inford och vad har det i sé fall
lett till?

3.7.1 Forandringens mal och karaktar

Det framgar av intervjuerna att forvantningarna pa den nya ekonomimodellen
var manga. Den skulle kunna leverera uppgifter som departementet och
Forsvarsmakten behovde, i bade utgifts- och kostnadsperspektivet. Den skulle
kunna bryta ned informationen till forbandsniva. Samtidigt skulle saval
planering, styrning, genomfdrande och uppféljning kunna ske inom ramen for
modellens logik. Inte bara inom Férsvarsmakten, utan ocksa mellan
departement och myndighet. Dértill skulle den uppfylla redovisningsmaéssiga
krav enligt Férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

Forsvarsmaktens och Forsvarsdepartementets utgangspunkter var olika. For
departementet handlade det framfor allt om redovisning och beslutsunderlag.
Man sag mojligheten att &ndra styrningen i och med den nya modellen, men
nagra ambitioner att gora det uttalades aldrig. Utgiftsperspektivet var
dominerande for Forsvarsdepartementet, men det fanns ocksa ett visst intresse
for kostnadsredovisning. Forsvarsmakten sag a sin sida en mojlighet till att
skifta fokus i styrningen till resultat istéllet for resurser, personal och materiel,
som den radande styrningen var mer inriktad pa. Inspirationen kom fran
principerna om verksamhetslogik och mal- och resultatstyrning i staten.
Kostnaderna var mest intressanta for Forsvarsmakten for redovisning per
forband. Det fanns ocksa ett intresse for att skapa ett ekonomisystem som
hangde ihop med Ovriga styrsystem.

Pa sa vis var FEM drivet utifran saval interna som externa intressen. Internt i
den bemérkelsen att det fanns ett behov av battre beslutsunderlag och kontroll.
Externt i den bemarkelsen att den tog farg av den pagaende utvecklingen av
mal- och resultatstyrningen.

Den forandring som FEM medforde och fortfarande medfor &r genomgripande
och skulle kunna kategorieras som en forandring av andra ordningen. Enbart
som ett nytt satt att redovisa hade modellen paverkat hela organisationen, men
med infOrandet av en ny styrmodell med produkt- och produktionsansvar blev
inforandet an mer omfattande och komplext.

3.7.2 Implementering och utveckling

Arbetet med FEM kan i huvudsak ségas vara problemdrivet, eftersom man i
forsta hand ville astadkomma en I6sning pa ett redovisningsproblem. Det har
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varit mindre diskussion om faktiskt nytta, men en andrad styrning sags som
just ett sadant resultat som skulle kunna vara en fordel for bade departement
och myndighet. Detta tankesétt forefaller dock ha varit daligt férankrat. Den
interna drivkraften var begransad till en liten grupp manniskor i
Forsvarsmakten och Forsvarsdepartementet och saval implementerings- som
utvecklingsarbetet genomfordes i huvudsak top-down pa Forsvarsmakten.
Ansvaret for att genomdriva arbetet lades pa ekonomifunktionen, trots att
arbetet endast till del utgjordes av redovisningsfragor. De for produkterna sa
viktiga organisationsenhetscheferna deltog i relativt liten utstrackning i
utvecklings- och implementeringsarbetet.

Idéerna om delegering av beslutsmandat ledde till motstand inom Hogkvarteret
mot den delen av férandringen. Vilken nytta som organisationsenhetschefer
och dverordnade chefer skulle fa av FEM har inte klargjorts. Det stod inte klart
nar linjen fick till uppgift att implementera under 2008 och 2009 och inte ens
idag har Forsvarsmakten tydliggjort vem det & som ska anvénda informationen
fran FEM, vilken information som ska anvandas, nar och pa vilket sétt.

Pa motsvarande satt pekar intervjuer pa att det aven pa Forsvarsdepartementet
inte har funderats mer an 6versiktligt pa hur den kostnads- och
utgiftsinformation man ursprungligen begérde in skulle anvandas och hur den
skulle passa in i den styrning som utdvades.

3.7.3 Modellens utformning, kvalitet och anvandning

Resultatredovisning och kostnadsfordelning har &nnu inte hittat sin form

Eftersom modellen var en kompromiss mellan manga krav har den mast
implementeras i ett komplicerat sammanhang samtidigt som dess utformning
medvetet baseras pa forenklade schablonférdelningar i stor utstrackning, i
stéllet for I6sningar med direktkontering. Det finns en inneboende spénning i
hur modellen hanterar kostnadsfordelningen och den tankta anvandningen av
kostnadsinformationen per produkt. Schablonerna &r till for att forenkla
hanteringen, men det innebéar ocksa en risk att kostnaderna inte ar tillrackligt
precisa for att de ska kunna anvandas for I6pande uppféljning i syfte att
genomfora atgarder under innevarande ar. Samtidigt kan en 16sning dar allt
bokfors direkt mot produkter innebara en mycket stor och tidskravande
administration for flera i organisationen.

Exempelvis ar det antagligen enklare och, jamfért med situationen idag med en
bristfallig tidredovisning, mer tillforlitligt att uppskatta kostnaderna for
personal i olika insatsférband om man anvander antalet anstéllda i olika
personalkategorier. Det ska ocksa ndmnas att inte bara Forsvarsmakten har
problem med tidredovisningen, enligt en rapport som ESV publicerat®’. ESV
menar ocksa att det ar fullt tillrackligt med uppskattning genom schabloner for
att uppfylla kraven pa redovisningen av kostnader per prestation enligt
Férordningen (2000:604) om &rsredovisning och budgetunderlag.®® Fragan &r

52 prestationer, volymer och kostnader. Utvardering av reglerna for resultatredovisningen. ESV 2012:27.
%% Se mer om detta i bilaga 1.

50



FOI-R—3854—SE

dock om en sadan uppskattning ar tillrackligt precis for att kunna anvandas i
den I6pande styrningen och uppféljningen.

Aven om alla vid Foérsvarsmakten fullt ut tidredovisade enligt énskemél, maste
en stor del av kostnaderna (framfor allt pa materielsidan) fortfarande fordelas
via schabloner eller nagon annan form av uppskattad fordelning. Sa lange det
finns en sparbarhet, dvs. att det gar att se vad som fordelats till produkterna,
och metoden som anvands for detta &r samma varje ar, bor dock den redovisade
informationen kunna analyseras over tiden och jamféras for olika produkter
och produktgrupper.

Det bor dock understrykas att en budgetbaserad fordelning (som gors for
underhallskostnaderna for materielen) ar direkt olamplig for att dra slutsatser
om utfall gentemot budget. Om budgetens férdelning styr utfallets férdelning
ar det i princip omajligt att avgora om utfallet avviker fran budgeten och vad
det i sa fall beror pa. Sadana slutsatser kan behdvas i anslutning till saval
I6pande som arliga utfallsanalyser for att avgéra om nagra atgarder behover
vidtas i verksamheten.

Det finns ocksa en spanning mellan de allménna kraven pa restlos
kostnadsfordelning och regeringens sarskilda krav pa en redovisning av utgifter
per produkter. Forsvarsmakten ar en av fa myndigheter som inte far
lanefinansiera de anlaggningstillgéngar som de anvénder i verksamheten®.
Anskaffning av tillgangar redovisas i staten mot anslag med ett belopp som
motsvarar anskaffningsvardet®>. Detta har framfér allt betydelse for anslagen
1:3 Anskaffning av materiel och anlaggningar och 1:4 Vidmakthallande,
avveckling m.m. av materiel och anlédggningar, som utgor ca 40 procent av
Forsvarsmaktens totala ekonomiska utfall. Att med de forutsattningarna
hantera bade utgifts- och kostnadsperspektivet staller ytterligare krav pa
ekonomimodellen.

Riksrevisionen och Ernst & Young har framfor allt patalat brister nar det galler
hur rattvisande kostnaderna &r per produkt och hur kostnadsférdelningen
genomfors. De har inte bedomt for- eller nackdelarna med en
produktorienterad ekonomimodell som sadan, vilket heller inte har varit deras
uppdrag. Bristerna som lyfts fram rérande kostnadsfordelningen, tyder dels pa
att inte alla i organisationen har forbundit sig till eller forstatt tanket i FEM.
Detta kan i sin tur innebéra att man inte fullt ut vet hur det egna agerandet
paverkar mojligheterna till att fa ut ratt information. Det tyder ocksa pa att
organisationen annu inte har landat i hur allt ska fungera.

Vi kan ocksa konstatera att Forsvarsmakten inte idag direkt kan svara upp mot
den utgiftsredovisning per produkt som regeringen har efterfragat i
regleringsbrevet for 2014. En modell och ett systemstod for att fordela
materielutgifter per forband har &nnu inte utformats. Det aterstar darmed en hel
del arbete for att fa en konsekvent och stabil kostnadsredovisning pa plats samt
att utveckla utgiftsredovisningen per produkt.

5 En i dvrigt generell regel enligt 2 Kap. 1§ Kapitalforsorjningsforordningen (2011:210). Krigsmateriel
betraktas inte som anlaggningstillgdngar som anvéands i verksamheten enligt ESV:s foreskrifter.
%12 § Anslagsforordning (2011:223).
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Styrning och ansvar finns beskrivet och utpekat, men man arbetar annu inte
sa

Nar FEM utvecklades, var det utifran tanken att Forsvarsmaktens fokus i
styrningen skulle vara det man levererade, dvs. produkterna. Man ville bort
fran fokus pa resursdimensionen, dvs. materiel och personal.

FOLl:s intervjuer, liksom underlagen fran Riksrevisionen och Ernst & Young,
pekar pa att Forsvarsmakten som organisation &nnu inte har anammat denna
grundtanke om styrningen i FEM. Det sker ingen planering, avvégning eller
uppfoljning av ekonomi i produktdimensionen. De tre utpekade ansvariga
cheferna for produkt- och produktionsdimensionen har inte efterfragat en
ekonomisk redovisning per produkt. De “egentliga” produktionsansvariga, dvs.
cheferna pa organisationsenheterna, efterfragar heller inte denna information.
Antagligen ar det en naturlig foljd av att de foljs upp pa organisationsniva av
sina dverordnade.

Aven om ambitionen alltid varit att avvagningen ska ske pa produktniva i
Forsvarsmaktens langsiktiga planering, har detta &nnu inte skett (bortsett fran
den Gversiktliga avvagningen i perspektivplaneringen). Den ekonomiska
informationen i produktkalkylerna ar inte en utgangspunkt for avvagningen i
samband med faststallande av Forsvarsmaktens utvecklingsplan (FMUP).

Det &r troligt att bristen pa kunskap om hur FEM fungerar, i kombination med
lag efterfragan fran hogre nivaer inom Forsvarsmakten, har gjort att underlaget
till modellen (t.ex. i termer av ratt tidredovisning) inte haller den kvalitet den
skulle kunna gora. Detta kan i sin tur leda till ett olyckligt moment 22 mellan
daliga underlag och lag anvandningsgrad. Sa forefaller redan ha skett inom
Forsvarsdepartementet nér det galler utfallsredovisningen, dar man inte velat
styra eftersom underlagen som redovisats varit behaftade med sa manga
kvalitetsbrister.

Efterfragan pa informationen &r dock vésentlig for att en utveckling at ratt hall
ska kunna ske. Utan anvandning och darigenom ifragasattande av
informationen ges ingen feedback till hur modellen bor eller behdver forandras.
Det &r i det perspektivet positivt att regeringen efterfragat utfallsredovisning
per krigsférband i det senaste regleringsbrevet.

Nu pagar det ett arbete med att forséka gora 2015 ars plan i produkttermer. Hur
detta arbete har fortlopt och vad det kommer att leda till &r dock fortfarande
oklart.

Viss information har redovisats, men allt har inte kunnat anvandas

Forsvarsmakten har levererat produktgruppsindelade ekonomiska underlag
sedan 2007. Underlaget har till viss del foljt de krav som stélldes i
regleringsbreven (se sammanstéllning pa sida 20). Forsvarsmakten skulle
aterrapportera en redovisning i saval utgifts- som kostnadsperspektivet.
Tabellerna skulle se ut som tidigare redovisats (sidorna 17 och 17). Under aren
2007-2009 levererade Forsvarsmakten en sadan redovisning som efterfragades,
med undantag for uppdelningen av utgifterna. Under aren 2010-2013 hade
regeringen inte med kravet pa kostnadstabellen i regleringsbreven och
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Forsvarsmakten redovisade dessa ar en forenklad kostnadstabell, dér enbart
nettokostnaden per produktgrupp framgick. Utgifts- och kostnadstabellen
utgick ocksa helt fran budgetunderlagen efter budgetunderlaget for 2011.

Det gar darmed inte att sédga att Forsvarsmakten fullt ut svarat upp mot
regeringens krav i regleringsbreven. Kvaliteten pa informationen har ocksa
varit bristfallig. Inga jamforelser har kunnat géras mellan aren, inga analyser
har forklarat avvikelser i utfall och informationen har inte alltid hangt ihop med
det som redovisats i resultat- och balansrékning. | och med det har de
forvantningar pa och malsattningar for informationen fran FEM som
Forsvarsdepartementet hade, inte infriats.

3.7.4 FEMI ett férandringsperspektiv
Skalen till férandringen

Utifran de modeller om forandring som vi gick igenom i avsnitt 3.1.2 kan vi
konstatera att det som gjorde att forandringen uppkom framfor allt kan
relateras till det teleologiska synsattet. Genom en forbéattrad redovisning, skulle
styrningen forbéattras och organisationen bli battre pa att halla sig inom sina
ekonomiska ramar. Initiativet kom fran ledningsnivan, i det har fallet
departementet och Hogkvarteret.

I viss man kan dock ursprunget till forandringen ocksa harledas till ett
socialkognitivt synsétt, i och med att initiativtagarna uppméarksammade
diskrepansen mellan vad verksamheten levererade (insatsforband) och hur
ekonomin redovisades (enligt anslagsstrukturen).

Utdver en battre redovisning, var ett mal med forandringen ett andrat beteende
och ett andrat synsatt néar det galler styrningens fokus. Det satter forandringen i
ett socialkognitivt och kulturellt sammanhang.

Processen for forandring

Forandringsprocessen kan till delar ségas var linjar och logisk, framfor allt nar
det géller modellens redovisningsdelar. Det fanns en metodik och en plan for
hur olika grupper skulle arbeta med att astadkomma den tankta I6sningen. En
teleologisk utgangspunkt kan darmed forklara en del av forandringen. Under
arens gang har ocksé arbete med att utveckla de tekniska” 16sningarna kring
t.ex. kostnadsredovisningen préglats av ett socialkognitivt perspektiv. Det har
uppstatt diskrepanser mellan hur det skulle fungera och hur det fungerar, vilket
har drivit pa atgarder.

Nér det galler modellens styrningsdelar gick forandringsprocessen till delar i
ett politiskt spar. Olika intressegrupper bevakade sina positioner och det blev
forhandlingar och kompromisser kring modellens inriktning och utformning.
Diskrepanser mellan hur planeringen skulle ga till och hur den gar till har
fortsatt genererat forsok till forandringar.
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Forandringens resultat

De tekniska losningarna ar pa plats, om &n med brister. Redovisningen sker i
en ny struktur, vilket pekar pa att delar av férandringen som hade en
teleologisk koppling har genomforts. Styrningsdelarna inom FEM har inforts
satillvida att rollspelet atminstone pa hogkvartersniva har definierats, vilket var
den del av fordndringen som tog vagen genom en politisk férandringsprocess.
Men den beteendeforandring, som ett forandrat styrsatt forutsatte, och som kan
sagas vara en del i en kulturell forandringsmodell, har inte kommit till stand.
Varken hos Forsvarsmakten eller hos FOrsvarsdepartementet.
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4 FEM:s anvandbarhet

Hittills har vi granskat FEM utifran genomférande, utformning och resultat. |
det har avsnittet vill vi belysa fragan om FEM ar anvandbart. Ger modellen
ekonomisk information som kan anvandas for analyser av verksamheten? |
vilka sammanhang kan informationen anvandas?

4.1 Anvandning av befintlig information

Vi har konstaterat att den nuvarande ekonomiska informationen har brister,
men om vi bortser fran det, vad kan man gora for analyser och dra for slutsatser
utifran det material som FEM genererar?

Med PRIO hjalpligt pa plats finns forutséttningar for djupgaende analyser i
olika skiktningar. For att gora dem kréavs dock grundlig kunskap om hur data
kan struktureras i PRIO och hur olika skérningar av data ska tolkas. Med en bra
informationskvalitet kan PRIO darfor vara ett kraftfullt instrument i den
ekonomiska analysen, med mojlighet till detaljerade kostnadsanalyser. Vi gor
dock i det foljande en mer évergripande analys for att visa pa de principiella
mojligheterna med en produktorienterad ekonomiredovisning.

Vi har anvant oss av kostnadsinformationen i vara analyser, darfor att den ar
lamplig nar jamforelser 6ver tid och mellan olika produkter av ska goras.

4.1.1 Kostnader for hela Forsvarsmakten

FOI har begért ut kostnadstabellen i dess grundutférande med en lite mer
uppdelad information. For ett givet ar kan informationen anvandas for att dela
upp kostnaderna pa olika kostnadsslag (Figur 9). Utifran detta kan analyser
goras pa de relativa kostnadsforhallandena.

Figur 9. Uppdelning av kostnaderna for 2012, belopp i miljarder kronor
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Kalla: Kostnadsuppgifter fran Forsvarsmakten och FOI:s egen bearbetning
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| det hér fallet har vi valt att dela upp kostnaderna pa ett lite annorlunda satt &n
i den traditionella tabellen som redovisas i arsredovisningen och
budgetunderlaget. De centrala och lokala omkostnaderna har lagts ihop for alla
verksamhetsgrenar. | 6vriga poster &r det enbart direkta kostnader som
redovisas. Genom denna uppdelning kan man fa en indikation pa hur stor del
av forsvarets kostnader som gar till:

det faktiska anvandandet, dvs. insatserna, (2 mdkr eller 5 procent)
uppbyggnaden av beredskap, dvs. VG 2, (26,3 mdkr eller 64 procent)
satsningen pa fornyelse, dvs. FoU, (1,1 mdkr eller 2,5 procent)
lokala omkostnader (4,5 mdkr eller 11 procent)

centrala omkostnader (7,2 mdkr eller 18 procent)

Utifran en sadan information kan man diskutera om det &r en rimlig storlek pa
exempelvis omkostnader eller anvandande. Det kraver naturligtvis annan
kompletterande information for att dra mer langtgaende slutsatser, men det ger
en forsta bild.

Vi har ocksa i Figur 9 underindelat de direkta kostnaderna for verksamhetsgren
2 Uppbyggnad av insatsorganisation och beredskap samt for de centrala
omkostnaderna. Dessa underindelningar ar de som finns i nuvarande FEM.
Underindelningarna har en viss koppling till grad av rorlighet i kostnaderna.
Det som ingar i kostnadskategorin verksamhet ar t.ex. sadant som kan paverkas
under pagaende verksamhetsar, medan personal- och hyreskostnader kan ta
langre tid att paverka. Langst tid att paverka av de direkta kostnaderna tar
materielkostnaderna. Uppdelningen gor dock att det t.ex. krévs en
sammanléggning av delar av verksamhetskostnaderna och évriga personal-
eller materielkostnader for att fa en helhetsbild. (Kopplingarna illustreras av
bla och grén linje i bilden).

Underindelningarna av de centrala omkostnaderna foljer en annan logik. Dar
framgar inte hur stora personal- eller hyreskostnaderna éar. Istallet &r
kostnaderna uppdelade efter olika funktioner, som lokal ledning, OH-kostnader
och central utbildning. Lokala omkostnader saknar en underindelning pa olika
kostnadsposter.

For Forsvarsdepartementets del kan t.ex. en analys av OH-kostnader, central
ledning och utbildning vara intressant.

41.2 Kostnader for produktgrupper

Utifran FEM gar det ocksa att gora jamforelser av kostnader mellan olika
produktgrupper inom verksamhetsgren 2, dvs. armg, flyg, marin m.fl. Vi har
hér valt en jamforelse av hur stor andel respektive produktgrupp har av de
direkta kostnaderna Materiel, Personal, Infrastruktur och Verksamhet (se Figur
10)
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Figur 10. De olika produktgruppernas andel av de direkta kostnaderna i
verksamhetsgren 2, andelar i procent, ar 2012
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Kélla: Kostnadsuppgifter fran Forsvarsmakten och FOI:s egen bearbetning

Personal

Den har typen av jamforelser ger ett underlag for en djupare forstaelse av inom
vilka produktgrupper kostnaderna uppstar. Av bilden framgar tydligt att
kostnaderna for flyget ar hogst totalt sett och specifikt for materiel och
verksamhet. Armén har daremot storst kostnader for infrastruktur och personal.

Det gar aven att jamfora hur kostnadsférdelningen ser ut inom respektive
produktgrupp och hur den har utvecklats éver tiden. (se Figur 11). Den hér
typen av information askadliggor exempelvis hur mycket olika produktgrupper
kostar relativt varandra, vilka kostnader som har forandrats dver tiden och med
hur mycket.
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Figur 11. Kostnader per produktgrupp 2010-2012 fordelat pa kostnadsslag,
belopp i tusen kronor och rérliga priser
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Kalla: Kostnadsuppgifter fran Forsvarsmakten och FOI:s egen bearbetning

Det framgar till exempel att flyget ar storsta produktgrupp och att saval
personal- som materielkostnader 6kat mellan 2010 och 2012. Kostnaderna for
armén har ocksa okat i storlek sedan 2010, men minskat sedan 2011. Pa
armésidan har materielkostnaderna minskat, medan personal- och
infrastrukturkostnaderna samt de centrala omkostnaderna har ¢kat. Inom
marinen har personalkostnaderna dkat, medan verksamhetskostnaderna
minskat och materielkostnaderna gatt upp och ner. Inom logistik och lednings-
och underréttelser har stora procentuella 6kningar skett, om an fran en relativt
lag niva. Det har framst berott pa 6kade materielkostnader.

Det ska ndmnas att vi i ovanstaende statistik redovisar beloppen i rorliga priser
och att motsvarande belopp i fasta priser skulle ge en mer rattvisande bild av
kostnadsutvecklingen.

4.1.3 Sammanfattande iakttagelser

Den hér typen av information kan relativt enkelt tas fram och kan anvéndas
exempelvis i arsredovisningar av Forsvarsmakten, i samband med att olika
produktgruppers verksamhet beskrivs. De ger en dversiktlig bild av olika
kostnadsrelationer och kan vara utgangspunkt for mer nogsamma analyser av
kostnadsutvecklingen eller av utgiftsutvecklingen om sa 6nskas. Motsvarande
information kan tas fram for enskilda produkter — kanske framfor allt
krigsforband.
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Det &r viktigt att det i anslutning till redovisningen av kostnadsuppgifter finns
en forklarande analys, sa att ratt slutsatser kan dras av den som anvander
redovisningen. Sddana analyser kraver i allménhet en god
verksamhetsk&nnedom.

En observation utifran vara évergripande analyser ar att de olika logikerna for
uppdelning av de direkta kostnaderna respektive omkostnaderna kan vara
forsvarande nar kostnader ska brytas ned och analyseras. Exempelvis kan det
vara av intresse att granska hur mycket av kostnaderna for varor och tjanster
eller personal som de lokala och centrala omkostnaderna utgdrs av. Nu kan en
sadan analys astadkommas, men med lite mer besvar &n om logiken varit
likartad.

Vilka underindelningar av kostnader som behdvs bor dock diskuteras vidare
utifran ett anvandarperspektiv.

4.2 Ekonomisk information i verksamhetsstyrningen

Ekonomistyrningen bor vara en integrerad del i verksamhetsstyrningen dar
verksamhetens nytta avvags mot resursforbrukningen for att skapa denna nytta.
Vi har konstaterat att man i de tidiga idéfaserna vare sig fran
Forsvarsdepartementet eller Férsvarsmakten tydligt kopplat inférandet av FEM
och dess sk “output-orienterade” ekonomiuppfoljning till anvindningen av
FEM-redovisningen i kedjan av planering, beslut och ekonomisk uppféljning.
Vem/vilka ska anvanda informationen som kommer fran FEM och till vad
férutom det uppenbara syftet — att kontrollera vad det ekonomiska utfallet
blivit och att utfallet hallit sig inom tilldelade anslag (med den marginal som
medges genom viss anslagskredit eller anslagssparande).

Ekonomistyrningen &r en del av denna verksamhetsstyrning och bor idealt vara
integrerad i verksamhetsstyrningen. En integrerad verksamhets- och
ekonomistyrning underldttas om uppfoljningen sker i samma dimensioner och
begrepp. Om verksamhetsstyrningen t.ex. sker i form av en insatsorganisation
och dess innehall av krigsforband sa talar detta fér en ekonomisk uppféljning
av insatsorganisationen och dess krigsforband.

4.2.1 Verksamhets- och ekonomistyrningen i férsvaret

Detta av vikt att beakta ekonomiska analyser i alla faser av
verksamhetstyrningen fran planering, beslut, genomférande och uppféljning
och utvérdering. Vi har darfor dversiktligt forsokt kartlagga verksamhets- och
ekonomistyrningen av Forsvarsmakten fran langsiktig planering till
genomforande. Kartlaggningen presenteras i tabellform och i tabellen nedan
har vi f6ljt de huvudsakliga processerna for planering, beslut, genomfdrande
och uppfdljning av hela Forsvarsmakten. Tabellen anger ocksa hur ekonomin
planeras och foljs upp i de olika processerna.

Vid sidan av de processer som hanterar hela Férsvarsmakten finns andra
planerings- och beslutsprocesser med inslag av ekonomisk planering och
uppfoljning sasom materielplanering och beslut om materielanskaffning.
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I nuldget med de stora fordndringarna inom personalforsorjningen ar &ven
ekonomiska analyser och ekonomisk uppféljning av personalutvecklingen av
stor vikt. Men da fokus i denna studie ar FEM och den ekonomiska
uppfoljningen av Forsvarsmakten som helhet koncentrerar vi oss pa de
processer som hanterar hela Forsvarsmakten.

Tabellen redovisar processerna i tidsordning fran langsiktig planering till
kortsiktig planering for att sedan 6verga till beslut och darefter genomférande.
Dessa processer utgor tabellens rader.

Tabellens kolumner beskriver processerna utifran:

(1) Beslutssituation

(2) Det arbete/beslut som hanterar beslutssituationen och det dokument
som &r arbetets resultat

(3) Aktorer - den organisation/enhet som leder arbetet (ibland flera)

(4) Beslutsfattare — den som fattar det formella beslut avseende processens
resultat

(5) Ekonomisk information/ekonomiska analyser for planering/beslut

(6) De verktyg som anvands for ekonomisk information/ekonomiska
analyser

(7) Ekonomisk uppféljning av genomforandet

(8) Verktyg for ekonomisk uppfoljning

(9) Ansvar for genomforandet

| tabellen beskrivs nuldget utan att vi analyserar och vérderar de beskrivna
processerna och dess ekonomiska inslag. Detta gor vi i det paféljande avsnittet.

60



(1)

(2)

3)

(4)

(5)

(6)

(7)

(8)

(9)

Planerings-/ Beslutssituation | Arbetsprocess Aktorer Beslutsfattare | Ekon.info/analys vid Kallor/Verktyg for Ekon. uppféljning av Kéllor/Verktyg Ansvar for
Dokument planering/beslut ekon.analys genomférande for ekon. genomfdérande
uppfoljn.
Langsiktig férsvars- PerP LEDS/INRI 0B Langsiktig kostnad for framtida Berakningsmodell (i Ingen sarskild |- Genomforande
utformning/forsvarsstruktur. | (Perspektivstudier). insatsorganisation och for nuldget BEMPA). uppfoljning av PerP. genom paverkan
L ingdende krigsforband. Forbandsbeskrivningar. pa andra mer
Insatsorganlsatlons— PerP-rapporter. "Klotskostnad” (genomsnittlig Kostnadsuppgifter fran kortsiktiga
perspektiv. Arbetscykel pa ca 4 utgiftsniva) dar utgifterna FMV (materiel) och FM processer.
10-20 6r ar. periodiserats Gver resursernas (VU/BVF).
livslangd. Framatriktad
kostnadsuppskattning for
langsiktig avvagning.
Strategisk inriktning av FMSI LEDS/INRI 0B I nulaget ingen ekonomisk info |- |e—o |t Genomfdrande
Forsvarsmakten. Prioritering | (FOrsvarsmaktens men behov av en genom inriktning
av produktion. Strategiska perioddefinierad (per ar) 10-arig av FMUP ochii
. Inriktning). utgiftsberakning av forlangningen
10ar insatsorganisation Och ingaende BU.
krigsforband.
Overgripande FMUP LEDS/PLANEK | OB Perioddefinierad (per ar) 10-arig | Verktyg? Uppféljning sker genom | ----- Genomforande
verksamhetsplan pa langre (Forsvarsmaktens berakning av Forsvarsmaktens Senaste Budget- den |6pande arsvisa genom inriktning
sikt i ekonomisk balans. Utvecklingsplan). utgifter i balans med forvantade | Proposition (for uppféljningen (se av BU och OB U
. o . anslag (i normalfallet prolongering). nedan). (se nedan).
10ar Arlig uppdatering. prolongering av nuvarande Den 10-ariga materiel-
anslagsniva). Materielutgifterna | planen (MP) som
redovisas for 10 ar underlag for materiel-
Baserat pa Materielplanen sidan. Inga reserver
medan forbandsanslaget endast |inlagda de sista 7 aren
redovisas for 3 ar. (efter BU-perioden).
Produktionsperspektiv. De forsta
tre aren ar identiska med BU (se
nedan).
Statsmakternas inriktning pa | Férsvarsbesluten Forsvars- Omsatts till Behov av ekonomisk vardering FM:s perspektivstudier. | Uppféljning sker genom | Forsvarsmaktens
lite langre sikt. med dess bered- departementet | regerings- av anslagsbehoven for att FM den l6pande utfalls- arsredovisning
. ningsprocess via proposition ska klara tilldelade uppgifter. FMUP. redovisning. (AR). Regeringens
Ca 5dr . . . . i . -
Forsvarsberedning, som sedan L Férsvarsberedningens Ibland sarskilda utred- redogorelser i
proposition och beslutas av A""‘""?”'”g av verksamhetskrav rapporter. Senaste ningar/uppféljningar av | budget-
. . och férsvarsanslag. o .. "
riks-dagsbeslut. Riksdagen. BudgetProposition. forsvarsbesluten. propositioner.
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4.2.2  Planering, inriktning och beslut pa lang sikt

| detta avsnitt resonerar vi om de ovan, i tabellen, redovisade processerna och
behovet av ekonomisk information och redovisning i dessa processer.

FEM ér ett redovisningssystem som i likhet med andra redovisningssystem
endast registrerar de ekonomiska konsekvenser som redan intraffat. | nulaget
finns ingen komplett budget for produkterna (krigsférbanden). Ambitionen &r
att det ska finnas sadana bl.a i form av férbandsutvecklingsplaner for
krigsforbanden. Det finns saledes i nulaget inga framatriktade inslag som
underlag for planeringen och den tankta budgeten har ett kortsiktigt fokus.

FEM kan darfor inte anvandas for den langsiktiga planering som utfors inom
Forsvarsmaktens perspektivstudier. | dessa studier gors oversiktliga
kostnadsuppskattningar av framtida forsvarsstrukturer och de ingaende
krigsforbanden inkl. framtida anskaffning av materiel. Berakningarna baseras
pa langsiktiga kostnader dar den genomsnittliga arskostnaden beraknas éver
krigsforbandens och resursens livslangd och inte arsvisa utgifter. Dessa arliga
genomsnittskostnader har ofta bendmnts som “’klotskostnader”. Berdkningarna
gors i gemensamt, oftast det innevarande arets, pris- och lonelage. Den
genomsnittliga arskostnaden innebar att utgifter for de resurser som atgar till de
olika krigsférbanden periodiseras jamnt dver livslangden till en genomsnittlig
niva. Livslangden bygger pa ett antagande som bygger pa basta mojliga
uppskattning och utgor ett aktivt antagande.

Forfarandet skapar mojligheter till en standardiserad jamforelse mellan
kostnader for olika forsvarsmaktsstrukturer och krigsforband vilket underlattar
avvagningen mellan olika alternativ for forvarsstrukturer och avvégningen
mellan olika krigsforband i kostnads- och effekthanseende.

FEM-redovisningen gors i utgiftstermer vilket &r nodvandigt da
anslagsavrakningen sker i utgiftstermer men FEM innehaller ocksa
kostnadsredovisning for produkterna. | nulaget innehaller FEM en
kostnadsredovisning av krigsforbanden men inte en utgiftsredovisning da
utgifterna for materielinkpen saknas. Ambitionen &r att en sadan ska
implementeras. Aven da kommer en principiell skillnad mellan utgifter och
kostnader att finnas. Denna bestar huvudsakligen av materielanskaffningen. |
kostnadsredovisningen periodiseras utgifterna for anskaffningen genom jamna
&rsavskrivningar 6ver en stipulerad avskrivningstid®®. Men avskrivningen
bygger i redovisningen pa ursprungligt anskaffningsvarde enligt det prislage
som gallde anskaffningsaret och inte bedémt ateranskaffningsvarde. Ett
forbands materiel kan ha anskaffats ver upp till en 30-arsperiod och i vissa
fall kanske t.0.m. &nnu l&ngre. Detta innebar att FEM:s kostnadsredovisning
blir en blandning av olika prislagen 6ver en lang period for historiskt anskaffad
materiel och den tar inte heller hansyn till framtida anskaffningar.
Avskrivningstiden ar ocksa reglerad av redovisningsregler som inte alltid
Overensstdammer med den faktiska livslangden. FEM:s kostnadsredovisning blir

% Avskrivningstider materiella anlaggningstillgéngar: Fartyg och flygplan 25 ar, Batar 15 &r, Utbildnings-
anlaggningar, simulatorer, tyngre transportmedel, stordatorer, datornéat etc 10 ar, Latta transportmedel,
minidator, kontorsapparater 5 &r, Persondatorer 3 &r. Anskrivningstider for immateriella anlaggningstillgéngar:
Egenutvecklade datasystem 3-5 &r, Licenser till datasystem 3 &r (Kélla: Forsvarsmakten).
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darfor mindre lamplig att anvanda i perspektivstudierna och annan langsiktig
planering och avvagning.

Detta utesluter inte att ekonomiskt underlag sdsom erfarenhetsvarden,
kostnadsrelationer och personalkostnader kan hamtas fran FEM. Fran andra
delar av PRIO kan volymuppgifter hdmtas som ger mojlighet att skapa
”styckepriser” pa olika resurser for bedomning av framtida kostnader. Detta
géller framfor allt inom anslag 1:1 Férbandsverksamheten dar skillnaden
mellan utgifter och kostnader inte ar sa stor. Inom materielanskaffningen
(anslag 1:3) &r skillnaderna storre och underlaget fran FEM-redovisningen kan
inte pa samma séatt Gverforas till den langsiktiga planeringen.

FEM:s roll, som det ser ut idag, i perspektivstudier och i annan mer langsiktig
planering, skulle darfor i huvudsak vara att utgdra kalla till underlag for
framtida kostnadsuppskattningar snarare an att vara verktyget for dessa
berdkningar.

FMSI skulle kunna vara lanken mellan langsiktiga kostnadsberakningar av
insatsorganisationen och dess krigsférband och planeringen med tidshorisont
pa upp till tio ar som i huvudsak gors i produktions- och anslagstermer. Detta
genom att FMSI skulle kunna vara en tioarig arsvis berakning av utgifterna for
insatsorganisationen och dess krigsférband. Denna skulle sedan kunna
oOversattas till de produktions- och anslagstermer som behovs i
Forsvarsmaktens utvecklingsplan (FMUP) som sedan i sin tur kortsiktigt
kommer till uttryck i Budgetunderlaget (BU).

FMUP &r idag inte en fullstandig utgiftsplan for Forsvarsmakten utan ar tiodrig
endast pa materielsidan dar underlaget kommer fran den tioariga
Materielplanen. For utgifterna for personal och anslaget for
forbandsverksamheten, anslag 1:1, &r planen egentligen endast trearig. For
darefter kommande ar ar planeringen mer 6versiktlig och har tidvis inneburit
ett antagande om en prolongering av det treariga budgetunderlaget.
Personalvolymer anges dock for tioarsperioden utan att utvecklingen av
personalutgifterna alltid berdknats och redovisats. Konsekvenserna av detta
blev tydliga i samband med inriktningspropositionen fran 2009 déar utgifterna
for de successivt 6kande volymerna av gruppbefal, soldater och sjoman
huvudsakligen intraffade efter den da aktuella budgetunderlagsperioden 2011-
14.

Det ar onskvart att dven personalkostnaderna och anslag 1:1 ocksa blir tioariga
aven om detaljnivan kan tilldtas vara lagre sa att konsekvenserna “bakom
hornet” (efter den ndrmaste tredrsperioden) synliggors. Detta ar extra viktigt
vid storre langsiktiga forandringar av Forsvarsmaktens verksamhet.

Vad géller statsmakternas inriktning pa langre sikt, t.ex. forsvarsbesluten, torde
FEM:s anvandning i nuvarande utformning ocksa vara av begransat varde.
Denna bor grundas mer pa liknande ekonomiska berakningar och analyser som
Forsvarsmaktens perspektivstudier (PerP) och utvecklingsplan (FMUP). Det
kortare perspektiv som forsvarsbesluten omfattar talar dock for att inte bara ta
hansyn till kostnader dar utgifter periodiserats jamnt dver resursernas hela
livslangd utan aven arsvisa utgifter for de kommande aren. Detta da
forsvarbesluten bor innehalla en inriktning rérande nivan pa forsvarsanslagen
for de narmast kommande aren. Idag saknas en analys av den langsiktiga
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ekonomin ofta i férsvarsbesluten och analysverktyg for sadana varderingar bor
kunna tas fram.

4.2.3  Planering och beslut pa kort sikt

| de processer som hanterar de kortare perspektiven, sasom budgetunderlaget
(BU), Regeringens budgetproposition och Riksdagens anslagsbeslut, har
utfallsredovisningen en storre betydelse. | de fall det pa kort sikt rader en
organisatorisk stabilitet utan férandringar i inriktning, verksamhet, struktur och
verksamhetsvolymer kan planeringen for de narmast kommande aren till stor
del goras inkrementellt som smérre avvikelsejusteringar fran det senaste arets
ekonomiska utfall och genom upprékning till nytt pris- och 16nelage. Vid storre
forandringar bor dock planeringen goras mer fran grunden och inte
inkrementellt.

| den kortsiktiga planeringen och det kortsiktiga beslutsfattandet ar fokus pa
utgifterna, och inte kostnadsperspektivet, da anslagstilldelningen sker i
utgiftstermer. Utfallsredovisningen har harvid en given roll som underlag for
dessa kortsiktiga 6vervaganden framfor allt i anslagsstrukturen da det ar enligt
anslagsstrukturen som pengarna fordelas. Anslagsstrukturen foljer emellertid
inte strukturen for produkterna, insatsorganisationen och krigsférbanden.
Anslagsbehoven bor dock kunna héarledas till &andamalen i form av produkter
varfor FEM-redovisningens koppling mellan anslag och produkter bor vara en
utgangspunkt vid forslag och beslut om anslagstilldelning och
anslagsuppfoljning. Regeringen har ocksa efterfragat en produktgrupps-
indelning av utgiftsprognoserna. En sadan gors idag med manuella inslag och
inte direkt i redovisningen. Detta beror bl.a pa att en fullstandig redovisning av
utgifter per krigsforband saknas. Ekonomistyrningsverket®” har nyligen lamnat
forslag till en reviderad anslagsstruktur som kommenteras i ett annat avsnitt i
denna rapport.

Produktredovisningen kan ocksa ses som en kompletterande information i
annan skérning &n anslagen med information om utgiftsutfallet for de olika
krigsforbanden. Det borde vara intressant att dven ha denna information for
saval beslutsfattare inom Forsvarsmakten som Regeringskansliet och
Riksdagen. Den ger en uppfattning om utgiftsnivaerna for olika krigsfoérband
aven om denna niva kan svanga rejalt beroende pa om forbandet ar inne i en
investeringsfas med inkommande ny materiel eller i en vidmakthallandefas.

| kostnadsredovisningen per forband periodiseras utgifterna till arliga
avskrivningsbelopp som dock inte okritiskt kan anvandas for den kortsiktiga
planeringen och det kortsiktiga beslutsfattandet av samma skél som tidigare
angivits — avskrivningar i blandade prisldgen samt avskrivningstider enligt
redovisningsregler och inte aktiv beddmning. Den har daremot storre relevans
for den kortsiktiga planeringen an for den langsiktiga. Laga avskrivningar pa
gammal materiel anskaffad i ett lagre pris- och kostnadslage ger lagre
kostnader for forbandet. Samtidigt bor den aldre materielen ocksa paverka
bedémningen av forbandets formaga vilket gor att jamforelsen mellan formaga

%" Ekonomistyrningsverket, “Finansiell styrning av forsvaret, ESV 2013-57, November 2013.

65



FOI-R—3854—SE

och kostnad blir mer jamlik. Kostnadsredovisningen kan ocksa vara intressant
utifran ett uppfoljnings- och jamforelseperspektiv (se t.ex figurerna i 4.1).

Forsvarsmaktens arliga process for kortsiktig inriktning (OB U) féljer ocksa i
huvudsak anslagsstrukturen med tilldelning av pengar till olika
anslagsansvariga staber pa Hogkvarteret. Darfor ar redovisningen av utfallet i
anslagstermer det primadra vid fordelningen av pengar och uppféljning av
utfallet. Denna uppfoljning sker med tdmligen frekventa intervall, vanligtvis
per ménad och vid delérsredovisningar (DAR) med hégre ambition.
Produktdimensionen ar underordnad och blir en ren ”informationsdimension”
och inte en ”’styrningsdimension”. Detta innebér att uppfoljningen av
produktdimensionen kan géras mindre frekvent, kanske endast &rsvis. Aven har
géller att det primart ar utgiftsutfallet som &r intressant och i begransad
utstrackning kostnadsutfallet. Som ndmnts saknas idag dock en
utgiftsredovisning per krigsforband da utgifterna for materielinképen inte har
redovisats for krigsforbanden.

Den arliga inriktningen och tilldelningen av medel till organisationsenheterna
(DUP och VU), sker huvudsakligen i produktionstermer och inte i
produkttermer. Det ar cheferna for organisationsenheterna som far pengarna
och inte krigsférbandscheferna. Dock ar uppdragen till organisationsenheterna
kopplade till produkter sa att ett uppdrag endast kan omfatta en produkt. For de
lokala omkostnaderna ges ett sarskilt forbandsuppdrag. Medelstilldelningen
skall vara summan av dessa uppdrag. Idag ar dock det primara intresset vid
ekonomisk tilldelning och uppf6ljning utfallet per organisationsenhet, inte per
krigsforband. Den direkta redovisningen sker darfor huvudsakligen per
organisationsenhet och redovisningen av utfallet per krigsforband blir indirekt
efter att en omfattande kostnadsfordelning har skett fran bl.a
organisationsenheterna till krigsforbanden. Precisionen i denna
kostnadsfordelning kan ifragasattas och bygger bl.a pa en resurskravande
tidsredovisning. Den I6pande ekonomistyrningen inom Forsvarsmakten &r
salunda framst beroende av redovisningen av utgiftsutfallet per
organisationsenhet. Denna redovisning sker darfor frekvent, vanligtvis per
manad.

Redovisningen av utgiftsutfallet per krigsférband, som dessutom inte ar fullt
implementerad, ses dven i detta fall som en ”informationsdimension” som i
nuldget roner ett begrénsat intresse hos beslutsfattarna inom Forsvarsmakten.
Redovisningen borde dock vara av intresse, i synnerhet om
utfallsredovisningen kunde goras enligt en mer beslutsorienterad kalkylmall (se
avsnitt 4.2.4).

FEM:s kostnadsredovisning borde dock, trots de brister i hanteringen, som
tidigare patalats, ha ett visst intresse i Forsvarsmakten interna, kortsiktiga
styrning da den ger bl.a en uppskattning av olika krigsférbands relativa
kostnader utifran den I6pande forbandsverksamheten och historiska beslut om
materielanskaffning.

4.2.4 Beslut om lénsamhet och verksamhetsforandringar

Kalkylmallen for krigsférbanden i FEM é&r endast delvis uppbyggd fran ett
beslutsperspektiv. | naringslivet &r ofta en produktkalkyl en stegvis redovisning
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av produktens lonsamhet pa olika redovisningsnivaer som &r kopplade till olika
potentiella beslut rorande produkten. | Tabell 6 nedan redovisas en sadan
allmangiltig och nagot forenklad produktkalkyl for ett [onsamhetsdrivet
foretag. Produktspecifika kalkyler kan anpassas och innehalla ytterligare
resultatnivaer beroende pa produkt och verksamhet men har i huvudsak samma
struktur.

Tabell 6. Generaliserad produktkalkyl

PRODUKTKALKYL PRODUKTBESLUT Kommentar
+ | Produktens intékter De intékter som erhallits
genom forsaljning av
produkten.
— | Produktens rorliga Kostnader som enbart beror av
sarkostnader aktuell produkt (sarkostnad)

och producerad volym (rérlig)
av densamma..

= | TACKNINGSBIDRAG 1 Vid negativt tdckningsbidrag 1 bor
produkten avvecklas omedelbart.

— | Produktens fasta Kostnader som enbart beror av
sarkostnader aktuell produkt men som inte
paverkas av producerad volym.

= | TACKNINGSBIDRAG 2 Vid negativt tdckningsbidrag 2 bér | Om de fasta produktions-

produkten avvecklas senast nér resurserna kan forsaljas for
de resurser som utgér de fasta rimlig ersattning s paskyndas
kostnader ska omsattas genom beslutet om avveckling av
nya investeringar. produkten.

— | Produktens samkostnader Gemensamma kostnader for

flera produkter for ledning,
staber, gemensamma
produktionsanldggningar etc.

= | RESULTAT Vid negativt resultat bor produkten
pa sikt avvecklas och bor inte
prioriteras i den fortsatta

verksamheten.

- | AVKASTNINGSKRAV Den vinstmarginal som behdvs
for en rimlig avkastning for
foretagségarna.

= | RESULTAT EFTER Vid positivt resultat ar produkten

RIMLIG AVKASTNING en fortsatt del av foretagets

verksamhet. Ett negativt resultat
ar kortsiktigt OK men om nya
produkter med battre I6nsamhet
ar pa vag sa bor produkten
avvecklas i takt med att de nya
produkterna lanseras och blir mer
Ibnsamma.

En resultatrakning for ett enda ar ar statisk och sjalvklart bér bedomningen
goras dynamisk 6ver tid. En ny produkt i tillvéaxtfas kan initialt tillatas uppvisa
sdmre lénsamhet. Om produkten &r konjunkturkénslig bor varderingen ske éver
en konjunkturcykel.

Aven om inte naringslivsanalogin ska drivas for langt sa finns det aven for
produktkalkylen i FEM skél att beakta kopplingen till olika beslut vid
utformningen av kalkylmallen och till del har ocksa kalkylmallen en liknande
struktur (se avsnitt 3.4.2). Kalkylmallen i FEM &r principiellt riktig men gor
ingen distinkt skillnad mellan fasta, volymoberoende och rérliga,
volymberoende sarkostnader for ett krigsforband. Denna skillnad hanteras
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endast till del i mallen och med en snév definition av begreppet rorliga
kostnader (t.ex ses I6n som en fast kostnad och endast 16netillagg som en rorlig
kostnad).

Den restlosa kostnadsfordelningen av kostnader till krigsforbanden riskerar att
skapa en 6vertro pa vilka kostnader som kan paverkas av en avveckling av
forbandet. Det riskerar ocksa att skapa en 6verdriven uppfattning om
kostnaderna for att tillfora ytterligare ett krigsférband av samma typ. Nedan, i
Figur 12, redovisas en mojlig utveckling av redovisningsstruktur som &r
kopplad till olika typer av beslut. En sadan kostnadsmall i en I6pande
redovisning ger bara mycket grova approximationer men skapar en éversiktlig
bild av de ekonomiska konsekvenserna av olika beslut. For att verkligen fatta
det skarpa beslutet kravs mer detaljerade och situationsspecifika analyser och
berékningar.

Kostnadsmallen i Figur 12 innebdr en tydligare uppdelning av centrala och
lokala omkostnader och att &ven samkostnader inom materielomradet
specificeras.

Figur 12. Tankbar kalkylmall for ett krigsférband

Férbandsverksamhet

Materiel

Sarkostnader for
anskaffning och
vidmakthallande av
krigsférbandets
materiel

Sarkostnader for krigsférbandet
inom férbandsverksamheten
(personal, utbildning, évning,
mtrlunderhall etc)

=Approximation av kostnader som kan paverkas av beslut om
krigsférbandets existens. Aven en mdjlig approximation av tillkommande
kostnad av att etablera ytterligare ett forband av samma typ.

= Approximation av kostnader som paverkas av beslut rorande produktionsplattformens existens. Lokal
VG 0 fordelas vid en restlds kostnadsférdelning till de krigsforband som produceras vid plattformen. Om
parallellt beslut tas om bade krigsférbandens och produktions-plattformens existens utgér summan av

Lokala samkostnader vid
produktions-plattformarna (s.k
lokal VG 0, verksamhetsgren 0)

sdrkostnader for krigsforbanden inom forbandsverksamheten och lokal VG 0 en approximation av
kostnadskonsekvenserna.

Samkostnader for
férbandstypen/“trupp-slaget”
inom forbandsverksamheten (t.ex
funktionsskolor

Samkostnader for
anskaffning/vidmakt-
hallande av materiel for
férbandstypen/”trupp-
slaget”

= Approximation av ytterligare kostnader som paverkas av beslut rérande
férbandstypens/“truppslagets” existens utéver sarkostnader for
krigsférbanden inom férbandstypen/“truppslaget” och lokala
samkostnader vid produktionsplattformarna for férbandstypen.

Samkostnader for krigsférbanden
inom en "férsvarsgren” inom
férbandsverksamheten.

Samkostnader for
anskaffning/vidmakt-
hallande av materiel for
"fdrsvarsgrenen”

= Approximation av ytterligare kostnader utdver de ovan som paverkas av
beslut rérande "férsvarsgrenens” existens.

Samkostnader for hela
Fdrsvarsmakten inom
féorbandsverksamheten

Samkostnader for
anskaffning/vidmakt-
hallande for hela
Fdrsvarsmakten

= Approximation av vilka kostnader som kan paverkas av effektiviseringar i
gemensam administration. For att hela kostnaden ska férsvinna s3 maste
Férsvarsmakten avvecklas. Summan anger den totala kostnadsbasen som
kan tas som utgdngspunkt for rationaliseringar i gemensam administration.

En utvecklad kalkylmall och en utvecklad analys som foljde strukturen ovan
uppdelad pa en kolumn for ”Férbandsverksamhet” och ”Materiel”, med
delsummor under varje niva, skulle 6ka kopplingen till besluten och ge en
battre forstaelse for kostnadernas sammanhang. Aven om de olika
samkostnaderna (rosa, bla, gula och gra rutor i figuren) fordelas pa
krigsforbanden i produktkalkylen och dér kommer att fragmenteras till mindre
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belopp &r det ocksa viktigt att se det totala belopp som utgor basen for
fordelningen sa att en granskning och beslut kan grundas pa helheten.

En utveckling av FEM:s kalkylmall som i 6kad utstrackning tar hansyn till sér-
och samkostnader inom materielomradet skulle kunna tillféra ytterligare
underlag i beslutssituationer.

Samkostnader finns bade centralt och lokalt men dessa uppkommer ofta pa
olika hierarkiska nivaer av insatsorganisationen:
1) Samkostnader for hela insatsorganisationen (Forsvarsmakten)
2) Samkostnader for ”forsvarsgrenen” sasom Mark, Sjo, Flyg, Logistik,
Ledning och Nationella skyddstyrkor/Hemvarnet.
3) Samkostnader for "truppslag” sésom Mekaniserade forband, Artilleriet,
och Luftvarnet.

Kalkylmallen och strukturen pa presentationen av resultatet av redovisningen
bor alltsa beakta behoven i olika beslutsituationer.

| studien fr&n 2006 fran Forsvarsmakten®® presenteras en kalkylmall (se nedan i
Tabell 7) som har en beslutsorienterad utgangspunkt for utformningen dar
“pilarna” anger beslutssituationer. Den nuvarande kalkylmallen har ocksa till
del en liknande struktur (se avsnitt 3.4.2).

%8 Forsvarsmaktens ekonomimodell FEM. Avrapportering inom HKV-uppdrag 42/05, 2006-10-26.
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Tabell 7. Kalkylmall frdn FEM-rapporten 2006

Produktkalkyl Olika kalkylsyften

Direkt material
Direkta avskrivningar
Personalkostnader

Speciella produktionskostnader
SUMMA DIREKTA KOSTNADER

Produktval (kortsiktiga)

Produktionsomkostnader

SUMMA DIREKTA OCH INDIREKTA[___] Produktansvarigs
KOSTNADER | PRODUKTION kostnadsansvar

I

Administrationsomkostnader

- varav centrala I:[
Forsaljnings/avvecklingsomkostnader :[

SJALVKOSTNAD C——1 Prisséttning &
produktval (langsiktiga

Overkapacitet

(I—
TOTAL KOSTNAD PER |

PRODUCERAD PRODUKT

Intakter

RESULTAT PERPRODUCERAD [____] <Extern rapportering

PRODUKT "restlos fordelning”

I mallen har olika “kostnadsnivéer” kopplats till olika beslut och anvéndning.

Det finns dock en risk i ett synsatt att betrakta krigsforbandens direkta
sarkostnader som rorliga och paverkbara medan olika typer av samkostnader pa
lokal, regional och central niva ar fasta och opaverkbara. Detta leder till att
kortsiktiga besparingar framfor allt gar ut 6ver “karnverksamheten” och att
’stodverksamheten” kommer undan sddana besparingar.

Denna risk forstarks av den restlésa kostnadsférdelningen: Om man endast
sneglar pa den totala kostnaden/utgiften for krigsforband efter en restlos
kostnadsfordelning sa fragmenteras kostnader/utgifter for ”stddverksamheten”
till flera, mindre belopp per férband och helheten riskerar att ga forlorad. Det
ar darfor av vikt att ha en bild av dessa kostnader innan de fordelats pa
krigsforbanden for att kunna vérdera storleken av dessa kostnader mot nyttan
av verksamheten i olika stodfunktioner.

A andra sidan &r inte heller de s.k direkta kostnader for krigsférbanden ett
enhetligt begrepp. FOI har i olika ssmmanhang vid studier av underlag sasom
Verksamhetsuppdragen (VU) kunnat konstatera att redovisningsforfarandet
skiljer sig mellan olika organisationsenheter nar det géller att definiera och
specificera direkta kostnader. Vissa organisationsenheter ar noga med att
identifiera de direkta kostnaderna och far harigenom lagre lokala
samkostnader, s.k lokal VG 0, att fordela pa krigsférbanden genom olika
indirekta kostnadsférdelningar. Andra organisationsenheter har ett forfarande
som innebaér att de direkta kostnaderna definieras mer snavt med féljden att de
lokala samkostnaderna blir hdgre. Detta leder till en forsdmrad jamforbarhet
mellan direkta kostnader for krigsforband vilket i sin tur forsvarar en rattvis
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utvardering av det ekonomiska utfallet. Det &r darfor av vikt for
Forsvarsmakten att verka for enhetliga definitioner av begrepp och en enhetlig
tillampning av begreppen vid redovisning av ekonomiskt utfall for
krigsforbanden.

4.2.5 Sammanfattande iakttagelser

| Tabell 8 nedan sammanfattas behoven av ekonomiskt underlag och FEM:s roll
for de olika planerings-, besluts- och uppféljningsprocesserna till fyra
huvudsakliga andamal.

Tabell 8. FEM:s roll i olika situationer

Andamal Behov av ekonomiskt FEM:s roll
underlag
Langsiktiga kostnader for I huvudsak underlagslamnare.

insatsorganisation och

Langsiktig inriktning krigsforband som underlag for | En langsiktig modul i FEM for

Perspektivstudier

. o lAngsiktiga kostnads-/effekt- lAngsiktiga kostnadsberdkningar som
(6ver 10 ar) A . o - N
avvagningar av framtida systemassigt integrerad i FEM &r en
forsvarsstrukturer. mojlig utveckling av FEM.

FEM har en roll som
underlagslamnare till analyser och i
viss man kan redovisningen fungera
som utgangspunkt for en
awvvikelseplanering i utifrdn senast
k&nda ekonomiska utfall enligt FEM.

Awvvagning i langsiktiga
kostnadstermer men
ekonomisk planering i arsvisa
utgifter for perioden.

Planering pa lang
till medellang sikt
(upp till 10 ar)

FEM:s redovisning av utgifter for
Forsvarsmakten ar en utgangspunkt
for kortsiktig avvikelseplanering.
Utfallet redovisas pa saval anslag,
kostnadsslag som krigsforband.
Idag saknas dock en komplett
utgiftsredovisning per krigsférband.

Analys av ekonomiska
konsekvenser pa kort sikt.
Kortsiktig planering | Ekonomiskt utfall (senast
k&nda) och senast faststallda
budget framst i utgiftstermer.

FEM:s huvudsakliga roll idag.
Lépande redovisning av utfall for
organisationsenheter och
kostnadsslag for styrning.
Redovisning p& insatsorganisation
(krigsforband) &tminstone arsvis.

Ekonomiskt utfall for
uppfoljning/utvardering och
I6pande kortsiktiga
Overvaganden.

Uppfdljning

FEM-redovisningen &r inte ett universalverktyg fér ekonomisk analys och
uppfoljning av Forsvarsmakten som helhet, vilket inte heller varit avsikten,
utan behdver kompletteras med andra analys- och kalkylverktyg, inte minst for
langsiktiga framatriktade analyser av Forsvarsmaktens utformning och
anslagsbehov. FEM:s varde ligger i detta fall i att kunna vara en underlagskalla
for sadana analyser.

Sjalvklart behovs ocksa verktyg for partiella ekonomiska analyser, kalkyler och
uppfoljningar av delar av forsvarets utgifter/kostnader sasom
materielinvesteringar och personalforsorjning. Aven inom dessa finns potential
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for utveckling av verktyg, metoder och underlag. Sadana analyser kraver vid
sidan av ekonomiskt underlag ocksa information om volymer, antal personer,
antal objekt etc. som inte alltid finns att tillgd i den ekonomiska redovisningen.
De partiella analyserna ligger dock utanfor detta projekts uppdrag.

4.3 En koppling mellan férméaga och kostnad

En av tankarna med FEM var férutom en s.k “outputorienterad” ekonomisk
uppfoljning dar insatsorganisation och krigsforband stod i centrum ocksa
mojligheter att kunna vardera de ekonomiska konsekvenserna i jamférelse med
nyttan i form av formagor hos krigsforbanden.

Aven FOI har i tidigare rapporter>® pétalat vardet av att fa ihop forsvarets
“resultatrikning” genom att knyta ihop anvéndarnas (=medborgarnas via dess
representanter i riksdag och regering) nytta av férsvaret med kostnaderna for
att producera detta forsvar.

Det &r intressant att konstatera att Ernst&Young® i sina slutsatser ocksa berdr
detta: “En tydliggjord uppfoliningsmodell och utvirdering av produkternas
output kopplat till den ekonomiska utvecklingen kan 6ka forstaelsen for hur
ekonomin kopplas till prestationer”.

Vad géller resultatstyrning med en utvecklad redovisning av
verksamhetsresultat och prestationer sa konstaterade Ekonomistyrningsverket
(ESV) i en undersokning® att myndigheter inom forsvarsomréadet ar 2010
uppvisade den lagsta andelen med arsredovisningar med redovisning av
prestationer och verksamhetsresultat. Efter 2010 bedéms situation ha blivit
nagot béttre enligt handlaggare pa ESV som projektet talat med. | bilaga 1
finns en Gversiktlig, generell beskrivning av ekonomi- och resultatstyrningen i
statliga myndigheter samt nagra myndighetsvisa beskrivningar. Beskrivningen
ar forfattad av Karsten Bergdahl pa FOI.

Nyttan av forsvaret ar sjalvklart svarmatbar i strikta monetara termer men kan
anda ses som “’forsvarets intikter” som bor séittas 1 relation i forsvarets
kostnader. Detta resonemang utvecklas i Figur 13 och det féljande textavsnittet.

5 Asplund, Patrik, Nordlund, Peter, Wiklund Mikael, Nyckeltal i forsvarsstyrningen, FOI-R-2695-SE, Januari
2009.

8 Eyrsvarsmakten. Finansiell analys. Slutrapport. Ernst & Young, Mars 2013.

8 Prestationer, volymer och kostnader — Utvardering av reglerna for resultatredovisningen. 2012-05-03.

ESV 2012:27
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Figur 13. Foradlingskedjan i férsvaret — nytta och kostnad

Omivaridsutveckling
Politisk vilja

Verksamhetsidé (vad ska vi ha farsvaret till?)
4

Forsvarseffekt (forsvarets totala forsvarseffekt)
4

Huvuduppgifter (utpekande av forsvarets huvuduppgifter)
4

Férmagor (beskrivning av vilka formagor forsvaret ska

_besitia)
4

Insatsorganisation (sammansattningen av krigsférband)

213
Krigsforband (formagekrav per férband)

4

Behovav resurser i insatsforbanden
(personal, materiel, owrigt)

a4

Produktion av resurser till insatsforbanden (uthildning,
materielanskaffning etc.) |

.

Behov av resurser for férbandsproduktionen | personal,
materiel, uthildningsplattformar, skolor, centra, stod fran
farsvarsmyndigheterete.)

Forsvarsdepartementet kan forsoka inrikta och folja upp det militdra forsvaret
pa manga nivaer i kedjan. Den Gvre delen av kedjan kan beskrivas som en
nytto- eller anviindarlogik™ dir statsmakterna utifran omvarldskrav beslutar
vilket forsvar vi ska ha, dess uppgifter och 6nskvarda formagor och vilken
insatsorganisation och vilka insatsforband som behovs. Denna ”anvédndarlogik™
bestimmer nyttan av forsvaret, ndgot vardslost uttryckt “intdkterna” av
forsvaret.

Den nedre delen kan beskrivas som en produktionslogik™ som syftar till att
producera denna insatsorganisation och dessa insatsforband. Detta ar
kostnadssidan av forsvaret.

Mycket talar for att motespunkt for dessa tva logiker ar insatsorganisationen
med dess krigsférband som bildar ett ”nav” mellan logikerna dar vissa
mojligheter finns att avvédga nyttan mot kostnader.

En mojlig vag att vardera nyttan skulle kunna vara insatsorganisations- och
krigsforbandsvardering dar olika forsvarsformagor vérderas.

4.3.1 Vardering av operativ formaga

Det &r idag svart att pa ett systematiskt och rattvisande satt stélla
insatsorganisationens och krigsforbandens ekonomiska utfall mot den
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formagevardering som gors i insatsorganisationsvarderingen (I0V) och
krigsforbandsvarderingen (KFV). For att kunna realisera det lovvéarda syftet
med FEM sa behover sannolikt varderingen av krigsforbanden och deras
operativa formaga utvecklas.

Varderingen av forsvarets operativa formaga beskrivs i Forsvarsmaktens
arsredovisning, genom en 6ppen redovisning i huvuddokumentet samt en mera
utforlig redovisning i en kvalificerat hemlig separatbilaga. Det som rapporteras
i arsredovisningen grundas pa arbete pa forbandsniva som sedan processas upp
till forsvarsmaktsniva.

Krigsforbandschefen bedomer sjalv formagan hos sitt forband, enligt en metod
som faststallts centralt. Denna vardering far inte dndras av hogre chef. Det &r
dock hogre chefs skyldighet att tillfora erforderliga kommentarer och komplet-
teringar. VVarderingen resulterar i beddmningar i en skala som omfattar de fem
skalstegen: Icke godtagbar, Bristfallig, Godtagbar, God och Utmarkt. OB
faststaller sedan bedémningen av insatsorganisationens formaga vid
utarbetandet av arsredovisningen.

Den operativa formagan skapas ocksa av flera krigsforband i forening och ar
ocksa beroende av typ av “krigssituation”. Det kan t.0.m h&vdas att det &r
tveksamt att vardera varje forbands formaga isolerat i jamfcrelse med
forbandets ekonomiska utfall. Ett sddant synssétt skulle tala for en mer
aggregerad vardering, av formaga mot ekonomiskt utfall, pa produktgrupp
och/eller ytterst for hela insatsorganisationen.

Betygen pa krigsforbanden satts ocksa relativt till kraven vilket forsvarar en
direkt jamforelse med forbandets totala kostnader/utgifter. Ett litet forband
med relativt litet formagebidrag till den totala operativa formagan far om de
uppfyller de laga kraven ett battre betyg an ett stort forband med relativt stort
formagebidrag som inte uppfyller de hogt stallda kraven. Det lilla forbandet
kommer att fa ett hogt betyg till Iaga kostnader och det viktiga stora forbandet
ett 1agt betyg i forhallande till en hog kostnad. | forbandsvarderingen gérs inget
forsok att virdera det “absoluta” formagebidraget utan viarderingen gors
relativt, i jamforelse med kraven.

Dessa ovan redovisade egenskaper hos forbandsvérderingen staller stora krav
pa dem som vill jamfora kostnader for ett krigsforband med dess formaga for
att beddma kostnadseffektiviteten hos krigsforbandet.

Forbandsvarderingen bygger salunda huvudsakligen pa en subjektiv vardering
dar det inte heller &r uteslutet att de ekonomiska forutsattningarna kan ha
paverkat beddmningarna trots att de enligt metoden inte ska gora det. Om sa
har skett blir bedémningen relativ i forhallande till tillgangliga medel och blir
da tveksam att anvanda for en jamforelse av formaga och kostnader/utgifter om
hansyn tagits i bedémningen till att pengarna inte lamnat utrymme for att
uppna 6nskad formaga. Risken finns da att formagan évervérderas. Omvant
kan det dessutom finnas risk att undervardera formagan for att pavisa ett stort
behov av framtida tillskott av pengar.
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Genom aren har ocksa efterlysts en 6kning av inslaget av objektiva och externa
matningar och iakttagelser i varderingen. Senast har Riksrevisionen® fort fram
detta. Aktuellt & det som gors i samband med att Nato Partnerskapslander
anmaler enheter for deltagande i NATO:s verksamhet. Detta for att uppfylla
standardiserade krav pa interoperabilitet. Nar sadant underlag finns tillgangligt
anvands de ocksa av forbandscheferna vid forbandsvardering. Det ar dock en
resurskravande verksamhet som knappast kan vara normalmetod.

Pa 1990-talet genomfordes varderingar av forbands formaga inom projektet
OPAS, operativ provning av stridskrafter®, av davarande FOA. Syftet var att
verifiera viktiga forbands taktiska formaga inom ramen for viktiga operationer.
Vid sidan av Forsvarsmaktens vérderingar har &ven Forsvarsutskottet initierat
egna utvarderingar vid tva tillfallen.®*

| bilaga 2, forfattad av Helge Lofstedt, finns en nagot fylligare beskrivning av
forbandsvarderingen.

En utveckling av varderingen av férmagan hos insatsorganisationen och dess
krigsforband skulle 6ka mojligheterna att stélla prestationer mot kostnader. Att
pa olika satt 6ka de objektiva inslagen i forbandsvarderingen och mojligheter
till att pa ett systematiskt satt kunna kvantifiera formagan, aven i absoluta
termer, skulle kunna bidra till detta.

4.4 Diskrepanser i styrning och medelstilldelning

En resultatstyrning fran statsmakterna som baserar sig pa nyttologiken, som vi
skisserade i avsnitt 4.3, skiljer sig fran forbandsproduktionens resursstyrning
dar pengarna delas ut till organisationsenheterna inom Forsvarsmakten vilket
huvudsakligen &r produktionsplattformarna sasom regementen, flottiljer, skolor
och centra. Pengarna fordelas inte till krigsforbanden. Det kan darfor havdas att
den naturliga ekonomiredovisningen for Forsvarsmakten &r att redovisa pa
produktionens organisationsenheter och de resurser (kostnadsslag) dessa
forbrukar i produktionen darfor att ekonomistyrningen foljer denna dimension.
Redovisning pa produkterna, krigsférbanden, blir endast en redovisnings-
dimension och inte en styrningsdimension. Detta géller &ven det ekonomiska
ansvaret (“accountability”).

Detta ekonomiska ansvar finns huvudsakligen i produktionen och
produktionsplattformarna hos cheferna for organisationsenheterna medan ett
mycket begransat ekonomiskt ansvar ligger pa cheferna for krigsforbanden.
Deras mojligheter att paverka utgiftsutfallet & mycket begransat och bestar i
stort av kortsiktigt paverkbara rorliga kostnader for évningsverksamhet (rorliga
I6netillagg, 6vningsdygn, drivmedel, ammunition etc). | princip kan de endast
paverka nagra procent av krigsforbandets sjalvkostnader. Aven om utgifterna i
huvudsak kommer under genomférandeskedet och i mindre utstrackning

82 Riksrevisionen, Revisionsrapport: Forsvarsmaktens arsredovisning 2012, nr 32-2012-0606

8% Soderkvist O mfl: Att prova forband — En Metod och erfarenhetsbeskrivning av OPAS. FOl-R—0043—SE,
Februari 2001.

* Forsvarsutskottet 2003/04: URD 1, Forsvarsmaktens utbildning, forbandsutveckling, férbandsomséttning,
beredskap och operativa formaga — utvéardering av férsvarsbesluten 2000 och 2001 samt Forsvarsutskottet
2007/08: RFR6, Utvarderingav 2004 ars férsvarspolitiska beslut.
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uppkommer under planerings- och beslutsfaserna sa ar dessa fasers paverkan
pa de slutliga utgifterna betydande vilket principiellt illustreras i Figur 14.

Figur 14. Paverkan pa och utfall av utgifter i planering och genomférande

Utgifter 1l Faktiska utgifter

Majlig paverkan pa
faktiska utzifter

~—

Planering Beslut Genomfirande

Bristande ekonomiska analyser i planerings- och beslutsfaserna leder ofta till
att ekonomin bestammer allt under genomférandefasen. Ju mindre man tar
hénsyn till ekonomiska konsekvenser i planeringen desto mer bestammer
ekonomin under genomférandet ibland med kortsiktiga “’tvarbromsningar” med
stora negativa verksamhetseffekter.

Statsmakternas styrning av Forsvarsmakten ar inte bara en resultatstyrning i
form av en bestélld insatsorganisation utan i minst lika hog grad en
produktions- och resursstyrning med anslag som i huvudsak foljer
resursperspektivet (separata anslag for forbandsverksamheten, med den
huvudsakliga resursen personal, och materielanslagen for anskaffning och
vidmakthallande).

Huvuddelen av Férsvarsmaktens verksamhet bestar av att producera en
insatsorganisation som bara i begrénsad utstrdckning kommer till anvéndning.
De dominerande aktiviteterna &r att utbilda och éva personal. Personalen har
ofta dubbla roller som dels att vara en del av ett krigsférband (produkten)
medan man i fredstid huvudsakligen arbetar med produktionsuppgifter. Att
anskaffa, vidmakthalla och underhalla materiel &r en annan véasentlig aktivitet.
En stor del av denna aktivitet gors emellertid via en sjalvstandig myndighet,
Forsvarets Materielverk (FMV). Anslagen till anskaffning och vidmakthallande
av materiel disponeras av Forsvarsmakten som sedan betalar FMV for dess
tjanster. Aven materielen anviands huvudsakligen for utbildning och 6vning.
Forsvarsmaktens roll som en ”forsdkring” 1 form av forband med olika
beredskap som star till forfogande for insatser vid behov kommer till uttryck i
att den dominerande kostnaden for forbanden aterfinns i verksamhetsgren 2,
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”Uppbyggnad av insatsorganisation och beredskap” och endast i en mindre del
1 verksamhetsgren 1, ”Insatser”.

Forsvarsmakten avviker pa detta satt fran de flesta andra organisationer och
myndigheter som I6pande levererar sina produkter och tjanster. Detta forklarar
ocksa varfor produktionsperspektivet och inte produktperspektivet blir det
naturliga i den I6pande ekonomistyrningen.

Detta forhallande kvarstar d&ven om den nya inriktningen, med mantrat hér och
nu”’, med krigsforband med hogre tillgédnglighet och beredskap skapar en storre
Overensstammelse mellan produktion och produkt.

4.4.1  Styrning i produktions- eller produkttermer

Detta avsnitt innehaller en problematisering av styrningen i produkt- och/eller
produktionstermer. Avsnittet dr resonerande och syftar till att peka pa problem
och mojligheter. Olika synssétt stalls mot varandra med tva olika resulterande
slutsatser av behov och anvandning av FEM:s redovisning av ekonomiskt utfall
for produkter.

Det fanns en tanke bland ”ideologerna” bakom initiativet och de tidiga
forslagen rorande FEM att inte bara paverka redovisningen utan ocksa
mojliggora ett forandrat fokus i styrningen fran produktionen till produkten —
krigsforbanden. Resurstilldelning sker emellertid alltjamt till
organisationsenheterna och inte till krigsférbanden.

En konsekvens av att den ekonomiska tilldelningen foljer
produktionsperspektivet och inte insatsorganisationen och dess krigsférband
blir att det ekonomiska utfallet maste 6versattas fran organisationsenheterna till
krigsforbanden genom en kostnadsférdelning. Den resulterande redovisningen
per krigsforband betraktas idag som en ren information utan koppling till
ekonomiskt ansvar.

Att fordela pengarna till krigsforbanden istéllet for organisationsenheterna i
form av produktionsplattformarna riskerar ocksa att bli mer resurskravande
genom s.k odelbarheter. Om krigsforbanden kan dela pa resurser istallet for att
ha alla typer av resurser sjalva blir kostnaderna lagre. En arbetsuppgift som
kanske pa varje krigsforband inte uppgar till en heltid kan samordnas pa
organisationsenheten med ett lagre personalbehov som f6ljd. De enskilda
krigsforbanden &r for sma for att ha separata resurser medan en
produktionsplattform som ar hemvist for flera krigsférband kan erbjuda en
samordnad tjanst till de olika krigsférbanden. | befélshierarkin &r chefen for en
produktionsplattform oftast 6verste (motsv) medan en krigsférbandschef ar
oversteldjtnant (motsv).

Ar produktionsperspektivet och fordelning av pengarna till
organisationsenheterna och inte till krigsférbanden det naturliga och rationella
séttet att styra och fordela resurser inom Forsvarsmakten eller &r det bara
konservatism och bevarande av befintliga maktpositioner inom
Forsvarsmakten?

I en del andra lander sammanfaller i hdgre grad produktion och
insatsorganisation genom en brigadstruktur dér de olika krigsforbanden som
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ingar i brigaden ar samlokaliserade och medelstilldelningen for saval
krigsforbanden som dess produktion kan allokeras till brigadchefen. I bilaga 2
finns en Gversiktlig beskrivning, forfattad av Karsten Bergdahl vid FOI, av
organisationen och ekonomistyrningen i nagra andra lander.

For att detta skulle vara mojligt &ven i Sverige skulle &ven den svenska
forsvarsmakten sannolikt behtva skapa en brigadstruktur med sammanhallen
produktion av hela brigaden till ett verksamhetsstélle for att skapa de
stordriftsfordelar i form av hantering av odelbarheter som de inte kan skapas pa
bataljons- eller kompaniniva. Det kommer ocksa innebéra att
krigsforbandschefen, brigadchefen, kan ges en befalsgrad minst i niva med
nuvarande chefer for produktionsplattformarna. En brigadchef har ofta graden
overste/brigadgeneral (motsv).

Inom sjo- och flygforbanden skulle ocksa en “klustring” av krigsforbanden till
en hogre forbandsniva i manga fall bli nodvandig. Helikopterflottiljen ar ett
exempel pa ett sammansatt krigsforband med bade “’stridande delar” och
basresurser samlade i ett och samma krigsférband.

Konsekvenserna av en omorganisation av detta slag inom Férsvarsmakten
skulle behdva utredas mer i detalj for ett slutligt stallningstagande men kan inte
pa forhand avvisas.

En mojlighet att 0ka intresset och betydelsen for den ekonomiska planeringen
och det ekonomiska utfallet for krigsférbanden utan att i grunden &ndra
organisationsstrukturen skulle vara att inte endast folja upp cheferna for
organisationsenheterna pa utfallet for organisationsenheten utan ocksa pa det
ekonomiska utfallet for de krigsférband som produceras vid
organisationsenheten. Detta ansvar skulle endast omfattas av anslag 1:1 —
Forbandsverksamhet da anskaffning och vidmakthallande ligger utanfor
ansvaret for de lokala produktionsplattformarna. En sadan uppméarksamhet pa
krigsforbandens ekonomiska utfall skulle verka for en styrning som i storre
utstrackning utgar fran krigsforbanden vid sidan av uppféljningen av de
producerande organisationsenheterna. En sddan “observationseftekt” ar viktig
for att skapa ett verkligt intresse for ekonomisk styrning i krigsférbandstermer.
Det som f6ljs upp och man stills till ansvar for (“accountability’’) kommer
ocksa att beaktas och varderas i verksamheten. Ett embryo till ett sadant
ekonomiskt ansvar finns ocksa i uppdragsstrukturen dar ett uppdrag bara kan
avse ett krigsforband. Uppdragstrukturen i verksamhetsuppdragen (VU) skulle
darfor kunna vara en vag for att utveckla ett sddant ekonomiskt ansvar.

Ett 6kat ekonomiskt ansvar skulle forutsétta en hogre grad av decentralisering
av befogenheter och beslut sa att man kan paverka det ekonomiska utfall man
ar ansvarig for. I nul&get &r planeringen och besluten inom Forsvarsmakten i
hog grad centralstyrda vilket gor det svart att utkrava ekonomiskt ansvar.
Cheferna for de lokala organisationsenheterna har begransade mojligheter att
paverka det ekonomiska utfallet. Krigsforbandscheferna har idag annu mer
begransad handlingsfrihet med mycket liten paverkansmajlighet pa det
ekonomiska utfallet. Det ekonomiska ansvaret i Forsvarsmakten kan stort sett
endast utkravas av Overbefalhavaren och chefen for Produktionsstaben.
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Den nya organisationen pa Hogkvarteret som gér Ledningsstaben (LEDS) till
ansvarig for produkterna éppnar ocksa mojligheter till att fordela ett
ekonomiskt uppféljningsansvar for produkterna pa olika personer inom LEDS.

ESV:s forslag till ny anslagsstruktur (se avsnitt 4.5.1) skulle kunna verka i
riktning mot en I0pande anslagstilldelning i krigsforbandstermer.

Styrningen av insatsorganisationen &r langsiktig och bor beakta de langsiktiga
kostnadskonsekvenserna. Pa medellang sikt finns dock ett behov att, séarskilt
vid medelsbrist, fordela ”ambitionsnivaer” mellan férmagor och produkter.
Detta maste vanligtvis goras i utgiftstermer. Pa kort sikt handlar styrningen ofta
om likviditetsstyrning med produktionsperspektiv och om att utnyttja befintliga
resurser pa basta mojliga satt. Att folja upp och styra resursanvandandet blir
darfor den ekonomiska styrningen och redovisningens fokus pa kort sikt.
Dérfor blir den priméara uppgiften for redovisningssystemet att folja upp
organisationsenheternas utgifter da detta ar den kortsiktiga, l6pande
styrningsdimensionen. Det finns ocksa ett fordelat ekonomiskt ansvar
("accountability”) for organisationsenheterna. Utfallet pd produkterna blir inte
en styrningsdimension utan snarare en kompletterande redovisningsdimension
utan tydligt ekonomiskt ansvar for utfallet. En forsvarande omstandighet for
redovisning pa produktniva ar den omfattande och i vissa fall oprecisa
kostnadsfordelningen som denna redovisning bygger pa. FEM-redovisningen
pa produktniva ar till stor del en modell for kostnadsfordelning vilket blir
foljden av att den priméra medelstilldelningen gors till organisationsenheterna.

Lat oss prova en “kittersk tanke”: Om styrningen internt inom Forsvarsmakten
av naturen, vilket manga foretradare menar, framst kan ske genom styrningen
av produktionen vid olika organisationsenheter har man da skapat ett
komplicerat redovisningssystem som aldrig kommer att realiseras i den
16pande styrning i krigsforbandstermer (“output”) som var en av
ursprungstankarna med FEM. Skulle man istéllet i den I6pande redovisningen
ndjt sig med att redovisa pd det naturliga” séttet genom
organisationsenheterna och deras forbrukning av olika resurser (kostnadsslag)?
Man hade da sluppit den omfattande och komplicerade fordelningssnurran som
utgor en stor del av FEM och sparat mycket arbete saval i utvecklingen och
implementeringen av FEM som i det I6pande redovisningsarbetet. En
uppfoljning av krigsforbanden skulle da istéllet for I6pande och frekvent goras
vid behov utanfér det formella redovisningssystemet och utan krav pa formella
redovisningsregler och med en ambition som vara god nog for besluts- och
uppfoljningsandamal.

Behovet av att gora avvagningar mellan effekt och kostnader for
krigsforbanden kan anda inte goras pa grundval av korta utgiftsfloden utan
maste baseras pa langsiktiga kostnads- och effektbedomningar. Det ar ett
krigsforband anskaffar sin materiel framstar forbandet som valdigt dyrt i
forhallande till effekt om man endast studerar utgifterna for anskaffningsaret.

Ett forband i en I6pande verksamhetsfas utan investeringar framstar istallet
som billigt i forhallande till effekten. Av dessa skal bor sadana avvagningar
goras i langsiktiga kostnadstermer snarare &n kortsiktiga utgiftstermer. Har
man Overbelastat FEM med att stalla krav pa kortsiktig utgiftsredovisning pa
krigsforband? Skulle man istéllet for att ha stéllt dessa krav tagit fram ett
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kompletterande och enklare verktyg med funktionalitet for langsiktiga,
framatriktade kostnadsberakningar som inte skulle ha de krav pa
redovisningsmassig exakthet som ett redovisningssystem har. Det hade réckt
med ’good enough”. Fragan &r ocksad om precisionen skulle bli mycket lagre &n
i FEM:s redovisning pa produktniva genom den komplexitet och osakerhet som
finns med nuvarande tillampning av FEM:s kostnadsférdelning.

Vi tror dock att det vore olyckligt om ambitionerna, att ha insatsorganisationen
som en viktig uppfdéljningsdimension i den I6pande redovisningen (och
styrningen), inte skulle kunna realiseras.

En systematisk uppfdljning av krigsforbandens utgifter och kostnader 6ver aren
med analys av trender i de olika arens utfall ar av stort varde for saval
Forsvarsdepartementet som Forsvarsmakten och dess ledning och kan fungera
som en kalla till underlag for ekonomiska analyser. Den skapar ocksa
mojligheter till uppfoljning av verksamhetens prestationer vilket &r en viktig
del av regeringens och riksdagens resultatstyrning.

4.5 Handelser som paverkar eller kan paverka FEM

4.5.1 Forandringar i anslagen och verksamhetstrukturen

Sedan arbetet med FEM paborjades 2003 har forutsattningarna forandrats i
manga avseenden. Verksamhetsstrukturen var exempelvis en viktig del i
styrningen 2004, eftersom hela staten hade en enhetlig indelning i
utgiftsomraden, politikomraden, verksamhetsomraden och verksamhetsgrenar.
Idag, i kélvattnet efter Styrutredningen®, &r dessa borttagna och det vécker
fragan om Forsvarsmaktens verksamhet fortsatt behover vara indelad i
verksamhetsgrenar.

Antalet anslag inom Forsvarsdepartementets omrade har okat fran 2 till 5.
Detta har beddmts vara en forklaring till ett lagre intresse for en mer uppdelad
redovisning fran statsmakternas sida. Anslagens skarning ger redan en form av
indelning och genom den ekonomiska omfattningen kan statsmakterna uttva
en stark och direkt styrning gentemot Forsvarsmakten.

ESV har i en nyligen publicerad rapport® foreslagit ytterligare uppdelningar av
finanseringen genom en ny indelning av anslaget 1:1 ”Forbands-verksamhet
och beredskap” 1 anslagsposter som &r kopplade till insatsorganisationen. De
foreslagna anslagsposterna ar:

8 Att styra staten — regeringens styrning av sin forvaltning. SOU 2007:75
8 Ekonomistyrningsverket, Finansiell styrning av av frsvaret, ESV 2013:57, oktober 2013.
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Arméforband

Marinférband

Flygvapenférband

Lednings- och underréttelseforband
Logistikforband

Nationella skyddsstyrkorna
Gemensam administration

Syftet ar enligt ESV att fa en battre Gverenstammelse mellan den finansiella
styrningen av forbandsverksamheten inom Forsvarsmakten och regeringens
resultatstyrning samt majligheter att styra omfattningen pa Férsvarsmaktens
gemensamma administration.

ESV foreslar aven ett nytt anslag inom materielomradet. Detta anslag foreslas
utgdras av myndighetskostnaderna for Forsvarets Materielverk (FMV).
Forslaget innebar en dverforing av anslagsmedel fran de tva materielanslagen
1:3 ”Anskaftning av materiel” och 1:4 ”Vidmakthéllande, avveckling m.m av
materiel och anldggningar”. Syftet ar att 6ka de finansiella incitamenten for
rationalisering av FMV:s verksamhet.

Detta forslag innebar en mer detaljerad styrning av anslaget 1:1,
”Forbandsverksamhet och beredskap”.

Avsikten att forbattra resultatstyrningen genom en tydligare koppling i
anslagsindelningen till insatsorganisationen ar lovvard men foreslas endast
omfatta anslag 1:1 ”Forbandsverksamhet och beredskap”. Den nya indelningen
i anslagsposter 6kar detaljeringsgraden i anslagstrukturen.

Styrningen av insatsorganisationen &r i lika stor utstrackning en styrning av
anskaffning och vidmakthallande av materiel och for en konsekvent
tillampning av tanken bakom en indelning i anslagsposter kopplade till
insatsorganisationen borde i sa fall sasmma indelning goéras av materielanslagen
for anskaffning (1:3) och vidmakthallande (1:4). Men gors detta okar
detaljnivan pa anslagsindelningen ytterligare med 6kade lasningar av den
ekonomiska handlingsfriheten for Forsvarsmakten under verksamhetsaret. Ett
konsekvent utformat forslag i ESV:s anda skulle darfor riskera att begrénsa den
ekonomiska flexibiliteten.

Ett alternativt satt till att styra mer detaljerat pa underindelade anslagsposter
skulle vara att starka uppféljningen genom att aktivt folja samt analysera och
vardera FEM:s redovisning av utgifterna for insatsorganisationen pa olika
nivaer daribland den niva som foreslas utgora anslagsposterna (armé-, marin-,
flygvapen-, lednings- och underréttelse-, logistikférband samt nationella
skyddsstyrkorna). En decentralisering av genomférande kraver en god
uppfoljning och utvardering. Det &r t.om sa att ju mer som statsmakterna
decentraliserar desto viktigare blir uppféljningen och utvérderingen.

Styrningen av insatsorganisationen bor dessutom vara langsiktig och i det korta
utgiftsperspektivet kommer utgifter for olika delar av insatsorganisationen och
krigsforbanden vara beroende av om de befinner sig i investeringsfaser med
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hoga utgiftsnivaer eller i drifts- och vidmakthallandefaser med lagre
utgiftsnivaer.

Den langsiktiga styrningen av insatsorganisationen kan inte baseras pa den
ekonomiska redovisningen for utfallet for de senaste verksamhetsaren utan
maste ske framatriktat vilket patalats i tidigare avsnitt. Den ekonomiska
utfallsredovisningen kan hér endast anvandas som datakalla till analyser i den
langsiktiga styrningen.

45.2 Omstrukturering och omorganisering

Omstruktureringen av forsvarslogistiken &r ocksa nagot som paverkar FEM, i
det hér fallet hur systemet ska forsdrjas med information. | den nya ordningen
ar det FMV som ska forse Forsvarsmakten med underlag for
fordelningsnycklar for materielen. Nér ansvaret for att forse ekonomimodellen
med information blir delat mellan tva myndigheter, kan det finnas &nnu en
anledning till att tydliggdra hur informationsbehovet ska tackas. Det bor
rimligen ske i en dialog mellan FMV och Forsvarsmakten och faststallas i
samordningsavtalet.

Aven Forsvarsmaktens interna omorganisation av Hogkvarteret, som
genomforts och ska galla fran 2014, kan paverka FEM. Det galler kanske
framfor allt hur produkt- och produktionsansvaret &r fordelat, men det kan
ocksa leda till foljdandringar som kan éppna upp mojligheter for ett ckat
produktfokus eller andra &ndringar i forutsattningarna for tillampningen av
FEM. Ett exempel &r att det nu enbart finns en produktansvarig for samtliga
produkter. Utifran det perspektivet finns ocksa anledning att ifragasatta en
uppdelning i ansvar utifran verksamhetsgrenar.
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5 Sammanfattande slutsatser och
rekommendationer

Det har nu gatt 11 ar sedan regeringen gav Forsvarsmakten i uppdrag att lamna
ett forslag till en redovisning av resursanvéndningen per typforband, vilket
sedermera ledde fram till utvecklingen av FEM. Redovisningen skulle enligt
Forsvarsdepartementet framst ske i anslagstermer, vilket i realiteten betyder
redovisning av utgifter. Intresse fanns éven for redovisning av kostnader,
framst dock fran Forsvarsmakten. Trots den langa tid som gatt har FEM inte till
fullo implementerats. Det har visserligen levererats en ekonomisk redovisning
pa produktgruppsniva sedan 2007, men da det funnits kvalitetsbrister i
underlaget har det haft begrénsat anvandningsvarde. Idag finns en
kostnadsredovisning av krigsférbanden medan en fullstandig utgiftsredovisning
saknas. Utgiftsredovisningen for krigsforbanden omfattar endast
forbandsverksamheten medan investeringarna i forsvarsmateriel saknas.
Redovisningen sker istallet pa den mer aggregerande nivan: produktgrupp.

En del av forklaringen till problemen med implementeringen beror pa att
intresset fran anvandarna pa saval Forsvarmakten som Forsvarsdepartementet
tidvis har varit lagt.

Ett av syftena med FEM var att den produktorienterade redovisningen skulle
kunna anvandas for att stalla det ekonomiska utfallet for krigsférbanden mot
varderingen av krigsforbandens formagor. Det fanns ocksa en forhoppning att
modellen pa sikt skulle kunna mojliggdra en okad delegering av ansvaret inom
Forsvarsmakten samt att skapa forutsattningar for en forskjutning i
Forsvarsmaktens interna styrning fran produktion och produktionsresurser till
resultaten i form av insatsorganisation och krigsférband.

FEM hade salunda inte bara en redovisningsdimension. Syftet med en
férandrad ekonomiredovisning var &ven att detta skulle skapa forutsattningar
for en utvecklad resultatstyrning dar ekonomiskt utfall kan stéllas mot utférda
prestationer och en forandrad styrning inom Foérsvarsmakten med inslag av
hdgre decentralisering.

Dessa ideer om hur FEM skulle kunna féréndra styrningen har annu inte
infriats, delvis p.g.a. att en sadan forandring mottes av viss skepsis inom
Forsvarsmakten, inte minst hos staber med produktionen som arbetsomrade
och ansvar. Det fanns inte heller tillrdckligt engagemang och intresse hos
staber med insatsorganisationen, krigsférbanden och insatserna som fokus.
Detta gjorde att arbetet framst drevs av Ekonomistaben®” som dock for sitt
arbete i hog grad var beroende av andra staber, framst Produktionsstaben
(PROD), inom Hogkvarteret for att arbetet skulle kunna avancera.

Intresset hos beslutsfattare och tankta anvandare av FEM-redovisningen ar lagt
trots att de inte ifragasétter att ekonomisk redovisning av krigsforband har ett

57 Den organisatoriska bendamningen av ekonomifunktionen vid Hogkvartertet har under &ren varierat.
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varde. Bristen pa en komplett utgiftsredovisning av krigsforbanden kan vara en
forklaring till det begransade intresset.

Denna sekvens fran ett ambitiost syfte med lovvéarda men kanske mindre
realistiska forvantningar som lamnades over till implementerare som till del var
skeptiska till syftet med FEM och dess redovisning och slutligen relativt
ointresserade anvandare och beslutsfattare skapar inte de basta
forutsattningarna for ett framgangsrikt genomforande av projektet.

Ett forandrat fokus i styrningen saknas i nuléget

Det finns delar av FEM som inte genomforts. En full nytta av modellen
forutsatter ett andrat fokus i styrning och uppféljning. Fran resurser (anslag) till
resultat (produkter, krigsforband). En sadan inriktning har inte tillampats i
Forsvarsmaktens interna styrning och inte heller i regeringens. Det ar
avgorande att de personer som ska anvanda den ekonomiska informationen i
FEM forstar hur, nar eller varfér den ska anvandas. Annars ar sannolikheten att
de anvander den inte sarskilt hdg. Utan ett utpekande av personer med ett
konkret produktansvar med tillhérande ekonomiskt ansvar pa en lagre niva an
stabscheferna, kommer ingen ta det ansvaret. En mojlighet ar hér att 6ka fokus
pa uppdragen kopplade till produkterna vid organisationsenheterna.

Som Ernst & Young pekar pa bor det sékerstéllas att det finns ett agandeskap
for produkten i organisationen. Atgarder som utbildning kan éka forstaelsen for
hur kostnadsutfallet genereras. Vi menar att man ocksa genom att anvanda
utfallsinformationen fran FEM till analyser skulle skapa férutsattningar for
larande. Det kan handla om saval larande om verksamheten som larande om
modellens tekniska losning. I detta ligger ocksa forstaelsen for hur viktig
tidredovisningen ar for modellens funktion. Ett arbete med att klargora nytta
for anvandarna ar nagot som kan ge forutsattningar till ett andrat beteende pa
sikt.

Det ar utifran larandeperspektivet positivt att regeringen nu, i det senaste
regleringsbrevet, efterfragar ekonomiskt utfall for krigsforbanden. Genom att
stalla krav pa information enligt FEM och ge styrsignaler utifran informationen
ger regeringen Forsvarsmakten ett ytterligare incitament till att fortsatta
implementeringen.

Utgiftsfordelningen saknas och kostnadsférdelningen dras med problem

Vi kan ocksa konstatera att Forsvarsmakten inte idag direkt kan svara upp mot
den utgiftsredovisning per produkt som regeringen har efterfragat i
regleringsbrevet for 2014. En modell och ett systemstod for att férdela
materielutgifter per krigsforband har annu inte utformats.

De delar av FEM som har implementerats, som kostnadsfordelningen, har i
vissa fall allvarliga brister. Principerna for kostnadsfordelning har exempelvis
andrats mellan aren, vilket bidragit till att det hittills inte gatt att anvanda
redovisningen av det ekonomiska utfallet som téankt. Den grundldggande
kostnadsfordelningen baseras till stor del pa tidredovisningen, vilken inte
efterfoljs av alla i organisationen. Foljden blir en felaktig kostnadsférdelning
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per produkt, vilket ocksa sanker anvandningsvardet av den ekonomiska
informationen. Det ar dock fortfarande sa att &ven om alla vid Forsvarsmakten
fullt ut tidredovisade enligt nskemal, maste en stor del av kostnaderna
(framfor allt pd materielsidan) fortfarande fordelas via schabloner eller ndgon
annan form av uppskattad fordelning. En exakt kostnadsfordelning ar
antagligen inte moéjlig med mindre &n stora administrativa kostnader till foljd.
Det ar dock viktigt att denna gors med "tillracklig noggrannhet” for att kunna
anvandas for uppféljning och beslut.

Forsvarsmakten star infor fortsatt stora utmaningar om ekonomisk information
pa produktniva ska kunna anvandas som tankt i myndigheten och pa
departementet. | Riksrevisionens, ESV:s och Ernst & Youngs rapporter och
granskningar finns manga kloka rekommendationer och atgarder som fortjanar
Forsvarsmaktens uppmarksamhet. Det ar dock av yttersta vikt att
Forsvarsmakten forst klargor vilken information som behdvs och vid vilken
beslutssituation och av vem, annars riskerar det redovisningstekniska
utvecklingsarbetet att ga sin egen vag och inte anknyta till verksamhetens
behov i 6vrigt. Det skulle i sin tur kunna leda till onddig administration i
organisationen.

De rekommendationer som har getts ar namligen gjorda utifran olika
perspektiv. Riksrevisionen har bl.a. uppfyllnaden av kraven i Forordning
(2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag som utgangspunkt for sin
kritik. Ernst & Young har ett finansiellt styrnings- och uppféljningsperspektiv
kopplat till atgarder pa kort sikt. ESV:s utgangspunkter har varit den interna
styrningen och kontrollen i Forsvarsmakten. Ett exempel ar férslagen pa hur
MKO ska fordelas efter nyttjande pa ett battre satt. Bade Riksrevisionen och
Ernst & Young menar att detta & nagot som bor ske lépande. Men har tycker
vi att man kan stélla sig fragan om verkligen alla kostnader i MKO:n bor
fordelas varje manad.

Utdver de rekommendationer som getts av ovanstaende aktorer, menar vi att
det kan finnas anledning att se narmare pa ett alternativ till tidredovisningen
som fordelningsgrund. Idag anvands exempelvis antalet arsarbetskrafter som
en sadan fordelningsgrund inom ramen for perspektivplaneringens ekonomiska
berakningar. Vi vill ocksa trycka pa att det ar av stor vikt att Férsvarsmakten
bestdmmer sig for ett satt att hantera kostnadsférdelningarna och inte andrar
det fran ar till ar. Annars riskerar mojligheten att gora analyser 6ver tiden och
jamforelser mellan olika produkter och produktgrupper att ga forlorad.

Det ar ocksa viktigt att framhalla att redovisningen av produktdimensionen
bygger pa att det gors en fordelning som oversatter utgifter/kostnader som i
Forsvarsmakten idag uppkommer pa olika organisationsenheter till
utgifter/kostnader pa produkter. Oversattningen gors genom en
kostnadsfordelning som i nuldget kréver stor arbetsinsats och ibland har
tveksam precision.

Flera av modellens grundantagande ar fortsatt giltiga...

Trots de problem som finns i implementeringen av FEM i dag, menar vi att de
grundlaggande antagandena i modellen ar fortsatt giltiga. En produktorienterad
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ekonomiredovisning ar en logisk konstruktion for Férsvarsmakten. Aven om
den finansiella styrningen fran statsmakterna gar i en anslagsstruktur och
anslagsmedelen inom Forsvarsmakten primart fordelas till organisationsenheter
inom produktionen sa &r det inte ett anslagsutfall och produktion som ar
Forsvarsmaktens prestation eller resultat, utan krigsforbanden och dess
anvandning. Forsvarsmakten bor alltsa kunna redovisa ett ekonomiskt utfall per
produkt.

Men ut6ver det menar vi att det ocksa &r logiskt att folja upp och styra
verksamheten i produkttermer. Det ar pa produktnivan den I6pande
verksamheten sker och det ar i det perspektivet som de I6pande avvagningarna
maste ske. Detta ar inget hinder for att verksamhetsuppdrag med tillhérande
budget laggs pa organisationsenheter. FEM har tagit hojd for bada formerna av
styrning och visat hur produkt- och produktionskalkyler hanger ihop. Det som
kravs ar att produktperspektivet efterfragas och anvands.

Det ar mojligt att det pa ett mer renodlat sétt skulle ga att fa en styrning pa
produktniva genom att i hogre grad gora chefer for organisationsenheter i
produktionen tillika ekonomiskt ansvariga for krigsforbandens ekonomiska
utfall. Ett tydligt ekonomiskt ansvar (“accountability”) skulle med automatik
genom s.k. observationseffekt skapa ett storre intresse for att folja upp utgifter
och kostnader pa produktniva.

UtOkade analyser och utvecklade metoder for krigsférbandsvérdering skulle
kunna skapa forutsattningar for att kunna stélla kostnader mot nytta for
krigsférbanden. Vad kostar det formagebidrag ett forband ger? Ar
formagebidraget vart kostnaden? Om FEM tillsammans med
insatsorganisationsvérderingen (IOV) och krigsforbandsvarderingen (KFV)
skulle mojliggora sadana analyser skulle produktperspektiv vinna terrang fran
produktionsperspektivet i styrningen av Férsvarsmakten.

Den restl6sa kostnadsfordelningen &r ocksa logisk, dven om sjélva
klumpsumman inte ger sérskilt anvandbar information i styrningssammanhang.
Det finns dock inget som hindrar en uppdelning av de olika kostnadsslagen och
en sarredovisning av de direkta kostnaderna. Det &r redan idag fullt mojligt att
fa den formen av redovisning genom PRIO.

... men det finns ocksa utmaningar

Implementeringen av en utgiftsredovisning for krigsforbanden som dven
inkluderar materielinkdpen ar ett aterstaende problem att l9sa.

Det finns ocksa fragetecken kring konstruktionen. Ett exempel &r att de
underindelningar som finns idag i modellen ar baserade pa olika logik for olika
kostnadstyper sasom materielkostnader och kostnader for forbandsverksamhet.
Det kan behdva ses ver i ljuset av vilken information och vilka analyser man
vill gora.

Den summa omkostnader som fordelas i den restlosa kostnadsfordelningen ger
heller inte en korrekt bild av de besparingar eller tillkommande utgifter som
skulle intraffa vid nedlaggning respektive utékning av ett krigsférband av viss
typ. Summan baseras pa utfallet av de direkta kostnaderna, vilket innebér ett 1
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till 1-férhallande” mellan direkta kostnader och omkostnader. Det finns darmed
en risk att besparingar respektive kostnadsokningar 6verskattas. | en analys av
hur mycket som en nedlaggning av ett forband sparar in kan det darfor &ven
finnas en anledning att pa ett mer kvalificerat satt kvantifiera den minskade
omkostnad som ar forknippad med forbandet.

Det finns dessutom en risk att den restlosa kostnadsférdelningen till
krigsforband och andra produkter fragmenterar kostnader/utgifter for
”stodverksamheten” till flera, mindre belopp per produkt varvid helheten
riskerar att ga forlorad. Det ar darfor av vikt att ha en bild av storleken pa dessa
omkostnader och vad de bestar i, innan de fordelats pa krigsforbanden, for att
kunna vérdera storleken av dessa kostnader mot nyttan av verksamheten i olika
stodfunktioner.

En kalkylhandbok och kalkylmall i FEM som i hogre grad &r kopplade till
olika typiska beslutssituationer skulle kunna 6ka vardet av FEM for olika
beslutsfattare.

Genomforandet en del av forklaringen

En forandring i ekonomimodellen och redovisningen av den storleken som
arbetet med FEM innebé&r &r komplex att genomfora. Att dartill &ndra en hel
organisations satt att forhalla sig till styrning, planering och uppféljning
innebar betydande insatser pa alla organisatoriska nivaer.

Utifran var analys av genomforandet framkommer vissa troliga forklaringar till
varfor arbetslaget ser ut som det gor idag. Fokus pa forandringsarbetet har legat
pa redovisningsdelarna i modellen och dartill kopplade krav mot PRIO. De
aspekter som handlar om synliggérandet av anvandningsomraden och ett
andrat beteende som hanger samman med socialkognitiva och kulturella
forandringsmodeller, har daremot fatt mindre uppmarksamhet.

Det blir dock oftast motstand mot forandringar, sérskilt nar roller och ansvar
paverkas och det forefaller som att styrkan i detta motstand kan ha
underskattats. | fallet med FEM har detta motstand kanaliserats genom
kompromisser och forhandlingar. En del i utfallet av detta har varit
fordelningen av produkt- och produktionsansvar, som blev helt annan an den i
de ursprungliga idéerna.

Forandringsarbetet forefaller ocksa i huvudsak ha drivits langt uppe i
organisationen, pa hdgkvartersniva. Detta har sannolikt ocksa paverkat hur
resten av Forsvarsmakten upplevt nyttan av FEM.

| det fortsatta implementeringsarbetet ar det darfor viktigt att beakta hela
organisationens behov. Det finns ocksa anledning att aktivt arbeta med
anvandandet av den ekonomiska informationen. Nyttan med informationen
maste tydliggoras och de ansvariga i Forsvarsmaktens ledning maste aktivt
efterfraga och anvanda den. Detta forutsétter naturligtvis att FEM ger det
underlag som behovs.
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FEM ar inte ett universalverktyg

FEM ar ett ekonomistyrningsverktyg bland flera. Det &r viktigt att framhalla att
ekonomisk planering och uppféljning kraver en arbetsfordelning mellan olika
typer av modeller och verktyg.

FEM &r som namnts idag huvudsakligen ett uppfoljningsverktyg for
redovisning av intraffade ekonomiska konsekvenser. | de processer som
hanterar de kortare perspektiven, sasom budgetunderlaget, regeringens
budgetproposition och riksdagens anslagsbeslut, har utfallsredovisningen en
storre betydelse. I den kortsiktiga planeringen och det kortsiktiga
beslutsfattandet ar fokus pa utgifterna, och inte pa kostnader, da
anslagstilldelningen sker i utgiftstermer. Utfallsredovisningen fran FEM har
harvid en given roll som underlag for dessa kortsiktiga 6vervaganden, givet att
utgifter kan fordelas mot produkter.

Ett redovisningssystem kan emellertid inte férvantas vara ett universalverktyg.
Det ar bl.a. viktigt att papeka att den ekonomiska informationen fran FEM inte
kan anvandas i alla sammanhang. Det ar en missuppfattning att kostnaderna,
som de nu, med hansyn till redovisningsregler inom staten, har definierats i
FEM kan anvandas for planering och avvagning pa lang sikt. Det behdvs andra
verktyg for langsiktig planering, specifika materielbeslut, 6vervaganden och
beslut rérande personalforsorjning etc. Manga av dessa beslut behdver ocksa
kompletteras med information om verksamhetsvolymer och kvalitativ
information for att skapa ett heltdckande beslutsunderlag. Det bor darfor finnas
tankar inom Forsvarsmakten och pa Forsvarsdepartementet pa hur
arbetsfordelningen mellan FEM och sadana verktyg bor vara.

Nar det galler den langsiktiga planeringen av Férsvarsmakten och avvagningen
av insatsorganisationen kan FEM endast vara en underlagskélla bland flera
andra. Detta da sadana avvagningar kraver information om framtida kostnader
och inte intraffade utgifter samt genom att FEM redovisar ett kostnadsutfall for
materiel som bygger pa historiska anskaffningsutgifter i historiska prislagen
och inte framtida anskaffningskostnader i aktuella prislégen.

Den langsiktiga planeringen behover darfor kompletterande ekonomiska
verktyg for langsiktiga kostnadsberakningar. Ett alternativ skulle, for att fa ett
sadant verktyg integrerat med FEM, vara att vidareutveckla FEM med en
sarskild modul for sadana langsiktiga berakningar.

Det skulle dven vara av intresse att i planeringen pa medellang sikt sasom
FMUP fa en uppskattning av framtida utgifter i ett tioarsperspektiv. FEM:s
mojligheter for detta ar idag reducerade till att i huvudsak vara en
underlagsldmnare till historiska erfarenhetsvarden.
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Vagval for framtiden

Efter 11 ar med utveckling och inférande finns tva huvudsakliga végar att ga.
Antingen
1) laggs arbetet med att astadkomma en komplett produktredovisning ned,
vilket innebér att produktdimensionen far hanteras pa enklare satt med
andra ekonomiska verktyg

eller

2) sa ges arbetet tillracklig prioritet for att modellen fullt ut ska kunna
implementeras. Den avgorande fragan & om FEM ger ett varde for
Forsvarsmakten. Om det finns ett varde, bor arbetet ga vidare.

Var bedémning ar att FEM tillfor ett varde i statsmakternas styrning och i
Forsvarsmaktens verksamhetsstyrning. De problem som framkommit i var
analys ar dock manga och inte helt enkla att hantera. For att atgarda problemen
racker det inte med att en liten del av Hogkvarteret arbetar med fragan.
Forsvarsmaktens ledning maste i hogre grad engagera sig i fragan, ta dkat
ansvar for uppgiften, ge arbetet hdgre prioritet och aktivt stodja
implementeringen. Produktorienterad ekonomisk information maste efterfragas
fran de hogsta cheferna i organisationen, och inte bara som en information till
arsredovisningar och budgetunderlag, utan ocksa som ett underlag for styrning
och uppfoljning. Kvaliteten pa tidredovisningen, som &r en viktig del av FEM,
maste bli béattre eller sd maste ett alternativ till tidredovisningen som en
fordelningsgrund hittas. Ett sétt att hantera fordelning av materielutgifter mot
krigsforband maste tas fram.

Annars &r risken att FEM aldrig i praktiken kommer att implementeras i
Forsvarsmakten, trots omfattande arbete vid Hogkvarteret for att astadkomma
en rattvisande kostnadsfordelning. Mycket av den nedlagda tid och de gjorda
investeringar i systemstod skulle darmed ha varit i onddan.

Aven Forsvarsdepartementet kan behova ge arbetet stod genom att tillsammans
med Forsvarsmakten klara ut vilken information som behdvs och till vad. En
aktiv efterfragan fran departementet med en tydlig kravbild pa den ekonomiska
informationen, ger Forsvarsmakten en inriktning och incitament att fortsétta
arbetet med implementeringen av FEM.

Inom saval Forsvarsmakten som Forsvarsdepartementet skulle en tydligare
prioritering fran chefsnivan, ett 6kat medvetande och en 6kad férankring inom
organisationen tillsammans med 6kad kunskap om FEM och dess méjligheter
kunna bidra till en lyckosam implementering av FEM. For att hoja
kunskapsnivan kan troligen uthildningsinsatser kréavas.

Det senaste aret har innehallit sadana tecken. Forsvarsdepartementet har mer
aktivt efterfragat ekonomiskt utfall for produkterna och Forsvarsmakten har
gjort en nystart” och genomfort atgirder for att f4 kvarstaende delar av FEM
pa plats.
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Bilaga 1 - En oversikt av styrningen i andra
myndigheter

Forfattare: Karsten Bergdahl

Myndigheter och statens styrning av dem

I den forvaltningsmodell vi anvénder i Sverige har myndigheterna fatt ansvaret
att sjalva planera och genomfora sin verksamhet viket medfor ett 6kat behov av
att staten istéllet foljer upp och utvérderar den verksamhet som bedrivs. Senast
den 1 mars ska myndigheterna lamna ett budgetunderlag till regeringen, som
styr riket, med forslag pa hur verksamheten ska finansieras under de tre
kommande rékenskapsaren. Myndigheternas budgetunderlag och politiska
prioriteringar utgor utgangspunkter for regeringens varproposition som
presenteras senast den 15 april. Efter att riksdagen tagit stallning laggs slutligen
budgetpropositionen fram senast den 20 september. En budget kan ses som en
plan for det kommande éret och uttrycker i viss man malsattningar och
forvantade prestationer. Generellt finansieras den statliga verksamheten genom
att myndigheterna, tack vare regeringsbeslut, tilldelas anslag fran statens
budget (fordelade pa 27 olika utgiftsomraden).

De olika departementen &r viktiga aktorer som ska sékerstélla att medborgarnas
pengar anvands for att astadkomma avsedda resultat och uppna faststéllda mal
pa ett kostnadseffektivt satt. De ska dels utvardera om de mal som faststallts
for myndigheten fortfarande ar relevanta och realistiska, dels félja upp om
myndigheten nar de mal som ar satta, och &r darfér i behov av information om
den verksamhet de vill styra. Departementen inriktar myndigheterna via bland
annat regleringsbrev som beskriver mal for verksamheten och innehaller
uppdrag, laneramar for investeringar m.m. Genom regleringsbreven tilldelas
myndigheterna dispositionsrétt till de olika anslagen (beskrivningen av
andamalet med anslaget kan variera). Genom regleringsbreven kraver
regeringen aven in underlag fran myndigheterna via de sa kallade
aterrapporteringskraven. Regeringen ar ansvarig infor riksdagen — inte
myndigheterna — och ska i sin tur redovisa sin verksamhet for riksdagen. Som
ett led i detta Iamnar regeringen Arsredovisning for staten till riksdagen under
april manad efter rakenskapsaret, vilket regleras i budgetlagen.

Nar mal- och resultatstyrning (dven kallad resultatstyrning) infordes dvergavs
detaljstyrningen av myndigheterna (genom att exempelvis faststélla hur mycket
av ett anslag som fick anvandas till ett visst kostnadsslag). | dag anslas
anslagen for vissa andamal och myndigheten styr sjélv hur anslaget ska
anvandas for att na de mal statsmakterna beslutat. Regeringen kan dock vilja
att dela in anslagen i anslagsposter — som i sin tur kan delas in i delposter.
Detta innebdr dock att det ar véasentligt att myndigheten som motprestation
redovisar kostnaderna for olika prestationer sa att det gar att gora jamforelser
dels mellan myndigheter, dels dver tiden.

Myndigheternas arsredovisningar, som ska lamnas varje ar, bestar av saval en
finansiell del som en resultatdel, vilket primart regleras av Férordningen om
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arsredovisning och budgetunderlag®® (generella krav riktade till alla
myndigheter), men &ven styrs av myndighetens instruktion och regleringsbrev
(myndighetsspecifika dokument — dar instruktionen innehaller den langsiktiga
styrningen). Arsredovisningarna &r en del av det beslutsunderlag regeringen
behover for att bedoma hur myndigheten skoter sina ataganden, for att kunna
fatta beslut om kommande inriktning och for sin rapportering till riksdagen.

Myndigheten ska i sin arsredovisning redovisa och kommentera arets
verksamhetsmassiga resultat i forhallande till bade uppgifterna i instruktionen
och dvriga mal eller uppdrag som regeringen uttryckt. Myndigheten ska
atminstone redovisa hur ett urval prestationer har utvecklats betraffande bade
volym och kostnad. Forordningen om arsredovisning och budgetunderlag
medger en flexibilitet i hur en enskild myndighet ska redovisa detta i praktiken.
Myndigheten har hérvidlag ansvaret att gora en beddmning av vad som bor
redovisas for att ge en rattvisande bild av verksamhetens resultat. Myndigheten
ska i sin redovisning aven ta hansyn till vad som framgar av regleringsbrev och
andra beslut.

Vi vill dock paminna om att arsredovisningarnas resultatinformation endast ger
en blick i backspegeln, samtidigt som styrningen av myndigheterna handlar om
att blicka framat — sa annan information &r givetvis nddvandig.

Mal- och resultatstyrning

For affarsdrivande foretag ar ekonomin ett 6verordnat mal — de vill fa
avkastning pa investerat kapital. Detta star i bjart kontrast till den statliga
verksamheten — dar verksamheten star i centrum medan ekonomin utgor
restriktionen. Visserligen ar ekonomin betydelsefull &ven dar, men ar bara ett
medel att uppna satta mal eller 6nskade effekter.

Figur 15. Effekt- eller resursomvandlingskedjan

[Fput | Aktiviteter || Prestationer |—{ Effekter
- 1
e
Resultat
HUR VAD

Figur 15 visar den sa kallade effekt- eller resursomvandlingskedjan. Det nya
fokuset pa uppfoljning och utvardering istallet for pa budgetering innebéar
ocksa en forskjutning av tyngdpunkten fran input (HUR och till viken kostnad
verksamheten genomfors) till output (VAD skall astadkommas inom en given
kostnadsram och i vilken grad har detta lyckats). Detta ska inte tokas som att
det saknas en kontroll av att verksamheten skots effektivt och att det hushalls
med resurserna. Mal- och resultatstyrningen forutsatter fortfarande en styrning,

88 Svensk forfattningssamling SFS 2000:605, Férordning om arsredovisning och budgetunderlag. 2000-05-31
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inom myndigheten, av produktionen for att sakerstélla att resurserna nyttjas pa
basta satt. Regeringen efterstréavar dock att tydliggora resultatets betydelse.

Myndigheternas resultat ar inte det som pagatt i verksamheten, utan snarare det
som kommit ut av den. Resultatet av en myndighets verksamhet kan enligt
resursomvandlingskedjan delas in i prestationer och effekter. Prestationer kan
ségas vara en mer direkt output av myndigheternas aktiviteter, det vill séga
sadant som kommer ut i en process, sasom tjanster eller produkter. Effekter kan
beskrivas som det myndighetens arbete faktiskt lett till — det vill sdga de
forandringar i samhallet prestationerna skapat. Flera atgarder kan bidra till
samma effekt, vilket kan gora det svart att harleda ett samband mellan en
atgard och en viss effekt. Dessutom astadkoms vissa effekter genom manga
olika myndigheters prestationer. Effekter som uppstar som ett resultat av en
enskilds myndighets arbete brukar kallas forvaltningseffekter.

Som vi beskrivit ovan medger den svenska forvaltningsmodellen relativ stor
frinet for de statliga myndigheterna att planera och genomfora sin verksamhet.
De svenska departementen ar mindre &n manga av de utlandska
motsvarigheterna eftersom manga av de uppgifter som i andra lander utfors av
departementen i Sverige istéllet verkstélls av myndigheterna.

Under 1980-talet 6kade de offentliga utgifterna stadigt, vilket forde till en bred
politisk enighet om att utgifterna inte langre kunde tillatas véaxa i samma
omfattning. Man ville pa ett battre satt kunna omférdela resurser fran mindre
angelagna verksamheter till andra mer prioriterade, och dven kunna fa ut mer
verksamhet for samma ekonomiska insats. | kompletteringsproposition ar 1988
bestdmdes att styrningen i staten borde forbéttras och institutionaliseras. Med
ett nytt fokus pa uppfoljning och utvardering istallet for pa budgetering skulle
statsmakternas roll vara att ange overgripande mal (uppfoljningsbara och
métbara), huvudinriktningen och ekonomiska ramar for myndigheternas
verksamheter — utan att bry sig om myndigheternas satt att na malen.
Myndigheterna skulle i sina resultatredovisningar redogéra for sina
slutprestationer som de astadkommit eller de samhélliga effekter som dessa
prestationer fort med sig. Utifran aterrapporteringen kan statsmakterna
systematiskt vardera myndigheternas resultat for att se om de levt upp till
uppstallda mal och fullgjort sitt uppdrag pa ett effektivt satt.
Aterrapporteringen utgor dessutom ett underlag for beslut om den fortsatta
verksamheten (vissa omraden behdver prioriteras, andra kréaver inte langre
nagon statlig insats). Detta omsétter regeringen i nya eller reviderade
malsattningar — cirkeln ar sluten. Att folja upp verksamhetens mal for just
statlig verksamhet kan vara besvérligare an for kommersiell verksamhet da det
manga ginger saknas en enkel definierad och direkt métbar intékt.”

| Budgetpropositionen for 1999°%° stér:

"Resultatstyrning av statlig verksamhet innebar att mal anges, att resultatet foljs
upp och/eller utvarderas och att en bedémning gors som kan ligga till grund for
dtgdrder.”

% Regeringens proposition 1998/99:1 Budgetpropositionen for 1999. Stockholm 1998-10-05.
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Modellen for mal- och resultatstyrning har forandrats successivt. Exempelvis
forsvann det generella kravet att myndigheterna ska redovisa sina prestationer
med avseende pa volym, kostnader och kvalitet. Detta behdvde myndigheterna
efter ar 1996 endast redovisas i de fall inte regeringen angett nagra
aterrapporteringskrav i regleringsbrev eller i nagot annat beslut. Enligt nya
regler fran och med ar 2009 ska prestationer, volymer och kostnader utgora
tyngdpunkten i resultatredovisningen i arsredovisningen. Myndigheterna ska
dock redovisa information om kvalitet, maluppfyllelse eller effekter om
regeringen sarskilt har begart det eller om myndigheten bedémer att det fordras
for att redovisningen ska bli rattvisande. FOr vissa myndigheter kan effekt i
sjalva verket vara det vasentligaste mattet. Effekt kan dock ofta vara
bekymmersamt att mata. Det kan ta flera ar innan effekten av en viss atgard
blir uppenbar, vilket gor det svart att avgora i vilken utstrackning
myndighetens verksamhet fatt genomslag i samhéllet. Det kan ocksa vara svart
att skilja den egna verksamhetens effekter fran andra myndigheters insatser
inom samma omrade. | de fall dar det finns delar av en verksamhet vars effekt
gar att mata finns en fara att just dessa méatbara delar hamnar i fokus och
darefter ger en falsk uppfattning om verksamheten i stort. Enligt de nya
reglerna nojer sig alltsa i allmanhet regeringen med en redovisning av
prestationer. Regeringen &r alltsa inte bara intresserad av hur mycket resurser
myndigheten spenderat, utan vill dven veta vad myndigheten astadkommit med
dessa resurser.

Om vi antar att en prestation bidrar till myndighetens dnskade effekt, ger det
oss ett satt att utifran kostnaden for prestationen uppskatta vad det kostat
myndigheten att verka for effekten. Effektens totala kostnad forutsatter dock
k&nnedom om 6vriga myndigheters kostnader foér samma effekt.

Utgangspunkten for idén med mal- och resultatstyrning &r att kostnaderna for
en myndighets olika prestationer skattas pa ett objektivt satt. Alla kostnader
som hanfor sig till prestationerna maste blottstéllas och raknas med, oavsett om
de ror sig om direkta eller indirekta kostnader (till exempel gemensam
administration). Det kan vara svart att hanfora resurser som forbrukats pa olika
nivaer inom myndigheten till dess slutprodukter. Indirekta kostnader maste
dock kunna fordelas till berérda prestationer enligt en struktur som
myndigheten bedomer speglar verksamheten pa bésta satt. Nar det galler
I6nekostnader som ska fordelas pa relevanta objekt ar nagon form av
tidredovisning tillradligt.

Den detaljeringsgrad myndigheten 6nskar pa central niva avseende planering,
uppfoljning och redovisning bor &ven finnas langre ner i organisationen. Data
kan vid behov aggregeras, men redan aggregerade data kan daremot vara svara
att bryta ner.

Nagra myndighetsvisa erfarenheter

Forsvarsmakten ska i likhet med 6vriga myndigheter tillampa mal- och
resultatstyrning. Vi har ovan héavdat att det kan vara svart for myndigheterna att
folja upp sina verksamhetsmal och redogdra for verksamhetens prestationer
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och effekter. Det som kannetecknar FOrsvarsmakten i detta avseende ar att
myndigheten i fred inte fortldpande kan anvanda de militara férbanden man
utbildar och trénar pa ett sadant satt att det gar att enkelt méata vilka effekter
myndighetens prestationer genererar. Det ar darmed svart att redogora for
intakten av verksamheten och redovisa avkastningen pa statsmakternas
investerade kapital.

Inom ramen for detta arbete har vi forsokt skaffa oss kunskap om och
forstaelse for hur andra statliga myndigheter tillampar mal- och
resultatstyrning. Ar 2013 fanns enligt Ekonomistyrningsverket 231
myndigheter i den sa kallade statliga redovisningsorganisationen. Vi har bade
samlat generella iakttagelser och erfarenheter fran nagra pa storre djup
studerade myndigheter — Arbetsformedlingen, Kustbevakningen, Myndigheten
for samhallsskydd och beredskap, Polisen (Rikspolisstyrelsen) och
Trafikverket. | Underbilaga — Myndighetsfakta redovisas nagra enkla fakta om
dem.

Mal- och resultatstyrning har officiellt tillampats under ett flertal ar och nagon
form av redovisning av resultat forefaller vara sjalvklart for myndigheterna —
dock aterstar det att gora det lika naturligt att fa grepp om till vilken kostnad
resultatet uppnatts.

Det finns en risk nar myndigheterna ska uttrycka verksamhetens resultat att de
valjer att gora det med hjalp av sddana prestationer som &r latta att definiera
och kvantifiera (till exempel om myndighetens verksamhet &r bred och vissa
delar &r enklare att redovisa i prestationstermer an andra). Detta kan dock leda
till att fel delar hamnar i fokus. Enlig de nya reglerna ska myndigheternas
resultat redovisas i férhallande till insatta resurser. Det innebar att
myndigheterna ska redovisa saval volym som kostnad for — i forsta hand —
prestationer. Reglerna medger dock att kostnaderna redovisas for antingen
enskilda prestationer eller summeras for likartade prestationer och sedan
redovisas per prestationstyp. Regelverket medger dven verbala beskrivningar
av prestationerna nar dessa presenteras i arsredovisningarna. Exempelvis har
Forsdkringskassan bland annat definierat “matchning”, “coachning” och
”vigledning” som olika prestationer. Forsdkringskassan har dock haft problem
att entydigt sarskilja dem — och darmed att hanfora saval volym som kostnad
till var och en av dem.

Enligt Ekonomistyrningsverket hade departementen for drygt ett artionde sedan
svart att uppfatta om myndigheterna anvande anslagen pa ratt sétt kopplat till
prestationerna. Vid ungefar samma tid var aterrapporteringskraven i
myndigheternas regleringsbrev avseende kostnader for prestationer ovanliga.
Ytterligare nagra ar senare hade myndigheterna lagt en nagot storre tonvikt pa
prestationerna i sina resultatredovisningar enligt Ekonomistyrningsverkets
rapport Prestationer, volymer och kostnader — Utvardering av reglerna for
resultatredovisningen’® (som senare foljdes av promemorian Kartlaggning av
arsredovisningar for 2012: Underlag till ESV:s fortsatta stod i

" prestationer, volymer och kostnader — Utvardering av reglerna for resultatredovisningen. 2012-05-03.
ESV 2012:27
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resultatredovisning’). Redovisningen av kostnad per prestation hade dock i
flera fall brister. En aspekt som lyftes fram som problematisk var méjligheten
att fordelar indirekta kostnader per prestation. Ett exempel pa en kostnad som
behover fordelas till myndighetens olika prestationer ar personalkostnaderna.
Genom en tidredovisning kan personalkostnader fordelas sa att kostnader i
verksamheten kan hénforas till relevanta prestationer. Enligt
Ekonomistyrningsverket behover en tidredovisning inte med nédvéandighet
avse den enskilde medarbetarens vecko- eller manadsvisa redovisning av
arbetade timmar per projekt. Aven en procentuell uppskattning av arbetstidens
fordelning pa relevanta projekt eller schabloner accepteras. Drygt en fjardedel
av myndigheterna saknade vid detta tillfalle tidredovisning.

Arbetsformedlingen saknar tidredovisning, vilket de ser som en anledning till
att det ar svart att koppla kostnader till prestation. Aven Polisen har problem
med tidredovisningen. P& grund av brister i tidredovisningen ar det svart att
bedéma resursférdelningen mellan sa kallad handelse- och underrittelsestyrd
verksamhet. Det saknas en modell for att koppla verksamhet och ekonomi. En
viktig forutsattning i uppfoljningen hos Polisen &r en fungerande
tidredovisning — vilken behdver utvecklas ytterligare enligt deras egen
&rsredovisning’?. Kustbevakningen har ett liknande problem som gér det svart
att redovisa kostnader direkt pa “ritt” prestation. Samma fartygs- och
personalresurser anvands for olika prestationer samtidigt och &ven i form av
beredskap. FoOr att Kustbevakningen ska kunna redovisa kostnader for
prestationer i arsredovisningen sker en kostnadsférdelning enligt en
schablonmodell och inte direkt i den ekonomiska redovisningen.

Enligt Ekonomistyrningsverket har de vid ett flertal tillfallen de senaste aren
undersoka i vilken utstrackning myndigheter tillampat bestdmmelsen att
redovisa hur prestationerna utvecklats med avseende pa volym och kostnader. |
arsredovisningarna for 2010 var det nastan 90 procent av myndigheterna som
hade nagon form av redovisning av kostnader for prestationer.
Ekonomistyrningsverket forsokte se om det fanns nagot som utmarkte de
myndigheter som var battre respektive samre pa att redovisa kostnader for
prestationer. Myndigheter som hanterar eller inspekterar bidragsutbetalningar
och skatteinbetalningar visade sig da vara battre pa att folja bestimmelsen nar
det géller att redovisa kostnader for prestationer, &ven om det forekom en
variation i kvalitet inom gruppen.

Om vi istéllet betraktar myndigheterna utifran departementstillhérighet framgar
det att Naringsdepartementets och Arbetsmarknadsdepartementets har den
storsta andelen myndigheter som redovisar kostnad for prestationer. | ljuset av
fokuset for denna rapport kan vi notera att Ekonomistyrningsverket i sin
undersokning 2010 kunde faststalla att Forsvarsdepartementet hade den lagsta
andelen myndigheter med denna typ av redovisning (detta sags till del bero pa
att nagra av dessa myndigheter hade dispens fran att redovisa kostnader for
prestationer.) Forsvarsmakten var en av de myndigheter som varken redovisade
kostnader for prestationer eller hade dispens.

™ Kartlaggning av &rsredovisningar for 2012: Underlag till ESV:s fortsatta stéd i resultatredovisning. 2013-
06-19. ESV-dnr 3.2-118/2013
72 polisens arsredovisning 2012. Februari 2013.
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Ekonomistyrningsverkets senaste undersokning (redovisad i Kartlaggning av
arsredovisningar for 2012: Underlag till ESV:s fortsatta stod i
resultatredovisning) visar att en redovisning av kostnader for prestationer
numera forekommer i ndgon grad i de flesta myndigheters arsredovisningar —
dock inte i Forsvarsmaktens (vilket forvanar handlaggare pa
Ekonomistyrningsverket FOI pratat med).

Awven Rikspolisstyrelsen 4r en av de myndigheter Ekonomistyrningsverket
anser fortfarande brister i sin redovisning betraffande kostnader for
prestationer. Under 2012 startades ett resultatstyrningsrad (ett av fem sa
kallade utvecklingsrad) i syfte att forbattra att styra och folja upp sin
verksamhet pa sikt. Ekonomistyrningsverket kunde i sin undersékning alltsa
faststélla att Rikspolisstyrelsen inte pa ett tillfredsstallande satt redovisade
kostnader for prestationer eller hade dispens att inte gora det. Polisen bestar i
dag av Rikspolisstyrelsen, 21 polismyndigheter samt Statens kriminaltekniska
laboratorium. Rikspolisstyrelsen &r central forvaltnings- och tillsynsmyndighet
for polisvéasendet. Varje lan utgor ett polisdistrikt och i varje lan finns en
polismyndighet som ansvarar for polisverksamheten i distriktet. Eftersom varje
polismyndighet sjalv far besluta om sin organisation varierar den mellan de
olika polismyndigheterna.

Rikspolisstyrelsen ska enligt regleringsbrevet tilldela de olika
polismyndigheterna medel inom de ramar och villkor som regeringen bestamt.
Polismyndigheternas chefer (Ianspolismastarna) disponerar de tilldelade
medlen — och har enligt polisférordningen det 6vergripande ansvaret for
myndighetens medelsforvaltning och den ekonomiska redovisningen.
Rikspolisstyrelsen foljer kontinuerligt upp de 21 polismyndigheternas
verksamhetsresultat och medelsférbrukning genom bland annat 16pande
kontakter mellan rikspolischefen och lanspolisméastarna om bade det
ekonomiska laget och hur verksamhetens resultat utvecklas i forhallande till
faststallda mal.

De olika polismyndigheterna uppréttar inga egna arsredovisningar, utan all
polisverksamhet redovisas samlat i polisens arsredovisning dar redovisningar
fran de olika polismyndigheterna ingar. Polisens arsredovisning undertecknas
av rikspolischefen och Rikspolisstyrelsens styrelse vilka darmed gar i god for
att arsredovisningen ger en rattvisande bild av verksamhetens resultat och
kostnader.

Fran och med 1 januari 2015 ska de 21 polismyndigheterna bli en myndighet —
sa man ser Over resultatstyrningsmodellen just nu. Den nya organisationen ska
enligt handlaggare pa myndigheten innehalla en sérskild resultatstyrningsenhet.
Det ar fortfarande ovisst hur den 6vriga organisationen kommer att se ut. En
organisationskommitté ska arbeta med fragan. Hypotesen ar att verksamheten
kommer att vara indelad i sju regioner med en chef i varje — och att samtliga
sju tilldelas egna medel. Resultatuppféljningen ska ske i samma dimension.
Devisen ”En myndighet” &r viktig inom Rikspolisstyrelsen — resurser ska
anvandas dar pengarna behovs bast.

Utifran regleringsbrevets évergripande mal och prioriteringar formulerar
Arbetsformedlingens ledning realistiska och nedbrytbara verksamhetsmal.
Dessa bryts sedan ner ytterligare en niva i organisationen. De 6vergripande
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uppdragen bryts med hjalp av sa kallade styrkort ner till enskilda aktiviteter,
som i slutdndan vid varje arbetsférmedling ska vara konkreta.

Arbetsformedlingen har 300 till 400 sa kallade distansservicekontor. Vid
storstadskontoren arbetar 170 till 180 personer. Resurser tilldelas utifran
faktorer sasom arbetsloshet och arbetsmarknad. Med tilldelningen féljer ansvar
och befogenheter och uppféljningen sker i samma dimension.

Kustbevakningens organisation bestar av ett huvudkontor med fyra avdelningar
(18 enheter) samt tva regioner med 25 kuststationer och en flygkuststation.
Budgetering, redovisning och uppfdljning sker i varje organisatorisk del.

For att aterga till Polisen forefaller det dock som att visst arbete bedrivs for att
finna forbattringar. Rikspolisstyrelsen utarbetade 2005 en arbetsmodell kallad
Polisens underrattelsemodell (PUM). Den anvéands av alla polismyndigheter
och beskriver hur arbetet ska planeras och genomféras. FOr att dokumentera
den planlagda operativa verksamheten enligt Polisens underréattelsemodell
infordes 2006 Verktyget for planlagd operativ verksamhet (VPOP) —en
nationell I1T-l6sning som &r tankt att underlétta det underréattelsestyrda arbetet
med Polisens underrattelsemodell sa att det brottsforebyggande arbetet ska
kunna planeras, féljas upp, dokumenteras och utvarderas pa ett systematiskt
satt. Verksamheten f6ljs &ven upp i systemet for verksamhetsuppfoljning (VUP)
och presenteras sedan via Polisens resultatrapporter (PRR). Syftet med
Polisens resultatrapporter &r att visa sambanden mellan resurs, aktivitet,
prestation och effekt.

Polisen har haft besvar betraffande det brottsforebyggande arbetet eftersom det
varit svart att dels beskriva tydliga prestationer, dels mata effekter av arbetet.
Polisens verksamhet spanner fran att med sma resurser bedriva
brottsforebyggande arbete via att 10sa vardagsbrott till att hantera stora brott, sa
kallade “’sarskilda hidndelser”.

Den myndighet som i vart urval tydligas tycks arbeta med att méata effekt ar
Trafikverket. Man tillstar att det ar svart, sarskilt nar det galler
underhallsatgarder och forebyggande underhall. Man genomfor bade praktiska
“maétningar” och teoretiska berdkningar:

e “Hur paverkas antalet olyckor av vigbeldggningsbyte vart 8:e istillet
for vart 12:e ar?”

e “Hur paverkas antalet omkomna pa de vigstrackor dér det finns
mittracken?”

Kustbevakningen anser att den verksamhet som de bedriver &r svar att mata i
effekttermer. Daremot beddémer de att myndighetens verksamhet har en
preventiv effekt men att den ar svar att verifiera i matbara termer. Myndigheten
for samhallsskydd och beredskap anser att problematiken med att mata effekt
ligger i svarigheten att se vad som ar myndighetens bidrag — inga
forvaltningseffekter. Man anser vidare att det &r svart att satta upp lampliga
indikatorer.
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Ekonomistyrningsverket och Riksrevisionen har tidigare haft delvis olika
uppfattning betraffande hur val myndigheterna redovisar kostnader for
prestationer. Ekonomistyrningsverket har en mera “liberal” syn pa
myndigheternas redovisning av kostnader for prestationer i arsredovisningarna.
Olika myndigheter har mojlighet att redovisa pa olika sétt och det racker att
myndigheterna redovisar ett urval av prestationer — sa lange myndigheten sjalv
anser att redovisningen ger en réttvisande bild av verksamheten.
Myndigheterna ska inte redovisa prestationer utifran att de ar enkla att
definiera eller l&tta att koppla kostnader till sager Ekonomistyrningsverket i
vara intervjuer. Intentionen &r att myndigheterna i sitt urval av prestationer ska
vélja dessa utifran:

e bidrag till att maluppfyllnad
e drar stora kostnader
e stor betydelse i vrigt.

Detta kraver ett langsiktigt och konsekvent arbete av myndigheterna enligt
Ekonomistyrningsverket. Intrycket &r nu att Ekonomistyrningsverkets och
Riksrevisionens uppfattningar narmat sig varandra.

Myndigheterna stélls infor diverse krav i samband med bade de arliga
resultatredovisningarna i arsredovisningarna och aterrapporteringskraven i
regleringsbreven (omfattning och detaljeringsgraden har varierat éver tiden).
Regeringen och departementen stéller externa krav pa planering och
uppfoljning. Sjalvklart har myndigheterna ocksa interna behov av detta, men de
ser kanske inte ut pa samma satt som regeringens. Handlaggare vid
Ekonomistyrningsverket uppfattade att manga myndigheter tidigare betraktade
kravet att redovisa kostnader for prestationer som “’padyvlat”. Uppfattningen ar
dock nu att manga myndigheter kommit till insikt om att de sjélva kan
“anvéinda dessa uppgifter 1 den interna styrningen.” De myndigheter FOI varit i
kontakt med bekréftar att man har stor nytta av uppfoljningsresultaten i
planeringsarbetet.

Betraffande utgifter kontra kostnader avviker Arbetsformedlingen som séger
att man talar i utgiftstermer.

Pa fragan om kostnader i produktionen uttrycks i effekttermer genom sa
kallade nyckeltal blir svaren divergerande. Trafikverket séger sig endast ha en
begransad erfarenhet av detta och Kustbevakningen havdar att de inte alls
anvander sig av nyckeltal i det interna arbetet. Myndigheten for samhallsskydd
och beredskap anvander dem i marginell utstrackning. De anser att det ar svart
att hitta nyckeltal pa dvergripande nivd. Inom omradet “utbildning” arbetar
man dock med nyckeltal — anledningen ségs vara att det ar mer naturligt pa
detta omrade, som ar utsatt for en storre ekonomisk press.

Vad ser de fem myndigheter FOI talat med som nyttan eller mervardet av en
fungerande resultatstyrning? Det som framstar som det viktigaste ar dels att
kunna folja utvecklingen dver tiden, dels att nyttan av varje skattekrona
tydliggors eller att fragor sasom Ger denna hundralapp battre resultat an...?
kan besvaras. Kustbevakningen lyfter ur deras perspektiv fram mdjligheten att
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omprioritera verksamhet och undvika suboptimeringar som vérdefullt och att
man far ett nationellt fokus. Trafikverket beskriver att myndigheten i effekt-
eller resursomvandlingskedjan har VAD-rollen och entreprendrerna HUR-
rollen. Vérdet med resultatstyrning ar for deras del att kunna satta press pa
anlaggningsbranschen (som enligt handlaggare pa myndigheten &r en gammal
bransch med lag produktivitetsutveckling) och att fa underlag for att testa olika
entreprenadformer.

De finansiella resultaten fran myndigheterna som ingar i den sé kallade
redovisningsorganisationen samlas och sammanstalls i det IT-baserade
informationssystemet Hermes. Hermes ar ett viktigt verktyg i regeringens
arbete med budgetprocess for staten. De olika myndigheternas inrapportering
till statsredovisningssystemet utgér aven underlag i Ekonomistyrningsverkets
sammanstallning av uppgifter till arsredovisningen for staten. Majoriteten av de
myndigheter FOI varit i kontakt med anvander internt affars- och
ekonomisystemet Agresso. Arbetsformedlingen avviker i detta avseende och
anvander sig av affarssystemet Raindance.
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Underbilaga — Myndighetsfakta

Arbetsformedlingen (tidigare Arbetsmarknadsstyrelsen)

Departementstillhérighet: Arbetsmarknadsdepartementet.
Arsarbetskrafter®: 11 606.

De olika arbetsformedlingarna ute i landet slogs 2008 ihop och blev en
gemensam myndighet, med ansvar for den offentliga arbetsférmedlingen. Den
viktigaste uppgiften &r att formedla kontakt mellan arbetssokande och
arbetsgivare som soker arbetskraft — ddr de som “’stéar langst fran
arbetsmarknaden” ska prioriteras.

Arbetsférmedlingens operativa verksamhet ar indelad i tio marknadsomraden.
Arbetsformedlingen har mellan 300 till 400 lokala arbetsférmedlingskontor,
inklusive specialformedlingar som arbetar med specifika branscher, till
exempel media, kultur och sjofart.

Kustbevakningen

Departementstillhdrighet: Forsvarsdepartementet.
Arsarbetskrafter: 750.

Kustbevakningen ansvarar for 6vervakning och raddningstjanst till sjoss och
ska kunna forebygga, motsta och hantera krissituationer. Kustbevakningen har
aven uppdraget att samordna och formedla civil sjérelaterad information till
andra myndigheter.

Den operativa verksamheten bedrivs vid 25 kuststationer och en
flygkuststation. Dessa star under nagon av de tva regionala ledningarna som
finns i Stockholm och Goéteborg.

Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (aktiv fran och med 2009-
01-01)

Departementstillhérighet: FOrsvarsdepartementet.
Arsarbetskrafter: 906.

Myndigheten for samhallsskydd och beredskap ska utveckla och stddja
samhallets formaga att hantera olyckor och kriser. Myndigheten bedriver
huvudsakligen sin verksamhet i Stockholm, Karlstad, Kristinehamn och Ljung

™ Antal &rsarbetskrafter p& myndigheten enligt information som ar inrapporterad i Statsredovisningen i
samband med &rshokslutet.
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— men genomfor dven utbildningsverksamhet i Revinge, Rosersberg och
Sando.

Rikspolisstyrelsen

Departementstillhorighet: Justitiedepartementet.

Arsarbetskrafter: 25 210 (avser aven den regionala polisorganisationen men
omfattar dock inte SAPO).

Polisen har uppdraget att minska brottsligheten och 6ka tryggheten. Uppdraget
finns beskrivet i Polislagen och kan arligen kompletteras genom
regleringsbrevet. Rikspolischefen lyfter utifran regleringsbrevet fram omraden
som ska prioriteras och formulerar sedan nationella mal.

Polisen bestar i dag av Rikspolisstyrelsen, 21 polismyndigheter samt Statens
kriminaltekniska laboratorium. Rikspolisstyrelsen &r den centrala férvaltnings-
och tillsynsmyndigheten for polisvasendet. Varje lan utgdr ett polisdistrikt och
I varje 1an finns en polismyndighet som ansvarar for polisverksamheten i
distriktet. Eftersom varje polismyndighet sjalv far besluta om sin organisation
varierar den mellan de olika polismyndigheterna. Fran och med 1 januari 2015
ska de 21 polismyndigheterna bli en myndighet.

Trafikverket (startade 2010-04-01)
Departementstillhorighet: Naringsdepartementet.
Arsarbetskrafter: 6 169.

Trafikverket har till uppgift att ansvara for den langsiktiga planeringen av
infrastrukturen for vag-, jarnvagstrafik, sjo- och luftfart samt for byggande och
drift av statliga végar och jarnvégar. Trafikverket ar indelat i
verksamhetsomradena Samhalle, Trafikledning, Underhall, Investering, och
Stora projekt samt centrala funktioner och resultatenheter (ansvarar for att pa
affarsméssiga villkor driva utpekade delar av Trafikverkets verksamhet).

Myndighetens verksamhet &r indelad i verksamhetsomradena Samhalle,

Trafikledning, Underhall, Investering och Stora projekt. Darut6ver finns aven
centrala funktioner och resultatenheter.
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Bilaga 2 - Vardering av operativ formaga
Forfattare: Helge Lofstedt

Avsnittet grundas pa en FOI-rapport fran 2013 — Att viirdera operativ formaga
i styrningen av Forsvarsmakten”’®

Har beskrivs den vardering av forsvarets operativa formaga som ges i
Forsvarsmaktens arsredovisning. Dér ges oppen redovisning i
huvuddokumentet samt en mera utforlig redovisning i en kvalificerat hemlig
separatbilaga.

Det som rapporteras i arsredovisningen grundas pa arbete pa férbandsniva som
sedan processas upp till forsvarsmaktsniva. Arbetet med forbandsvarderingen
genomfors dar ofta i borjan av hosten mot bakgrund av da genomford
verksamhet och med en prognos avseende aterstoden av aret. Pa sa vis fas en
vardering av laget 31 december vilket ar vad som skall anges i
arsredovisningen. Det innebdr att den redovisning som ges ar en kombination
av observationer fran verksamheten och prognoser.

Krigsforbandschefen bedémer sjalv formagan hos sitt forband, enligt en metod
som faststallts centralt. Denna vardering far inte andras av hogre chef. Det ar
dock hogre chefs skyldighet att tillfora erforderliga kommentarer och
kompletteringar”. OB faststaller Insatschefens beddmning av
insatsorganisationens formaga vid utarbetande av arsredovisningen.

Vérdeinger resulterar i bedémningar i en skala som omfattar de fem skalstegen:
Icke godtagbar, Bristfallig, Godtagbar, God och Utmérkt.

Skalsteget Godtagbar definieras som: “Tilldelade uppgifter kan 16sas dver tiden
dock med begréansad formaga. Resurser (kapaciteten) motsvarar till storsta
delen behovet och beddms i stort kunna uppfylla faststallda krav, men en eller
annan avvikelse paverkargenomférandet.

Kring skalsteget Godtagbar grupperas sedan definitionerna pa ett tamligen
sjalvklart satt dar skalsteget Icke godtagbar definieras som ”Uppgifterna kan ej
16sas” och Utmarkt som “Tilldelade uppgifter kan 16sas 6ver tiden och 6ver
forvantan. Inga avvikelser eller brister forekommer™.

Det satt att vardera operativ formaga som ovan beskrivits karakteriseras i
facklitteraturen som en beskrivande maluppfyllelseanalys som normalt inte
forsoker forklara utfallen eller beddma de processer som leder till
bedémningen. Stravan ar dock manga ganger att utveckla varde-ringarna med
ett inslag av forklarande maluppfyllelseanalys.

Objektiva inslag

Genom aren har ocksa efterlysts en 6kning av inslaget av objektiva och externa
maétningar och iakttagelser i varderingen. Senast har Riksrevisionen fort fram

™ Tavemark, Anders, ”Att viirdera operativ formédga i styrningen av Forsvarsmakten”, FOI-R—3632—SE.
7 Forsvarsmakten, “Handbok - Férsvarsmaktens genomforande av krigsorganisationsvérdering (H KROV)”
1998. M7741-7044051.
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detta. I viss utstrackning gors ocksa detta enligt den inventering som gjort i
tidigare namnd FOI-rapport. Aktuellt &r det som gors i samband med att Nato
Partnerskapslander anmaler enheter for deltagande i Nato:s verk-samhet. Detta
for att uppfylla standardiserade krav pa interoperabilitet. Nar sddant underlag
finns tillgangligt anvéands de ocksa av forbandscheferna vid forbandsvérdering.
Det ar dock en resurskravande verksamhet som knappast kan vara
normalmetod. Att vérdera ett forbands formaga i sin helhet kraver dessutom
sadan kunskap och tillgang till sekretessbelagd information. En extern
vardering av helt utlandsk personal &r knappast mojlig.

Pa 1990-talet genomfordes varderingar av forbands formaga inom projektet
OPAS operativprévning av stridskrafter’® av davarande FOA.

Verksamheten initierades av davarande OB Bengt Gustafsson och syftet var att
verifiera viktiga forbands taktiska férmaga inom ramen for viktiga operationer.
Forsvarsgrenarna ansvarade for provningarna inom ramen for ordinarie
ovningsserier, FOA ansvarade for prévningsmetodiken, deltog i provningarna
och holl samman de efterféljande analyserna som sedan rapporterades
gemensamt med respektive Forsvarsgren till Operationsledningen.
Verksamheten avbrots 1998. Det officiella skélet for avbrytandet var
ekonomiska, men intrycket ar att den ovana att arbeta med extern granskning
som kunnat fornimmas var val sa viktigt.

FOrsvarsutskottets utvarderingar

| sammanhanget kan ocksa namnas att Riksdagens Forsvarsutskott vid latit
utarbeta forsvarspolitiska utvarderingar vid tva tillfallen’” samt
Forsvarsutskottet 2007/08: RFR6, Utvarderingav 2004 ars forsvarspolitiska
beslut. I dessa utvérderingar kan rimligen inte genomforas sjalvstandiga
objektiva varderingar av operativ formaga, men vél en tolkning och oberoende
granskning av det som Forsvarsmakten anmalt och i nagon man vad som
forekommit i den allmanna debatten.

76 Spderkvist O mfl: Att prova forband — En Metod och erfarenhetsbeskrivning av OPAS. FOI-R—0043—SE,
Februari 2001

" Egrsvarsutskottet 2003/04: URD 1, Forsvarsmaktens utbildning, forbandsutveckling, férbandsomsattning,
beredskap och operativa formaga — utvérdering av forsvarsbesluten 2000 och 2001.
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Bilaga 3 - En internationell utblick
Forfattare: Karsten Bergdahl

Organisation

Nar verksamhet och ekonomi &r skurna i samma dimensioner ar det lattare for
dem som ska fatta beslut i verksamheten att géra det pa ett sadant satt att nytta
védgas mot kostnaden. Av den anledningen &r det intressant att studera
organisatoriska aspekter.

Lat oss titta pa organisationen av det svenska forsvaret. Under ledning av
Hogkvarteret ansvarar militara forband, skolor, centra och évriga enheter for
den praktiska verksamheten och verkar for att utbilda och trana personalen for
att uppna en god militar beredskap. Overbefalhavaren (myndighetschef) leder
tillsammans med generaldirektoren (stallféretradande myndighetschef)
myndigheten. Myndigheten utgérs av en insatsorganisation och en
grundorganisation. Grundorganisation utgors i sin tur av den sa kallade
basorganisationen, skolor, centra och 6vriga enheter. De militara férbanden
aterfinns alltsa inom insats- och basorganisationen och bestar av insats-
respektive utbildningsforband. Insatsforbanden genomfor eller star i beredskap
for insatser saval nationellt som internationellt. Hos uthildningsforbanden sker
utbildningen av soldater och sjéman vid arméns, marinens och flygvapnets
olika regementen eller flottiljer, eller vid nagot av de
forsvarsmaktsgemensamma forbanden (exempelvis Ledningsregementet).

Skolor och centra &r forsvarsmaktsgemensamma. Vid skolorna utbildas
soldater, sjoman och officerare fran alla vapengrenar. Vid olika centra forsoker
Forsvarsmakten att samla och koncentrera kunskap och kompetens inom vissa
specialomraden (till exempel forsvarsmedicin, meteorologi, oceanografi, etc.).
Vid enheterna aterfinns olika former av stod- och specialistfunktioner som
behdvs inom hela Forsvarsmakten, till exempel hundtjénstenhet.

I Nederlanderna finns en organisation som synes motsvara en brigadstruktur
dar de olika krigsforbanden som ingar i brigaden ar samlokaliserade. Det finns
tre staende brigader med sju staende mandverbataljoner och ett antal
stodenheter av olika slag. De tre brigaderna anges ha ett huvudkasernomrade
vilket tyder pa att det mesta halls samlat dar.

De tre brigaderna inrymmer vardera en reservbataljon, med viss
hemvarnspréagel. Brigaderna har ocksa regionalt ansvar. Nederlanderna ar
saledes indelat i tre brigadomraden.

Vakthallning av olika slag skots av den fjarde forsvarsgrenen, Maarechaussee,
det nederldndska gendarmeriet som ar en militar polisorganisation. Dessa
skoter ocksa grinsbevakning och viss intern vervakning av ”frimmande
rorelser”.

| Danmark ar forsvaret indelat i fem funktionsomraden kopplade till
styrkeproduktion, personal-, materiel-, anldggnings- och
informationsfunktioner. Resurstilldelningen kopplas till dessa. Omradet for
styrkeproduktionen tillhdr organisatoriskt den operativa strukturen och de
Ovriga utgor stodstrukturen.
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Danmark tog ett steg mot en ledningsmodell med samlad brigad i den senaste
organisationsandringen. | Danmark har man arméverksamhet i tva brigader.
Vardera av dessa tva brigader leder verksamheten vid nagot regemente samt
nagra andra verksamhetsstéllen - for spaning, artilleri, faltarbeten, logistik
m.m. Det finns tre mekaniserade regementen samt funktionscentra for artilleri,
ingenjorer och dar nagra benamns regemente, andra har andra benamningar.
Vid mekaniserade regementen finns staende insatsbataljon, kaderbataljon och
utbildningsbataljon.

Denna organisationsindelning &ar ny sedan 2013. Tidigare har man haft en
indelning dar en brigad ledde alla staende bataljoner, medan den andra
brigaden ledde kaderbataljoner som samtidigt hade utbildningsuppgifter.

Undantaget fran samlad brigad beror pa att man har verksamhet pa flera
stallen. Det ar ocksa naturligt att specialtruppslag halls i olika truppslagscentra
som da far halla enheter at de tva brigaderna. Flera av dessa har dock samlats
till stridsskolan (belagen i Oxbol). Artilleriregementet har saledes upphort som
egen organisation och ingar i stridsskolan. Det mycket ringa luftvéarnet ingick
tidigare i artillerivarnsregementet och har rimligen f6ljt med in i stridsskolans
organisation.

Till bilden hor ocksa att den ena brigaden leder de internationella insatserna.
Den andra brigaden leder rimligen beredskapshallningen hemma kopplat till
atagandena i Nato. De tre mandverregementena leder sjélvstindigt “annat”, till
exempel sa skoter Det Kongelige Livgarde vakthallningen vid Amalienborg
med en sérskild varnpliktsstyrka.

Danmark har, eller har &tminstone haft en sa kallad ”produktionsbrigad”, s att
styrkeproduktionen och upprattandet av insatsberedda férband inom armén kan
alternativt kunde genomforas i fristdende organisatoriska delar.

I Norge bedrivs utbildningar vid sérskilda enheter som ligger utanfor den
egentliga insatsorganisationen. Den darpa foljande tranings- och
ovningsverksamheten, den sé kallade “’styrkeproduktionen”, skdts inom
forbanden i insatsorganisationen. De forband Norge valjer att anvénda
internationellt satts ihop av olika delar ur insatsorganisationen utifran aktuella
behov — ungefar pa det satt vi tidigare gjorde i Sverige.

| Kanada ansvarar Chief of Military Personnel for den grundldaggande och
”allmédnna” utbildningen. Den mera specifika utbildningen och
styrkeproduktionen sker inom respektive vapengren. Chief of Programme
tilldelar vapengrenarna de ekonomiska resurserna for deras verksamhet. Denne
anvisar dven Canadian Joint Operations Command pengar for att kunna
fullgdra sitt uppdrag att ansvara for beredskap och genomférande for
respektive av saval nationella som internationella insatser.

Mal- och resultatstyrning

Danmark: Den danska staten anvander generellt mal- och resultatstyrning i sin
styrning av myndigheterna — sa aven nar det galler forsvaret. Det star dock de
olika departementen fritt (inom vissa givna ramar) att avgora pa vilket satt
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detta ska tillampas inom de enskilda myndigheterna inom respektive
departements ansvarsomrade.

Det upprattas ett sa kallat Resultatkontrakt mellan férsvarsdepartementet och
forsvaret. | kontraktet framgar mal och krav pa resultat. Ett minimikrav som
stalls &r att kostnader ska budgeteras for malnivan i resultatkontraktet.

Det danska forsvaret &r mitt i implementeringen av en ekonomistrategi, som
ska forbattra den ekonomiska styrningen — dar malet ar att forsvarets
ekonomiska styrning ska vara ”’bland de basta inom det statliga omradet.”
Fokuset de senaste aren har varit att skapa en transparens i resursanvandningen
och sakerstalla en val fungerande aktivitetsbaserad styrning.

Det danska forsvaret anvénder sig av IT-systemet Dansk Forsvars
Management- og Ressourcestyringssystem (DeMars) — ett SAP-baserat system.
Systemet infordes i forsvaret ar 2004 efter sex ars utveckling av IBM.

Norge: Det norska forsvaret styrdes for atminstone nagra ar sedan framst
utifran resurser och aktiviteter och endast i marginell omfattning i termer av
prestationer och effekter.

I Norge tror man att en framgangsfaktor for inférandet av en mera
outputorienterad styrning av forsvaret (med méatningar av effekt) ar att
involvera saval Forsvarsstaben, forsvarsgrenstaberna som forbanden i arbetet.

Nivan under myndighetsledningen bestar av 20 rorelsedrivande enheter.
Cheferna for dessa enheter ansvarar for att genomfora nddvandiga atgarder
inom den egna enheten.

Det norska forsvaret har under ett antal ar fokuserat pa att uppna
“tillfredsstdllande resultat” som motsvarar tilldelade anslag. Fokus for att
uppna en hdg samhéllsnytta har sedan 1990-talet varit mal- och resultatstyrning
(omnamns forsta gangen 1993 i Forsvarets styrningskoncept - nu kallad
Direktiv for virksomhets- og gkonomistyring). | centrum star fortfarande mal-
och resultatstyrning, men begreppet mal-, resultat- och riskstyrning haller pa att
etableras. Det handlar om att 6ka medvetenheten om de risker som kan paverka
mojligheterna att na énskade prestationer och effekter.

Det norska forsvaret arbetade under 2011 med att implementera mal-, resultat-
och riskstyrning. Under 2012 arbetade man med att vidareutveckla metodiken i
de olika styrningsprocesserna.

Det norska forsvaret inforde 1T-systemet SAP 2004. SAP utgor grunden i det
sa kallade Felles Integrert Forvaltningssystem (FIF).

Kostnadsmaéssig budgetering m.m.

Nya Zeeland har ett system med tamligen fristaende myndigheter. | avtal
mellan ministern for ber6rt departement gors en 6verenskommelse med
myndighetschefen om vilka resurser myndigheten ska fa och vilka prestationer
som forvantas. Ministern &r ansvarig for effekterna. Nya Zeeland skiljer sig
aven i sa matto att de tidigt 6vergick till en kostnadsmassig redovisning.
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Nya Zeeland, Australien och Nederlédnderna (for vissa myndigheter) har i
samband med dvergangen till en kostnadsmassig redovisning samtidigt infort
en output-orienterad anslagstilldelning.

Statusen ar nagot oklar, men ambitionen har tidigare varit att Kanada skulle
infora kostnadsmassig budgetering inom staten budgetaret 2001/2002. |
samband med inférandet av en kostnadsmaéssig budgetering infors samtidigt
rapporteringsramverket Program Activity Architecture (PAA), den strategiska
planeringsmodellen Capability Based Planning (CBP) och kostnadsmodellen
Strategic Costing Model (SCM). Program Activity Architecture ska fa de olika
departementen att uppratta tydliga och matbara mal och ska bidra till en tydlig
koppling mellan aktiviteter och strategiska resultat.

Capability Based Planning innebér att formagor ska skapas med hjélp av
disponibla resurser — varfor kostnader blir ett viktigt begrepp, eftersom man
maste sakerstalla att pengarna racker. Vanligen relateras kostnader till de
enskilda férbanden. Forbanden i sin tur kan bidra till flera olika formagor.
Tillampningen av Capability Based Planning innebar att man pa nagot satt
maste ga fran kostnad per forband till kostnad per formaga. Capability Based
Planning anvands i praktiken férutom av Kanada &ven i bland annat USA,
Storbritannien och Australien.
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Sammanfattning

Denna rapport behandlar implementeringen av FEM som ar Férsvarsmaktens
Ekonomimodell. Implementeringen av FEM har dragit ut pa tiden och den
ursprungliga initiativtagaren Forsvarsdepartementet har 6nskat fa en
beskrivning av status pa inférandet av FEM.

Rapporten syftar &ven till att ge stod till Forsvarsdepartementet i de framtida
onskemalen och den framtida anvandningen av FEM som en del i styrningen
av Forsvarsmakten.

FEM ska enligt de ursprungliga intentionerna 0ka forutsattningarna for
Forsvarsdepartementet att styra Forsvarsmakten pa resultat i form av produkter,
bl.a. insatsorganisation och dess krigsforband, snarare an produktion och
produktionsresurser.

Arbetet har utforts genom intervjuer, litteraturstudier och underlag i form av
olika dokument fran primart Férsvarsmakten och Forsvarsdepartementet i
arendet.

Rapportens slutsatser pekar pa behov av en tydligare koppling av
ekonomiredovisningen fran FEM till de styrningsprocesser den ar tankt att
utgdra underlag till. Det finns ett behov att tydliggora anvandningen och nyttan
av den nya ekonomiredovisningen som FEM ska innehalla. Detta behov av
tydliggorande galler saval for Forsvarsdepartementet som inom
Forsvarsamakten. Om detta behov inte tydliggdrs och férankras i
organisationen riskerar den tankta nyttan av infoérandet av FEM bli avsevart
reduceras.

For att FEM ska forverkliga de ursprungliga intentionerna kravs engagemang
och intresse hos saval Forsvarsdepartementet som Forsvarsmakten och dess
ledning. I nuldget &r kunskapen och medvetandet av FEM lagt i organisationen.

Rapporten pekar ocksa pa att planering, beslut och uppféljning av
Forsvarsmaktens verksamhet kraver olika verktyg for ekonomisk analys och
vardering varav FEM frdmst &r ett uppfoljningsverktyg.

Nyckelord: Ekonomistyrning, Forsvarsmakten, redovisningssystem,
verksamhetsstyrning, kostnadsférdelning, resultatstyrning.
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Summary

This report discusses the implementation of FEM, which is the Model for
Financial Control , Economy Management and Accounting used in the Armed
Forces. The implementation of FEM has been delayed and the original
initiator, the Ministry of Defence, wanted to get a description of the status of
the introduction of FEM.

The report also aims to provide guidelines to the Ministry of Defence regarding
the future use of the FEM as part of the governance of the Armed Forces.

According to the original intentions, FEM is supposed to increase the
possibility for the Defence Department to govern the Armed Forces with
regard to end results or products, which is Defence Organisation and the
military units, rather than to production and production resources.

The work has been carried out through interviews and document studies of
various documents from primarily the Armed Forces and the Ministry of
Defence.

The findings of the report point to the need for a clearer connection of
economic information from FEM to the management processes it is intended to
support. It is necessary to clarify the use and benefits of the new economic
information that FEM can provide. This need for clarification applies to both
users within the Ministry of Defence and users within the Armed Forces. If this
need is not met and the benefits of FEM is not made clear and accepted in the
organization, the success in introducing FEM is at risk.

To meet the original intentions of FEM, requires the involvement and interest
of both the Ministry of Defence and the management in the Armed Forces. At
present, both organizations knowledge and awareness of FEM are low in the
organizations as a whole.

The report also indicates that planning, decision making and monitoring of the
Armed Forces operations require different tools of economic analysis and
valuation of which FEM is primarily a monitoring tool.

Keywords: Financial control, accounting, Armed Forces, business management, cost
distribution, performance management.

114






FOI &ren huvudsakligen uppdragsfinansierad myndighet under Forsvarsdepartementet. Karnverksamheten ar forskning, metod- och teknikutveckling till nytta for forsvar
och sékerhet. Organisationen har cirka 1000 anstéllda varav ungeféar 8oo ar forskare. Detta gor organisationen till Sveriges storsta forskningsinstitut. FOI ger kunderna
tillgang till ledande expertis inom ett stort antal tillampningsomraden sasom sakerhetspolitiska studier och analyser inom forsvar och sakerhet, bedomning av olika
typer av hot, system for ledning och hantering av kriser, skydd mot och hantering av farliga @mnen, IT-sékerhet och nya sensorers mojligheter.

FOI
Totalférsvarets forskningsinstitut Tel: 08-555030 00 www.foi.se
164 90 Stockholm Fax: 08-55 503100






