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Sammanfattning

Projektet “Forsvarsspecifik inflation” ar ett av delprojekten inom FOI:s avskanning av
forskningsfronten for ett antal &mnesomraden.

Malet med skanningen har dels varit att genom litteraturstudier inventera teoribildning
och empiri med relevans for beddémning av forsvarsspecifik inflation/kostnadsutveckling,
dels att studera olika internationella tillampningar for att uppskatta och méta den
forsvarsspecifika inflationen. Vi har identifierat sex lander, forutom Sverige, som pa olika
sétt forsoker méta forsvarets pris- och l6neutveckling med olika index: USA,
Storbritannien, Kanada, Australien, Finland och Israel.

| litteraturen pekas det pa tva huvudsakliga utmaningar inom forsvarsomradet nar det
handlar om pris- och produktivitetsmatningar: svarigheten att 6verhuvudtaget definiera
produktionen av forsvar pa ett satt som tillater matning samt att kombinera bredden av
produktionen till ett enhetligt métt.

Svarigheter att mata vad det kostat att producera verksamhetsresultatet (output) med ett
standardiserat matt per styck av produkten forsvar” gor att inget av de ldnderna vi
studerat utgar fran forsvarets produktion i form av forsvarsformaga, forsvarseffekt, nytta
eller liknande. Alla lander med nagon form av férsvarsprisindex mater istéllet
forsvarsinflationen utifran de insatsvaror som anvands i produktionen (input).
Prisutvecklingen pa de olika resurser som behovs for att producera ett forsvar, sasom
militar personal, civil personal, férsvarsmateriel, anlaggningar, drivmedel och andra varor
och tjanster, ar det som da mats for att kunna faststélla forsvarets specifika pris- och
lI6neutveckling.

Beskrivningen av de studerade landernas index fokuserar pa indexens uppbyggnad och
konstruktion samt hur det anvands.

| presentationen av indexen beskriver vi huruvida de olika landernas index bygger pa ett
prisindex dar man forsoker méata den faktiska prisutvecklingen for de resurser forsvaret
anvander eller om man bygger indexet pa approximationer dar officiella index, inte
forsvarsspecifika index, anvands for att uppskatta forsvarets prisutveckling. En annan
dimension har att géra med indexets anvandning dar vi beskriver huruvida landernas index
har en direkt paverkan pa medelstilldelningen genom att indexet bestammer upprakningen
av forsvarsbudgeten till nytt prisléage eller om indexet anvands for diskussion och
argumentation om forsvarets ekonomi och darigenom snarare kan ha en indirekt paverkan.

De flesta av de studerade landerna anvander sig av olika officiella, icke-forsvarsspecifika,
index for att uppskatta forsvarsinflationen. Undantagen ér Storbritannien och USA som till
del bygger sina forsvarsprisindex pa forsok att mata den verkliga prisutvecklingen pa
resurser som forsvaret anskaffar och anvénder. Finland anvéander ett officiellt I6neindex
dar forsvarsomradet ar sarredovisat och detta kan forvantas ge en hog éverensstimmelse
med den verkliga léneutvecklingen i det finska forsvaret.

Vi har kunnat konstatera att det svenska forsvarsprisindexet, framfor allt i sin anvandning,
framstar som unikt i jamforelse med de studerade landerna. Detta beror framst pa att
indexet direkt paverkar anslagstilldelningen och att man reducerar anslagstilldelningen
med ett avdrag for forvantad produktivitet.

Nyckelord: Forsvarsspecifik inflation, forsvarsinflation, forsvarsprisindex.
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Summary

The project "Defence specific inflation" is one of the projects within the Swedish Defence
Research Agency’s (FOI) activities on scanning the status of a range of research topics.

The scanning has partly been done through a literature inventory of theory and empirical
evidence relevant to the assessment of defence specific inflation and partly as a study of
various international applications to measure the defence specific inflation. We have
identified six countries, except Sweden, that in different ways tries to estimate the changes
in price and wage levels within the defence sector: US, UK, Canada, Australia, Finland
and Israel.

The literature points to two main challenges when it comes to price and productivity
measurements within the defence sector: difficulties to define the production of defence in
a way that allows measurement and combining the width of the output to a single
measurement.

Difficulties to measure what it costs to produce the defence output, with a standardized
measure per “unit” of the product "defence" means that none of the countries have based
their indices on the defense "output™ in the form of defense capabilities, defense power,
utility, etc. All the studied countries with some form of price indices estimating defence
inflation have instead defined inflation as priced changes of different inputs to the
production of defence. It is the price trends for the different resources that are needed to
produce a defence, such as military personnel, civilian personnel, armaments, equipment,
fuel and other goods and services, which are measured in order to determine the defence
specific inflation.

The description of the indices that are used in the different countries focuses on the
building and the construction of the indices, and how they are used.

In the presentation of the indices we describe whether the indices are based on attempts to
measure the actual price trends for the resources that the defence uses or if they are based
on approximations where official indices, not defence specific indices (proxy-indices), are
used to estimate the defence inflation. Another dimension has to do with the use of the
indices in relation to decisions on the defence budget. We distinguish between a direct
impact on the budget, meaning that the indices are used as a calculation formula to directly
adjust the defence budget in order to compensate for defence inflation and an indirect
impact where the indices are used for discussion and as an argument on the defense
economy.

Most of the countries we studied build their defence inflation estimates on different
official proxy-indices, with the exception of UK and US who partly build their estimates
on actual measurements of defence specific conditions such as salaries and contracts.
Finland uses an official salary index where the defence sector is presented as a separate
part, which gives a close fit to actual salaries within the Finnish defence sector.

We have noted that the Swedish defence price index, particularly in its use, appear to be
unique in comparison to the studied countries. This is mainly due to fact that the index
directly affects the defence budget and that a deduction is made for expected productivity.

Keywords: Defence specific inflation, defence inflation, cost escalation, defence price
index.
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1 Sammanfattning av resultat och
slutsatser

Malet med skanningen har dels varit att genom litteraturstudier inventera
teoribildning och empiri med relevans for bedémning av forsvarsspecifik
inflation/kostnadsutveckling, dels att studera olika internationella
tillampningar for att uppskatta och mata den forsvarsspecifika inflationen.
Syftet har varit att ge de fortsatta tillampade studierna inom omradet en
starkare och tydligare teoretisk grund och att fa en bild av det svenska
forsvarsprisindexet i ett internationellt ssmmanhang for att fa idéer till
utveckling av de svenska méatmetoderna. Ett syfte med studien av de
internationella tillampningarna har ocksa varit att studera hur effekter av
inflation hanteras i olika landers budgetprocesser.

Forsvarsmaktens ekonomiska situation har varit en fraga som bade varit aktuell
och omdiskuterad. En del av dessa problem héarror fran en bristande forstaelse
for den unika pris- och kostnadsutveckling som finns inom forsvarssektorn.

Litteraturgenomgangen

Begreppet forsvarsspecifik inflation eller forsvarsinflation praglas ofta av ett
underliggande antagande om att prisutvecklingen pa de insatsvaror som
anvands i produktionen av forsvar systematiskt skiljer sig fran den allméanna
prisutvecklingen i ekonomin. Anvandningen av begreppet ar dock
problematisk.

Definitioner pa inflation inom den nationalekonomiska litteraturen utgar
vanligtvis fran att inflation &ar ett monetart fenomen som yttrar sig genom att
den genomsnittliga prisnivan pa varor och tjanster i hela ekonomin 6kar éver
tid. Forsvarsinflation avser darfor inte inflation i egentlig mening, utan snarare
forandringar av relativpriser for de varor som forsvaret anvéander for
produktionen av den kollektiva varan forsvar.

Det ar inte alltid tydligt vad man i litteraturen pa omradet faktiskt avser mata
prisutvecklingen pa. Vissa forfattare menar att det ar prisutvecklingen pa sjélva
slutprodukten som bor beaktas, medan andra menar att det &r insatsvarorna till
forsvaret som prisutvecklingen ska avse. De tva huvudsakliga utmaningar nar
det handlar om pris- och produktivitetsméatningar pa forsvarsomradet kvarstar
darfor:

e Det ar svart att dver huvud taget definiera produktionen av forsvar pa ett satt
som tillater matning
e Det ar svart att kombinera bredden av produktionen till ett enhetligt matt

Litteraturen pa omradet handlar darfor delvis om vad férsvarsinflation &r och
hur begreppet ska definieras, men aven huruvida det faktiskt existerar en
prisutveckling for forsvarsomradet som avviker fran den allmanna
prisutvecklingen och hur den avvikelsen da kan forklaras.



FOI-R--4277--SE

Det saknas forslag pa en sammanhallen teoretisk modell som ger en forklaring
till varfor forsvarsinflationen systematiskt skulle avvika fran den allmanna
prisutvecklingen over tid. Det finns dock relativt gott om fristaende hypoteser.
Det finns en méangd forslag till varfor kostnaderna kan tankas 6ka for forsvaret.
Begreppet forsvarsinflation ar intimt forknippat med
styckkostnadsutvecklingen dver generationer av materiel. Den dvergripande
bilden &r nagot spretig, men litteraturgenomgangen visar att empirin pa
omradet tydligt bekraftar forekomsten av en styckkostnadsutveckling som
pekar mot allt dyrare materielsystem over tid. Den verkliga diskussionen
kopplat till forsvarsinflation handlar dock snarare om denna
kostnadsutveckling ska betraktas som inflation eller inte.

Ett fatal empiriska studier har aterfunnits som studerar forsvarsinflation Gver
tid i Kanada, Storbritannien och USA. Ingen av studierna hanterar pa allvar
problematiken med att méata produktionen av forsvar, utan utgar fran
prisutvecklingen pa (kvalitetsjusterade) insatsvaror till forsvaret. Studierna ger
inga entydiga resultat om hur det forhaller sig. Tidsserierna ar dverlag korta
och metodologiskt finns det stora utmaningar. Prisutvecklingen pa varor och
tjanster som konsumeras av forsvaret tycks dock for vissa tidsperioder vara
nagot snabbare &n for varor och tjanster i den dvriga ekonomin. Det saknas
dock en tydlig teoretisk forklaring till varfor en systematisk avvikelse skulle
kunna finnas Over tiden.

Framtida studier bor pa ett tydligare sétt empiriskt testa hypoteser som har sin
grund i en sammanhallen teoretisk modell av prisutvecklingen pa
forsvarsomradet. Dessa studier maste dock hantera de konceptuella utmaningar
som finns kring begreppet forsvarsinflation.

Internationella tillampningar

Normalt ska prisutvecklingen for en produkt méatas utifran vad det kostat att
producera verksamhetsresultatet, “output”, per styck av produkten. Vi kan
konstatera att inget av de studerade landerna forsoker mata den
forsvarsspecifika inflationen i “output-termer”. Detta &r inte dverraskande da
forsvarseffekten ar svar, eller kanske t.0.m. omojlig att mata i standardiserade
enheter Qver tid.

Alla lander med ndgon form av forsvarsprisindex mater istéllet
forsvarsinflationen fran ”input-sidan”. Prisutvecklingen pa de olika resurser
som behovs for att producera ett forsvar, sasom militar personal, civil
personal, forsvarsmateriel, anldggningar, drivmedel och andra varor och
tjanster, ar det som da mats for att kunna faststalla forsvarets specifika pris-
och léneutveckling.

Vi har identifierat sex lander, forutom Sverige, som pa olika satt forsoker mata
forsvarets pris- och I6neutveckling med olika index: USA, Storbritannien,
Kanada, Australien, Finland och Israel. Vi har studerat alla dessa lander,
forutom Israel. En naturlig utgangspunkt har varit att jamfora dessa med det
forsvarsprisindex, bendmnt FPI, som anvands for att rdkna om det svenska
forsvarsanslaget till nytt pris- och lénelége.

8
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Vi har i analysen utgatt fran en enkel 2x2-matris dar:

(1) en dimension beskriver huruvida det specifika landets index bygger pa ett
prisindex déar man forsoker méta den faktiska prisutvecklingen for de resurser
forsvaret anvander eller om man bygger indexet pa approximationer dar officiella
index (s.k proxy index), inte forsvarsspecifika index, anvands for att uppskatta
forsvarets prisutveckling

(2) en andra dimension beskriver huruvida indexet har en direkt paverkan pa
medelstilldelningen genom att indexet bestammer upprékningen av
forsvarsbudgeten till nytt prislage eller om indexet anvands for diskussion och
argumentation om forsvarets ekonomi och déarigenom snarare kan ha en indirekt
paverkan.

Storbritannien och USA har inslag av faktisk prisutveckling i sina
forsvarsprisindex men innehaller ocksa till vissa delar olika proxy-index. Inget
forsvarsprisindex bygger salunda helt pa faktiska observationer och méatningar.
De 6vriga landerna bygger till dominerande del sina forsvarsprisindex pa
proxy-index (se Tabell 1.1):

Tabell 1.1: Forsvarsprisindex — konstruktion och anslagspaverkan.

Faktisk Proxy index
prisutveckling

Direkt paverkan SE

Indirekt paverkan UK, US US, AUS, CA, FI

Vi har ocksa studerat hur inflation generellt hanteras i anslagsomrakningarna i
dessa lander utan att detta nédvandigtvis behover vara kopplat till en direkt
uppréakning med ett forsvarsspecifikt index. | denna delstudie ingar dven de
nordiska grannlanderna Norge, Danmark och Finland. Vi kan konstatera att
Sverige dr det enda landet, av de studerade landerna, som later indexet ha en
direkt koppling till omrékningen av forsvarsbudgeten till nya prisldgen. Den
svenska modellen &r i detta avseende unik. En sadan direkt anvandning torde
tala for hoga krav pa precision i det tillampade indexet nar det kommer till
foljsamhet med Forsvarsmaktens pris- och léneutveckling.

Svarigheter med att mata verksamhetsresultatet (output) leder ocksa till att det
ar svart att berakna eller t.o.m. uppskatta produktiviteten i forsvaret. Inget av
de studerade landerna, med undantag for Sverige, gor darfor ett avdrag i
indexberakningarna for produktivitet.

| de andra landerna, som anvander mer generella index, utger sig inte indexen
for att kunna kompensera den forsvarsspecifika inflationen. En del av varje
beslut om planeringsramar och anslag blir da att analysera och vérdera
effekten av skillnaderna mellan ett generellt index och den forsvarsspecifika
inflationen. Denna analys och vardering blir ddrmed en del av ett nytt, explicit,
anslagsbeslut eller tilldelning av planeringsramar. Pa detta satt blir inte
indexen den “osynliga beslutsfattare” som det svenska systemet riskerar att bli,
utan effekterna av den forsvarsspecifika inflationen maste analyseras lI6pande
som en del av ekonomiska beslut om forsvaret.
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Om man tror att FPI ger en pris- och l6nekompensation som néra ansluter till
den faktiska pris- och léneutvecklingen, utan att den gor det, riskerar
beslutsfattarna att hoppa 6ver noédvandiga analyser av effekterna i form av
under- eller 6verkompensation genom FPI i samband med anslagsbesluten.

Givet att malet ar att malet med FPI &r att politiska beslutsfattare ska kunna
koncentrera sig pa anslagsbeslut utan att behdva ta hansyn till effekter pris-
och loneforandringar bor politiker och myndighetsforetradare i Sverige vara
oppna for andra l6sningar. Om man vill behalla nuvarande system med direkt
uppréakning genom FPI sa bor FPI forandras sa att det far en vasentligt béattre
foljsamhet till Forsvarsmaktens faktiska pris- och l6neutveckling.

En annan mojlighet skulle dock kunna vara att, likt andra studerade l&ander,
gora en generell uppréakning av anslaget och planeringsramarna med ett
allmant officiellt index, sasom konsumentprisindex eller den s.k. BNP-
deflatorn®. Denna generella upprakning, som gors av Finansdepartementet, kan
da kompletteras med ett tillagg baserat pa en analys och bedémning av
Forsvarsmaktens faktiska pris- och léneutveckling. Forsvarsmakten (eller
Forsvarsdepartementet) bor sedan i diskussionerna om anslaget och ramarna
tydliggdra vad som ryms och inte ryms inom den generella upprékningen. Till
sin hjalp vid diskussionerna och férhandlingarna kan de mojligen, likt en del
lander, ha ett eget forsvarsindex som de anser val foljer Férsvarsmaktens
faktiska pris- och Ioneutveckling. Man skulle harvid undvika att Sveriges
riksdag ges illusionen om att ett korrekt FPI tagits fram som gor att de kan
bortse fran den forsvarsspecifika inflationen i anslagsbesluten. Detta skulle
tydliggora att politikernas beslut om anslag och ekonomiska ramar bestar av
tva delar: (1) att ta hansyn till Forsvarsmaktens faktiska pris- och
I6neutveckling och (2) att ta hansyn till ekonomiska konsekvenser av
forandringar i uppgifter och ambitioner for Forsvarsmakten.

1 BNP-deflatorn anvinds for att mata prisnivan pa alla producerade varor och tjanster i landet under en viss tid,
vanligtvis ett ar. Den skiljer sig fran konsumentprisindex genom att den baserar sig pa hela ekonomin snarare
&n en viss varukorg av konsumentvaror.

10
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2 Inledning

2.1 Projektet, dess bakgrund och syfte

Projektet ”Forsvarsspecifik inflation” &r ett av delprojekten inom FOI:s
avskanning av forskningsfronten. De olika delprojekten utses genom ett urval
av projektidéer som inkommer genom ett férfarande med utlysning och
ansokan. En viktig faktor vid urvalet ar nyttan for Férsvarsmakten, som
delfinansierar de avskannande projekten.

Bakgrund

Forsvarsmaktens ekonomiska situation har varit en fraga som lange varit
aktuell och omdiskuterad. Uppfattningarna har gatt isar vad gallt synen pa
anslagsbehoven for Forsvarsmakten. En del av oenigheten harror fran en
bristande forstaelse for den unika pris- och kostnadsutveckling som finns inom
forsvarssektorn. Statsmakterna kompenserar Forsvarsmakten med
forsvarsprisindex, FPI, som ar uppbyggt av generella index, och inte
forsvarsspecifika, vilket tenderar att leda till underfinansiering. FOI har skrivit
ett antal tillampade rapporter inom d&mnet som rént stor uppmarksamhet
(Nordlund et al., 2009, 2014). Den ekonomiska betydelsen av okad forstaelse
for och paverkan pa de forsvarsspecifika forutsattningarna ar mycket stor vilket
bl.a. pavisats i dessa rapporter. Forandringar i synen pa kompensationsbehoven
for pris- och kostnadsdkningar kan snabbt medféra skillnader i miljardbelopp
for de arliga forsvarsanslagen.

Mal och syfte med avskanningen

Malet med skanningen har dels varit att genom litteraturstudier inventera
teoribildning och empiri med relevans for bedémning av forsvarsspecifik
inflation/kostnadsutveckling, dels att studera olika internationella tillampningar
for att uppskatta och mata den forsvarsspecifika inflationen. Syftet har varit att
ge de fortsatta tillampade studierna inom omradet en starkare och tydligare
teoretisk grund och att fa en bild av det svenska forsvarsprisindexet i ett
internationellt sammanhang for att fa idéer till utveckling av de svenska
matmetoderna. Ett syfte med studien av de internationella tillampningarna har
ocksa varit att studera hur effekter av inflation hanteras i olika landers
budgetprocesser.

Utifran teori, litteratur och internationella tillampningar anpassar vi de insikter
och den kunskap som forvarvats till det svenska perspektivet. Genom detta
skapas ocksa forbattrade teoretiska forutsattningar for uppdragsverksamheten.

Den forvéarvade kunskapen avses att, i kommande studier, nyttogdras genom
forslag till forbattrade metoder for hantering av ekonomisk osakerhet i
planeringen samt att genom den 6kade kunskapen kunna presentera idéer till
utformning av inflationshantering och FPI. Det ar inte omgjligt att
statsmakterna inom nagra ar beslutar att géra en 6versyn av de generella index

11
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som, genom FPI, idag kompenserar Forsvarsmakten for pris- och
kostnadsutveckling.

En 6kad kunskap om de forsvarspecifika ekonomiska forutsattningarna kan
bidra till mer upplysta och valgrundade beslut bade bland myndigheter och i
riksdag och regering.

Kunskapen kan ocksa bidra till en mer &ndamalsenlig konstruktion av FPI,
vilket skulle kunna forbéattra verksamhetsforutsattningarna for Forsvarsmakten.
Den kan ocksa anvéndas i den utveckling av ekonomiska berakningsmodeller
som FOI gor pa uppdrag av Forsvarsmakten och Férsvarsdepartementet.

2.2 Metod och arbetets utférande

Arbetet har dels bedrivits som litteraturstudier av teori och empiri inom
omradet forsvarsspecifik inflation/kostnadsutveckling, och dels genom studier
av olika internationella tillampningar av att uppskatta och méta den
forsvarsspecifika inflationen.

Da tyngdpunkten i avskanningen har varit att inventera, studera och 6ka
forstaelsen har vi nojt at oss med att i huvudsak vara deskriptiva och inte
normativa.

Teori och litteraturstudier

En inventering av teoribildning och empiri med relevans for beddmning av
forsvarsspecifik inflation/kostnadsutveckling har genomforts i form av en
litteraturgenomgang. Litteratursokningen har fokuserats pa teoribildning inom
forsvarsspecifika pris- och kostnadsutvecklingen, men &ven pa empiriska
studier som undersokt forsvarsspecifik pris- och kostnadsutveckling.

Da begreppet forsvarsspecifik antyder att forsvaret avviker fran allman pris-
och kostnadsutveckling har teoribildning och litteratur éversiktligt studerats
aven for detta omrade. En 6kad forstaelse for de orsakssamband som skulle
kunna forklara skillnaderna har varit en utgangspunkt mal for
litteraturgenomgangen.

Internationella tillampningar

Det finns ett antal 1&nder som tar fram matmetoder och index for att méta
inflationen inom forsvaret. Vissa lander gor t.0.m. forsok att skapa egna “akta”
prisindex unikt for de resurser som forsvaret forbrukar i sin verksamhet. | vissa
fall fungerar dessa som ett stod for landernas forsvarsmakter for att lamna
planerings- och budgetunderlag och for att kunna jamfora forsvarsbudgeten i
kopkraftsjusterade termer.

Vi har identifierat sex lander, forutom Sverige, som pa olika satt forsoker méta
forsvarets pris- och I6neutveckling med olika index: USA, Storbritannien,
Kanada, Australien, Finland och Israel. Vi har studerat alla dessa lander utom
Israel. Det har varit naturligt att jamfora dessa med det forsvarsprisindex, FPI,
som anvands for att rakna om det svenska forsvarsanslaget till nytt pris- och
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I6neldge. Vi har ocksa studerat hur andra lander hanterar inflationsomrékning i
budgetprocessen. | denna studie ingar dven vara nordiska grannlander Norge
och Danmark.

Studierna av de internationella tillampningarna har dels skett genom studier av
metodbeskrivningar, planerings- och budgetdokument. Vi har dven genom
email-kontakter och besok i Storbritannien, USA och Kanada kunnat
undersoka landernas tillampningar i detalj.

2.3 Lasanvisning

Studien har bedrivits i tva “tater”: litteraturstudier och internationella
tillampningar.

En sammanfattning, dar litteraturstudierna moter de internationella
tillampningarna, inleder rapporten i kapitel 1.

Kapitel 2 (detta kapitel) behandlar projektets bakgrund och syfte. Kapitlet
innehaller ocksa en kort beskrivning av metod och arbetsstt.

De tva studietaterna — litteraturstudierna och de internationella tillampningarna
— utg6r stommen i rapporten. Litteraturstudierna behandlas i kapitel 3-5 och de
internationella tillampningarna i kapitel 6-12. Redovisningen av de
internationella tillimpningarna aterfinns med ett kapitel per land i kapitel 6-11.
En beskrivning av det svenska systemet inleder kapitelsekvensen. Denna
beskrivning fungerar som referens for jamforelse med de 6vriga landernas
modeller. Kapitel 12 innehaller vissa observationer rérande de 6vriga nordiska
landerna Norge och Danmark. Kapitel 13 innehaller ssmmanfattande
observationer fran de internationella tillampningarna. Rapporten avslutas med
en syntes av litteraturgenomgang och internationella tillampningar i kapitel 14.
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3 Litteraturstudie — Teoretiska
utgangspunkter

3.1 Vad producerar férsvaret och hur kan
produktionen méatas?

Innan man kan borja diskutera pris- och kostnadsutveckling pa forsvarsomradet
maste man veta vad priset eller kostnaden egentligen syftar pa. En
grundlaggande fraga i litteraturen som berdr inflation pa forsvarsomradet ar
darfor diskussionen om vad forsvaret egentligen producerar och hur den
produktionen kan métas. Vad ar den huvudsakliga produkten som forsvaret
tillhandahaller?

Davies et al. (2011) sammanfattar diskussionen genom att konstatera att det
finns tva huvudsakliga utmaningar nar det kommer till dessa fragor pa
forsvarsomradet (och som till stor del & gemensamma med produktionen av
andra kollektiva varor och tjanster):

e Det dr svart att 6ver huvud taget definiera produktionen av forsvar pa ett satt
som tillater métning
e Det ar svart att kombinera bredden av produktion till ett enhetligt matt

Den huvudsakliga produkten som forsvaret (i en brittisk kontext)
tillhandahaller borde enligt Davies et al. vara krigsavhallande effekt pa en tankt
motstandare; den huvudsakliga nyttan som forsvaret tillhandahaller borde pa sa
sétt vara en minskad risk for konflikt. Hartley (2011) diskuterar samma
problematik och menar att forsvaret tillhandahaller en komplex
sammansattning av svarmatbara nyttor, exempelvis sakerhet, trygghet och
stabilitet. Ytterligare en komplicerande faktor som den brittiska statistikbyran
Office of National Statistics (ONS, 2008) lyfter fram ar att en métning av
produktionen av forsvar forutsétter att man kan observera ett kontrafaktiskt
handelseforlopp (vad hade hant om vi inte satsat resurser pa forsvaret?). Alla
dessa svarigheter leder i realiteten till att matningen av produktionen av forsvar
traditionellt sett istallet utgatt fran insatsvaror till forsvaret (e.g. personal och
materiel), da dessa ar vanligtvis ar lattare att observera och méta (Davies et al.,
2011; Hartley, 2011).

ONS (2008) diskuterar hur den radande konventionen, om att insatsvarorna
motsvarar produktionen av forsvar, skulle kunna utvecklas inom ramen for de
brittiska nationalrakenskaperna. Liksom Davies et al. (2011) och Hartley
(2011) menar de att huvudproblemet ligger i hur produktionen ska kunna
definieras och matas. ONS foreslar att nationalrakenskaperna skulle kunna
mata intermedidra steg mellan insatsvaror och slutgiltig produkt. Sadana
intermedidra steg skulle kunna vara aktiviteter (e.g. flygtimmar), formagor (e.g.
antal fartyg av viss typ med rtt typ av personal) eller huruvida malsattningar
uppnas (e.g. utvarderingar av missioner).

En viktig fraga i sammanhanget ar ocksa varfor det alls &r viktigt att kunna
mata produktionen av forsvar? Hartley (2011) menar att kostnader for
produktion av forsvar maste kunna stallas mot de nyttor som investeringen ger
upphov till. Det &r viktigt for att resurser ska kunna anvandas pa ett effektivt
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satt. Chalmers (2009) &r inne pa samma linje och menar att matningen kan vara
ett satt att ange forsvarets alternativkostnad, dvs. den nytta som resurserna hade
skapat om de anvants pa nagot annat an forsvar.? Davies el al. (2011), likval
som Chalmers (2009), understryker ocksa att det ar av vikt att civila och
militara beslutsfattare far en uppfattning om hur produktionen av forsvar
forandras over tid. Slutligen skulle en meningsfull matning av produktion av
forsvar aven forbéattra kvaliteten i nationalrakenskaperna (ONS, 2008).

Hartley (2011) gar igenom ett antal landers erfarenheter av att mata och
vérdera produktionen av forsvar och konstaterar att inget av de lander som
ingick i genomgangen egentligen pa allvar har adresserat svarigheterna med att
mata och vérdera produktionen.® Det ndrmaste man kommer, menar han, &r att
ha identifierat ett antal formagor som forsvaret ska kunna uppréatthalla. En
framkomlig vég for att kunna vérdera produktionen av forsvar skulle enligt
Hartley, forenklat, handla om att utifran forandringar pa marginalen
sammantaget vardera kostnader och intakter av forsvaret.

3.2 Vad ar forsvarsspecifik inflation?

Definitioner pa begreppet inflation inom den nationalekonomiska litteraturen
utgar vanligtvis fran att inflation &r ett fenomen som yttrar sig genom att den
genomsnittliga prisnivan pa varor och tjanster i hela ekonomin ékar 6ver tid.*
Inflationstakten ska pa sa satt forstds som den genomsnittliga relativa
prisokningstakten i ekonomin Gver en viss tidsperiod. FOr att rent praktiskt
kunna matas maste dock prisdkningstakten utga fran ett prisindex av nagot
slag. Vanliga prisindex som anvénds for inflationsmétningar ar
Konsumentprisindex (KPI) eller BNP-deflatorn. | Sverige anvander exempelvis
Rikshanken den arliga forandringen i KP1 som den definition pa inflation som
styr penningpolitiken.

Alla prisférandringar kan dock inte s&gas vara inflation. Inflationen, i och med
att mattet uttrycker forandringstakten pa den genomsnittliga prisnivan, leder till
att pengarnas kopkraft forandras. Detta &r inte nédvéandigtvis samma sak som
att relativpriser mellan enskilda varor har forandrats; om alla priser 6kar lika
mycket ar relativpriserna fortfarande oférandrade. Ett sétt att se pa det ar att
relativpriser sager nagot om den relativa knappheten pa en resurs medan
inflationen uttrycker en foréandring i pengarnas generella véarde. Relativpriser
pa sa satt de centrala informationsbararna i en marknadsekonomi.®

Definitionen av begreppet forsvarsspecifik inflation (forsvarsinflation) &r dock
inte helt klarlagd och begreppet anvands pa flera olika sétt i litteraturen pa
omradet. De huvudsakliga skiljelinjerna i hur begreppet ska definieras har att

2 Chalmers menar att de ekonomiska resurser som laggs pa forsvar i det fallet kan anges i reala termer genom att
anvanda prisutvecklingen for de varor och tjanster som produceras i den 6vriga ekonomin. Detta kan uppnas
genom att exempelvis anvanda ett deflationsindex for hela BNP (BNP-deflatorn) nér forsvarsutgifterna ska
berédknas i fasta priser.

3 Landerna som ingick i genomgéangen var Storbritannien, USA, Australien, Frankrike, Tyskland, Italien,
Spanien och Sverige.

4 Se exempelvis Blanchard et al. (2010) for en introduktion till begrepp och teoribildning.

5 Det finns dock en risk att en nominell prisférandring som beror pa inflation misstas for en
relativprisforandring om inflationen forandras snabbt.
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gora med vad prisforandringar egentligen ska avse, men dven hur man
konstruerar en anvandbar definition av begreppet.

Davies et al. (2011) menar att begreppet har anvénts slarvigt i relation till den
generella definitionen av inflation, som beskrevs i avsnittet ovan. Pa grund av
svarigheterna med att méata produktionen av forsvar utgar de flesta matt pa
forsvarsinflation fran forandringar i prisnivan for insatsvaror som anvands for
produktionen av forsvar. Prisforandringen avser med andra ord inte den vara
eller tjanst som konsumeras i slutdndan, vilket annars ar fallet for de
prisforandringar som ligger till grund for inflationsmatningar i vriga
ekonomin (exempelvis i berédkningen av KPI). Darfér menar vissa forfattare,
exempelvis Faddy (2009), att det i stort sett &r irrelevant att forsoka kvantifiera
forsvarsinflation och produktivitetsforbattringar i forsvaret, nar vi egentligen
inte kan kvantifiera produktionen av forsvar pa ett tillfredstallande satt fran
forsta borjan. Faddy menar istéllet att produktionen av forsvar snarare ska ses
ur ett rent kvalitativt perspektiv (huruvida samhéllet som helhet ar, eller k&nns,
sékrare).

En annan aspekt som Davies et al. (2011) lyfter fram och som forvirrar
anvandningen av begreppet ytterligare ar hur volymeffekter hanteras.
Prisforandringar pa enskilda varor eller tjanster bor, enligt det gangse séattet att
se pa inflation, utga fran en kvalitetsmassigt oférandrad produkt. Det innebéar
att en prisforandring som beror pa att kvaliteten pa varan eller tjansten har
forandrats maste justeras sa att forandringen speglar en kvalitetsmassigt
oférandrad produkt. Har uppstar aterigen ett problem i och med att det ar svart
att definiera och méta produktionen av forsvar, vilket gor att man istéllet
behover utga ifran kvalitetsforandringar pa de insatsvaror som anvands i
produktionen. Hur kvalitetsforandringar pa insatsvaror bor hanteras i relation
till forsvarsinflation har gett upphov till nagra tydliga skiljelinjer i litteraturen.
Dessa handlar om vad som ska betraktas som ren prisutveckling respektive
annan kostnadsutveckling, dar skillnaden ligger i huruvida forandringen i pris
kommer av att innehallet i varan eller tjansten har forandrats (annan
kostnadsutveckling) eller inte (ren prisutveckling).

Vissa forfattare, exempelvis Kirkpatrick (2008), menar att det ar rent olampligt
att kvalitetsjustera insatsvaror (e.g. férsvarsmateriel) till forsvaret
overhuvudtaget eftersom insatsvarorna maste vagas mot de insatsvaror som
anvands av en potentiell motstandare. Utifran detta satt att se pa saken kommer
en kvalitetsforbattring i den forsvarsmateriel som anvénds att motas av en
motsvarande kvalitet hos motstandaren. Pa sa sétt blir kvaliteten pa forsvarets
slutprodukt oférandrad, trots att kvaliteten pa insatsvaran har forbattras.
Kirkpatrick menar darfor att alla prisférandringar, oavsett om de kommer av
forandrad kvalitet eller inte, kan betraktas som ren inflation.

Because the new combat equipment generally provides the same military
capability against an enhanced threat [ ...] it would be inappropriate to adjust
the cost of the new equipment to allow for quality change. (Kirkpatrick, 2008,
s. 70)

Chalmers (2009) bemoter Kirkpatricks argumentation och menar att
kostnadsokningar som beror pa forbattringar i kvalitet pa insatsvaror kommer
att mota alla stater, dven den potentiella motstandaren. Kirkpatricks
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resonemang forutsatter darfér, menar Chalmers, for det forsta att alla stater
oOkar sin kvalitet i samma utstrackning och for det andra att alla kvantiteter
vidmakthalls 6ver tid. Att andra stater (i forhallande till Storbritannien) inte har
vidmakthallit sina kvantiteter i forsvaret over tid ar dock uppenbart, menar
Chalmers. Kvalitetsfordndringar av insatsvaror till forsvaret kan darfor inte
bortses ifran och ska darfor inte heller, i den man de leder till hogre priser,
réknas som inflation.

Jones och Woodhill (2010) ger ytterligare ett perspektiv da de menar att en
definition pa forsvarsinflation som omfattar alla aspekter av kostnadsokningar
riskerar att bli oanvandbar. De menar att syftet med att mata férsvarsinflation
handlar om att mata den prispress som forsvarets budget &r utsatt for, snarare
an att jamfora produktionen av inhemskt forsvar med en tankt motstandare. De
foreslar darfor en definition som sarskiljer den rena prisutvecklingen pa
insatsvaror fran andra kostnadsforandringar. Jones och Woodhill (2010)
understryker dock att denna definition utelamnar nagra viktiga aspekter i och
med att en prismatning enligt denna definition inte tar hansyn till relativ effekt
mot en tankt motstandare och inte heller tar hansyn till
produktivitetsforbattringar.

Defence inflation is defined to be the average rate of increase in pay and prices
of all goods and services making up the Defence budget after allowing for
changes in quality and quantity. This definition allows the pure price
movements of defence inputs to be targeted by essentially holding quality and
quantity constant. (Jones och Woodhill, 2010, s. 10)

Slutligen menar vissa forfattare, exempelvis Solomon (2003) och Jones och
Woodhill (2010), att en central aspekt av begreppet forsvarsinflation ar att det
ofta praglas av ett underliggande antagande om att prisutvecklingen pa de
insatsvaror som anvands i produktionen av forsvar systematiskt skiljer sig fran
den generella prisutvecklingen i ekonomin:

Implicit in the notion of defence specific inflation is the assertion that the
prices of “defence-specific” goods and services respond to inflationary

pressures in a manner not captured by broad national economic measures...
(Solomon, 2003, s. 19)

3.3 Hur kan forsvarsinflation forklaras?

Avsnittet ovan visade att litteraturen pa omradet delvis handlar om vad
forsvarsinflation &r och hur begreppet ska definieras. Det ar darfor viktigt att
komma ihag att olika forfattare anvander begreppet forsvarsinflation pa olika
satt. Nasta steg blir da att stalla fraigan om det faktiskt existerar en
prisutveckling for forsvarsomradet som avviker fran den allméanna
prisutvecklingen och hur den avvikelsen da kan forklaras?

I litteraturen lyfter man fram ett antal hypoteser till varfor prisutvecklingen pa
de varor och tjanster som forsvaret konsumerar skulle ha en avvikande
prisutveckling jamfort med den allmanna prisutvecklingen. Davies et al. (2011)
papekar att d&ven om det finns en mangd tankbara anledningar till varfor
kostnader kan tédnkas 6ka for (det brittiska) forsvaret, ar inte alla dessa
anledningar &r att betrakta som forsvarsinflation. Det kan handla om allt fran
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anvandningen av teknologier som ligger i framkant till politiska beslut som
syftar till fortackt narings- och regionalpolitik.

Solomon (2003, s 26) sammanfattar i en artikel diskussionen om
forsvarsinflation utifran ett kanadensiskt perspektiv. Han lyfter tre mojliga
forklaringsmodeller till varfor forsvarsinflationen skulle kunna téankas avvika
fran den allmanna prisutvecklingen:

1. Basket of goods differentials between national deflators such as GDP implicit
index and the EM deflator

2. The unique defence market structure and government policies towards
defence procurement, and

3. Foreign content of defence goods and services and the influence of foreign
inflation and exchange rates

Med utgangspunkt fran Solomons forslag till mojliga forklaringar presenteras
nedan de teoretiska forklaringar som har framkommit i litteraturgenomgangen.

Styckkostnadsutveckling for forsvarsmateriel

En tyngdpunkt bland de forklaringar som tas upp i litteraturen ligger pa
styckkostnadsutvecklingen pa forsvarsmateriel. Manga forfattare (exempelvis
David Kirkpatrick) menar att huvudférklaringen till en avvikande
forsvarsinflation gar att hitta i att styckkostnaden for forsvarsmateriel tenderar
att 6ka for varje ny generation av materielen. Detta empiriska samband har
varit uppmarksammat sedan en lang tid tillbaka. I ett svenskt sammanhang har
exempelvis Nordlund et al. (2011) visat att styckkostnadsutvecklingen for
svensk forsvarsmateriel dver tid kraftigt avvikit fran den allménna
prisutvecklingen.

Hove och Lillekvelland (2014) fran norska FFI har gjort en uppdaterad
genomgang av empirin kring fenomenet med styckkostnadsutveckling éver
generationer av forsvarsmateriel. De gar igenom en mangd studier pa omradet,
varav manga ocksa aterfinns i referenslistan till var rapport. De sammanfattar
resultatet med att den Gvergripande bilden &r nagot spretig, men att empirin pa
omradet tydligt bekraftar forekomsten av en styckkostnadsutveckling som
pekar mot allt dyrare materielsystem over tid. De finner dock att storleken pa
kostnadsutvecklingen éver generationer av materielsystem tenderar att variera
beroende pa vilken typ av materielsystem som studeras och vilken period som
ligger till grund for analysen. Den genomsnittliga arliga
styckkostnadsutvecklingen for stridsflygplan i de studier som ligger till grund
for genomgangen ligger exempelvis kring sju procent, medan den for
handeldvapen ligger kring tva procent.

Pugh (2007) menar att den forklaring till detta fenomen som har blivit allmént
accepterad (och som har lyfts fram av Pugh och Kirkpatrick i en rad artiklar)
har att gora med forsvarsmaterielens sarskilda egenskaper och de incitament
som detta skapar for anvéndaren av materielen:
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In the military sphere, there are no prizes for coming second. Moreover, while
cost buys performance, effectiveness derives not from performance per se but
from advantage in performance over that of an adversary. Thus, when a nation
perceives its armed forces to be lacking in effectiveness it is obliged to procure
equipment of higher performance and, hence, cost. In doing so, it not only
restores the effectiveness of its own forces, but also diminishes that of its
rival’s. (Pugh, 2007, s. 26)

Accelererande styckkostnader for forsvarsmateriel har pa sa sétt sitt ursprung i
ett rationellt agerande, dar koparen forsoker maximera effekten av de resurser
som anvands i forsvaret. De varor som anvands for att uppna detta syfte saknar
dock ett varde i sig sjélva, utan det &r forst nar de anvands gentemot en
motstandare som nyttan skapas. P4 s sitt skapas en “ond cirkel” (vicious
circle) av allt mer sofistikerad materiel, till en allt hogre kostnad, men som
levererar en oforandrad forsvarseffekt gentemot den potentiella motstandaren
(Kirkpatrick, 1995). De sarskilda incitament som detta skapar for anvéndarna
av materielen gor att forsvarsmateriel kan ses som en typ av tavlingsvaror
(tournament goods) (Hove och Lillekvelland, 2014, s. 26). Detta far ocksa som
resultat att efterfragan pa tekniskt avancerad forsvarsmateriel vaxer snabbare
an vad produktivitetsforbattringar kan motverka prispressen uppat. Adelman
och Augustine (1990) kallade detta fenomen for techflation.

Arena et al. (2008) bekraftar delvis denna forklaringsmodell i studier av
kostnadsutvecklingen for amerikanska stridsflygplan. De finner att for varje
undersokt flygplanstyp sa har kostnadsutvecklingen dverstigit den allmanna
inflationen, och har i genomsnitt legat pa omkring 7 till 12 procent arligen.
Arena et al. delar upp kostnadstvecklingen i economy driven (vilka staten har
sma mojligheter att paverka) och customer driven (som staten har storre
mojligheter att paverka). De finner att de kunddrivna orsakerna ar de som
bidragit till kostnadsutvecklingen i storst omfattning. Liknande slutsatser
gjordes aven i en studie av amerikanska 6rlogsfartyg (Arena et al., 2006).

Den kraftiga styckkostnadsutvecklingen har ocksa medfért en minskning i
antalet enheter som anskaffas ur varje generation av forsvarsmateriel, och har
inneburit att materielen anskaffas med langre tidsintervall mellan nya
generationer. Kirkpatrick (2004) pekar exempelvis pa att antalet flygplan i det
brittiska flygvapnet har minskat med 80 % mellan 1954 och 1994 som en
konsekvens av stigande styckkostnader. Minskningen av kvantiteterna som
anskaffas innebér att stora fasta kostnader fordelas pa allt mindre enheter.
Solomon (2003) och Pugh (2007) pekar pa att de minskande
produktionsvolymer 6éver tid kan leda till minskande stordriftsfordelar, vilket
skulle kunna innebéra en press uppat pa inflationen.

Det &r dock inte sjalvklart hur dessa i huvudsak empiriska observationer kan
kopplas till en teoretisk diskussion om forsvarsinflation. I den man en sadan
koppling forekommer i litteraturen handlar det om huruvida
styckkostnadsutveckling dver generationer av materiel faktiskt ska betraktas
som inflation eller inte (se exempelvis diskussionen mellan Kirkpatrick och
Chalmers i avsnittet ovan). Om styckkostnadsutvecklingen for en av
insatsvarorna (materiel) till produktionen av forsvar ar hog och ihallande borde
detta dock dven kunna anvéndas som en teoretisk forklaring till en hdg och
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ihallande forsvarsinflation. Detta forutsatter dock att de 6kade kostnaderna kan
ses som rena prisokningar, och inte som ett resultat av kvalitetsforbattringar av
materielen.

Av genomgangen kan man fa uppfattningen att tendensen &r att kostnaderna for
forsvaret standigt 6kar. Wolf (1993) menar dock att storleken pa
forsvarsinflation ar obestamd i och med att det utifran teori samtidigt gar att
argumentera for forsvarsinflation och forsvarsdeflation. Wolf pekar sarskilt pa
Okade mojligheter for forsvarssektorn att ta del av civil forskning och
utveckling. Detta skulle exempelvis kunna peka mot en lagre prisutveckling
oOver tid.

Varukorgens sammanséttning

En annan mojlig forklaring till avvikande forsvarsinflation, oavsett hur
kvalitetsforandringar pa materiel hanteras, handlar om sammansattningen av
forsvarets varukorg, dvs. de varor och tjanster som forsvaret konsumerar. Om
sammansattningen pa forsvarets varukorg ar skiljer sig fran den varukorg som
ligger till grund for andra matt pa inflation, exempelvis KPI, skulle den
avvikelsen kunna forklara att forsvarsinflationen avviker fran den allménna
inflationen. Detta ar en mojlig forklaring som lyfts fram av Solomon (2003).

Sammanséttningen av den varukorg som anvands till att berakna KPI baseras
pa det genomsnittliga hushallets konsumtion av varor och tjanster. Att denna
varukorg skiljer sig fran de varor och tjanster som konsumeras av forsvaret ar
uppenbart. For ett land déar import av forsvarsmateriel utgor en stor del av
forsvarsutgifterna kan exempelvis vaxelkurser utgora en kélla till avvikande
forsvarsinflation.

Forsvarets begransade mojligheter att pa kort sikt substituera bort insatsvaror
som blivit relativt sett dyrare kan ocksa gora att prisforandringar biter sig fast
pa ett annat satt an i den 6vriga ekonomin. Forsvarets begransade
substitutionsmajligheter kan pa sa satt gora att prisforandringar pa exempelvis
bréansle far ett stérre genomslag i forsvarssektorn an i den civila sektorn. En
sadan forklaring pekar ocksa pa mojligheten att forsvarsinflation ar ett fenomen
som uppstar pa kort sikt och under begréansade tidsperioder (Solomon, 2003, s.
30).

Optimism bias

Vid sidan av styckkostnadsutveckling mellan generationer finns dven studier
som pekar pa styckkostnadsutveckling inom samma generation av
forsvarsmateriel. Ett antal studier fran amerikanska RAND (Arena et al.,
2006b; Younossi, 2008) menar att det finns en systematisk snedvridning mot
att underskatta kostnaderna for anskaffning av vapensystem till det
amerikanska forsvaret. Okande komplexitet i materielprojekten gor det allt
svarare att uppskatta ett specifikt systems utvecklingskostnader. Rogerson
(1995) pekar ocksa pa att det finns specifika incitamentsstrukturer i (den
amerikanska) forsvarssektorn som kan téankas ge upphov till en systematisk
snedvridning i de kostnadsuppskattningar som gors. Detta har dock snarare att
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gora med planering och kostnadsberékningar infor anskaffning av
forsvarsmateriel och inte med prisutvecklingen, inflationen, pad marknaden
befintlig materiel.

Marknadsstruktur och politik

Forklaringar till en avvikande forsvarsinflation kan enligt Solomon (2003)
ocksa hamtas ur imperfektioner pa marknaden for forsvarsmateriel. Det finns
sarskilda omstandigheter som omgardar produktionen av forsvarsmateriel,
exempelvis stora osakerheter i produktionen och intradeshinder pa marknaden.
Detta skapar en marknadssituation som &r langt ifran den perfekta marknaden.
Ofta kannetecknas dessa marknader ocksa av férekomsten av en, eller ett fatal,
séljare. Enligt Jones och Woodhill (2010) &r detta en forklaring som ofta lyfts
fram:

...there is still a belief amongst some academics, politicians, government
officials and the defence industry that, due to the unique nature of the defence
market, the relative price effect for defence may be persistent. (Jones och
Woodhill, 2010, s. 45)

Solomon (2003) menar aven att produktionen av forsvarsmateriel i hog
utstréckning styrs av faktorer som harrér utanfér marknaden, exempelvis
politiska hansyn och anvandningen av forsvarsutgifter for att uppna andra
politiska mal, som snarare kan handla om regionalpolitik eller industripolitik.
Adelman och Augustine (1990) sammanfattar marknadssituationen for
forsvarsmateriel enligt foljande:

The bottom line is that the checks and balances that exist naturally in the
commercial marketplace simply don’t exist in the defence procurement
environment and therefore must be generated by artificial means. (Adelman
och Augustine, 1990, s. 129)

I litteraturen lyfts &ven forklaringar som har att gora med forsvarssektorn som
en offentlig verksamhet. Fordham (2003) pekar pa att stigande realloner
vanligtvis brukar anvandas som en forklaring till inflation i offentlig sektor. |
och med att tjansteproduktion i den offentliga sektorn (ofta) har en lagre
produktivitetsutveckling jamfort med den privata sektorn, men likval maste
matcha lonenivaer, uppstar ett inflationstryck pa verksamheten. Att stigande
realloner tenderar att skapa inflation i offentlig sektor brukar i litteraturen
bendmnas som Baumols kostnadssjuka (efter ekonomen William Baumol).

In commercial organisations progressive improvements in productivity allow
their business to be undertaken with ever fewer staff, but MoD personnel levels
are set by the demands of future operational scenarios and must remain at
those levels, even if its peacetime activities could be done more efficiently.
(Kirkpatrick, 2008, s. 69)

Processen for att tilldela anslag och kompensera forsvaret for prisforandringar
kan i sig ocksa skapa incitament for producenter av forsvarsmateriel att sétta
artificiellt Iaga utgangspriser (Solomon, 2003, s. 25). Rogerson (1995) visar
hur incitamentsstrukturen mellan stat och industri, men dven inom staten,
paverkar anskaffningen av forsvarsmateriel. Anskaffningsprocesserna for
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forsvarsmateriel & omgardade av stora osékerheter, vilket paverkar
forhandlingsutfallet mellan stat och industri. Aven de kontraktskonstruktioner
som anvands kan paverka aktorernas beteende och darmed aven
kostnadsutfallet.

Solomon (2003) pekar ocksa pa vad han uppfattar som de huvudsakliga
argumenten som talar mot en avvikande prisutveckling for forsvarsmateriel. En
viktig invandning som Solomon pekar pa ar att manga av de faktorer som
presenteras som forklaringar till forsvarsinflation bidrar till hdga prisnivaer
snarare &n prisokningstakter. Hove och Lillekvelland (2014) diskuterar denna
invandning, och menar att exempelvis en marknadssituation maste forvarras
Over tid om denna forklaringsmodell ska kunna anvandas som en forklaring till
avvikande forsvarsinflation.

Metodologiska forklaringar

Det kan ocksa tankas att en forklaring till avvikande prisutveckling pa
forsvarsomradet har att géra med den metod som anvands for att mata och
berdkna prisutvecklingen. Denna mdéjlighet har bland annat tagits upp av
Solomon (2003). Han menar att sjélva indexkonstruktionen som anvands for att
mata forsvarsinflation kan paverka slutsatserna som dras. Om
indexkonstruktionen mellan det index som anvénds for att méta
forsvarsinflation skiljer sig fran ett jamforelseindex som maéter allméan
prisutveckling kan detta vara en forklaring till en forsvarsinflation som avviker
fran allman prisutveckling. Det kan exempelvis handla om att
indexkonstruktionerna utgar fran olika basperioder for viktningen av
varukorgens sammanséttning. Metoden for kvalitetsjustering kan ocksa vara
en majlig forklaring till en forsvarsinflation som avviker fran den allmanna
prisutvecklingen.
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4 Litteraturstudie - Nagra empiriska studier
av forsvarsinflation

4.1 USA

| en studie fran 2003 undersdkte Fordham (2003) prisutvecklingen for varor
och tjanster som konsumerades av det amerikanska forsvaret. Inflationstalen
som studerades ar baserade pa uppgifter fran det amerikanska Bureau of
Economic Analysis (BEA). Till grund for inflationstalen I1ag tusentals
prisuppgifter for individuella varor och tjanster som konsumeras av det
amerikanska forsvaret och som aggregerats till relevanta prisindex. Tabell 4.1.
nedan sammanfattar resultatet fran Fordhams genomgang.

Det index som Fordham anvande hade justerats for kvalitetsforandringar i de
varor och tjanster som Iag till grund for indexet. Det innebar att
prisforandringar som beror pa varornas eller tjansternas kvalitet inte kan
anvandas som en forklaring till den relativt sett hdgre inflationstakten for
militéra varor och tjanster. Fordham poangterade att denna serie betraktar varor
och tjanster pa forsvarsomradet som insatsvaror och darmed inte beaktade
deras bidrag till skapandet av militér styrka eller férsvarsformaga.

Tabell 4.1: Arliga inflationstal i den amerikanska federala budgeten. Frén
Fordham (2003, s. 575).

1941- 1941- 1950- 1964- 1979-
2001 1949 1963 1978 2001

Militéra utgifter | 4,92 6,34 4,24 6,09 4,01
Icke-militara 4,46 5,69 3,76 5,18 3,92
utgifter

BNP 3,97 6,18 1,97 5,02 3,66

Fordham konstaterade att priserna for varor och tjanster som konsumeras av
det amerikanska forsvaret hade stigit snabbare an andra delar av den federala
amerikanska budgeten likval som fér ekonomin som helhet (BNP-deflatorn).

Fordham tog i artikeln fasta pa sambandet mellan perioder av hoga militara
utgifter (exempelvis vid krig) och stigande priser pa varor och tjanster som
konsumeras for militara &ndamal. Han menade att detta bor ses som en
huvudforklaring till den avvikande inflationstakten for de militdra utgifterna i
den federala budgeten, dven i de perioder som inte karaktariseras av sadana
utgiftsokningar. Enligt Fordham &r forklaringen till detta politisk; vid kraftiga
utgiftsokningar finns en politisk acceptans for prisuppgangar. Det uppstar dock
ett politiskt tryck att bevara dessa prisnivaer, dven efter att utgifterna har
atergatt till de normala. Intressant ar dven att Fordham menade att 6kande
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realloner inte utgor en tillfredsstallande forklaring till den observerade
forsvarsinflationen; det amerikanska forsvaret har pa sa sitt lyckats undvika
Bamuols kostnadssjuka genom att substituera bort arbetskraft till forman for
informationsteknologi och kapital.

4.2 Kanada

Sedan 1973 har det kanadensiska forsvarsdepartementet genomfort
inflationsmatningar kopplat till det kanadensiska forsvaret. | en artikel fran
2003 anvande Solomon (2003) dessa inflationssiffror for att studera
forsvarsinflationen. Det prisindex som anvéndes hade justerats for
kvalitetsforandringar. Tabell 4.2. aterger en del av resultatet fran Solomons
genomgang.

Tabell 4.2: Arliga inflationstal. Fran Solomon (2003, s. 30).

1980-talet 1990-talet
Deflator, forsvar 55 2,1
Deflator, BNP 4,2 1,6
KPI 51 1,9

Solomon konstaterade att &ven om forsvarsinflationen tenderade att vara hogre
an allman prisutveckling, har skillnaderna minskat sedan 1980-talet. Solomon
menade att detta inte &r ett uttryck for att serierna konvergerar, utan att det
snarare ska ses som en effekt av budgetnedskarningar under 1990-talet.

Huvudsyftet med Solomons artikel var i huvudsak att bemota nagra av de
invandningar som brukar riktas mot férekomsten av en forsvarsspecifik
inflation. Dessa ar invandningar handlar i huvudsak om att

1. Skillnader i metod, bl.a. kvalitetsjustering, forklarar avvikelsen fran allman
prisutveckling.

Forsvarsinflation &r ett fenomen som uppstar pa kort sikt.

3. Det handlar snarare om prisnivaer an inflation.

N

| artikeln konstaterade Solomon att empirin inte tycks stodja nagon dessa
invandningar. Samtidigt menade han att det ar svart att belagga forekomsten av
en avvikande prisutveckling pa forsvarsomradet over tid:

The empirical investigation of the above arguments reveals that the case
against defence specific inflation is not robust. (...) On the other hand,
theoretically or empirically it is difficult to show the persistence of defence
inflation overtime. (Solomon, 2003, s. 31-32)
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4.3 Storbritannien

Det brittiska forsvarsdepartementet (Ministry of Defence, 2015) publicerar
arligen inflationsmatningar for den brittiska forsvarsbudgeten.
Inflationssiffrorna utgdr en samlad tidsserie sedan 2004.

Syftet med inflationsmatningen har varit att utveckla ett robust matt pa
forsvarsinflation. Inflationsméatningen avser den genomsnittliga
forandringshastigheten i priser (inkl. I6ner) for de varor och tjanster som utgor
den brittiska forsvarsbudgeten, med ett konstant innehall av kvalitet och
kvantitet. Det betyder att inflationsmattet inte tar hansyn till eventuella
produktivitets- och effektivitetsforbattringar.

I en rapport som beskriver bakgrunden till inflationsmatningen understrok
Jones och Woodhill (2010, s.46) att nar inflationssiffrorna som rapporteras
jamfors med matt for allméan prisutveckling, maste det beaktas att
forsvarsinflationsmattet endast fangar prisforandringar pa insatsvaror till
produktionen av forsvar. De matt for allméan inflation som vanligtvis anvands i
jamfdrelser &r daremot index som speglar prisutvecklingen for fardiga
produkter. Det gor att jamforelseindex, till skillnad fran
forsvarsinflationsmattet, omfattar produktivitetsforbattringar.

Tabell 4.3 aterger delar av resultatet fran den brittiska inflationsmatningen.
Tabell 4.3: Arliga inflationstal. Fran Ministry of Defence (2015, s. 4).

Uppskattad Deflator, BNP
forsvarinflation
2005/06 4,1 2,8
2006/07 34 2,7
2007/08 39 2,9
2008/09 4,2 2,5
2009/10 3,2 2,6
2010/11 4,2 2,8
2011/12 34 1,8
2012/13 1,5 1,6
2013/14 2,1 2,1

Den uppskattade forsvarsinflationen har under perioder avvikit fran
jamforelseindex, men har under senare ar foljt allman prisutveckling enligt
BNP-deflatorn. Syftet med rapporten (Ministry of Defence, 2015) var i forsta
hand att presentera statistiken och den metod som anvandes. Rapporten
innehaller darfor inga forklaringar till varfor forsvarsinflationen systematiskt
skulle avvika fran den allménna prisutvecklingen, annat an att man pekar pa
det faktum att mattet pa forsvarsinflation mater prisutvecklingen pa insatsvaror
snarare an den fardiga produkten. Jones och Woodhill (2010) papekade 2010
att tidsserien var allt for kort for att nagra slutsatser ska kunna dras om
jamfdrelsen med allman prisutveckling. 1 senare publikationer tycks denna
slutsats kvarsta.
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5 Litteraturstudie — Sammanfattning och
slutsats

Begreppet forsvarsspecifik inflation eller forsvarsinflation préglas ofta av ett
underliggande antagande om att prisutvecklingen pa de insatsvaror som
anvands i produktionen av forsvar systematiskt skiljer sig fran den allménna
prisutvecklingen i ekonomin. Anvandningen av begreppet ar dock
problematiskt.

Definitioner pa inflation inom den nationalekonomiska litteraturen utgar
vanligtvis fran att inflation &r ett monetart fenomen som yttrar sig genom att
den genomsnittliga prisnivan pa varor och tjanster i hela ekonomin 6kar éver
tid. Forsvarsinflation avser darfor inte inflation i egentlig mening, utan snarare
forandringar av relativpriser for de varor som forsvaret anvéander for
produktionen av den kollektiva varan forsvar.

Det &r inte alltid tydligt vad man i litteraturen pa omradet faktiskt avser mata
prisutvecklingen pa. Vissa forfattare menar att det ar prisutvecklingen pa sjélva
slutprodukten som bor beaktas, medan andra menar att det ar insatsvarorna till
forsvaret som prisutvecklingen ska avse.

De tva huvudsakliga utmaningar nar det handlar om pris- och
produktivitetsmatningar pa forsvarsomradet kvarstar darfor:
e Det ar svart att 6ver huvud taget definiera produktionen av forsvar pa ett satt
som tillater matning

e Det ar svart att kombinera bredden av produktionen till ett enhetligt matt

Litteraturen pa omradet handlar darfor delvis om vad forsvarsinflation ar och
hur begreppet ska definieras, men dven huruvida det faktiskt existerar en
prisutveckling for forsvarsomradet som avviker fran den allmanna
prisutvecklingen och hur den avvikelsen da kan férklaras.

Det saknas forslag pa en sammanhallen teoretisk modell som ger en forklaring
till varfor forsvarsinflationen systematiskt skulle avvika fran den allmanna
prisutvecklingen over tid. Det finns dock relativt gott om fristaende hypoteser.
Det finns en mangd forslag till varfor kostnaderna kan tdnkas 6ka for forsvaret.
Begreppet forsvarsinflation &r intimt forknippat med
styckkostnadsutvecklingen 6ver generationer av materiel. Den dvergripande
bilden ar nagot spretig, men litteraturgenomgangen visar att empirin pa
omradet tydligt bekraftar forekomsten av en styckkostnadsutveckling som
pekar mot allt dyrare materielsystem Over tid. Den verkliga diskussionen
kopplat till forsvarsinflation handlar dock snarare om denna
kostnadsutveckling ska betraktas som inflation eller inte.

Ett fatal empiriska studier har aterfunnits som studerar forsvarsinflation 6ver
tid i Kanada, Storbritannien och USA. Ingen studierna hanterar pa allvar
problematiken med att méata produktionen av forsvar, utan utgar fran
prisutvecklingen pa (kvalitetsjusterade) insatsvaror till forsvaret. Studierna ger
inga entydiga resultat om hur det forhaller sig. Tidsserierna ar dverlag korta
och metodologiskt finns det stora utmaningar. Prisutvecklingen pa varor och
tjanster som konsumeras av forsvaret tycks dock for vissa tidsperioder vara

26



FOI-R--4277--SE

nagot snabbare &n for varor och tjanster i den 6vriga ekonomin. Det saknas
dock en tydlig teoretisk forklaring till varfor en systematisk avvikelse skulle
kunna finnas Over tiden.

Framtida studier bor pa ett tydligare sétt empiriskt testa hypoteser som har sin
grund i en sammanhallen teoretisk modell av prisutvecklingen pa
forsvarsomradet. Dessa studier maste dock hantera de konceptuella utmaningar
som finns kring begreppet forsvarsinflation.
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6 Internationella tillampningar — inledning
och den svenska referensen

6.1 Inledning

Vi har identifierat sex lander, forutom Sverige, som pa olika satt forsoker mata
forsvarets pris- och I6neutveckling med olika index: USA, Storbritannien,
Kanada, Australien, Finland och Israel. Vi har studerat alla dessa lander utom
Israel. Det har varit naturligt att jamfora tillampningarna i dessa lander med det
forsvarsprisindex, FPI, som anvénds for att rakna om det svenska
forsvarsanslaget till nytt pris- och léneléage.

Beskrivningen fokuserar pa indexens uppbyggnad och konstruktion samt hur
det anvénds.

| presentationen av indexen beskriver vi dels huruvida

(1) det specifika landets index bygger pa ett prisindex dar man forsoker mata
den faktiska prisutvecklingen for de resurser forsvaret anvander eller om
man bygger indexet pa approximationer dar officiella index (s.k. proxy
index), inte forsvarsspecifika index, anvéands for att uppskatta forsvarets
prisutveckling,

och dels huruvida

(2) indexet har en direkt paverkan pa medelstilldelningen genom att indexet
bestammer upprékningen av forsvarsbudgeten till nytt prislage eller om
indexet anvands for diskussion och argumentation om forsvarets ekonomi
och darigenom snarare kan ha en indirekt paverkan.

| detta och kommande kapitel beskrivs matmetod och konstruktionen av
respektive lands forsvarsprisindex.

Vi beskriver aven hur inflationen hanteras i den ekonomiska planeringen och i
budgetprocessen i de olika landerna. Har beskriver vi &ven hanteringen i de
Ovriga nordiska landerna, Norge och Danmark. I detta sammanhang studerar vi
om planeringen gors i I6pande eller fasta priser samt hur valet av fasta/l6pande
priser forenas med metoden for inflationshantering.

6.2 Sverige

Det svenska systemet

Nivan pa Forsvarsmaktens anslag bestams i den arliga budgetprocessen pa tva
olika satt:

(1) Genom beslut av riksdagen rorande nivan pa det totala anslaget. Detta
sker genom ett stallningstagande till forslag fran regeringen genom
budgetpropositionen. Anslagsbeslutet kan ses som den “explicita”,
synliga beslutsfattaren.
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(2) Genom arlig pris- och l6neomrakning i syfte att kompensera for pris-
och loneférandringar for de olika resurser som behovs i
Forsvarsmakten. Anslaget omréknas i budgetpropositionen till ett nytt
pris- och léneldage genom anvandning av Forsvarsprisindex (FPI).

Det svenska indexet, Forsvarsprisindex, FPI, ar ett kompositindex, bestaende
av olika officiella och icke-militara index, som ska kompensera
Forsvarsmakten for inflation. FPI:s sammansattning ar tankt att bade
representera den fordelning av resurser (personal, materiel etc.) som
Forsvarsmakten anvander i sin verksamhet och prisforandringarna for dessa
resurser. En ny utgangspunkt for beslutet for nasta ars budget raknas ut genom
att forra arets budget omréknas till nytt prislage med FPI. Den nya
utgangspunkt kan ses som den nya basnivan for Férsvarsmaktens anslag.
Utifran denna basniva kan nya politiska beslut fattas dar budgeten anpassas
med beslutens effekter pa anslagsbehoven. Detta betyder att nasta ars budget ar
resultatet av dels en “automatisk” berdkning av kompensation for inflation och
dels explicita, avsiktliga politiska beslut och deras forvantade effekt pa nasta
ars budget. Det senare gors pa ett i huvudsak inkrementellt sétt (“vad vi gor
nasta ar som vi inte gjorde detta ar).

Budget for ar 1 = (Budget for &r 0 x FPI) + (Férvantad effekt pa budgeten &r 1 av politiska beslut)

' T
“Bas/Utgangspunkt” Politiska beslut
Figur 6.1: Principiellt beslut om férsvarsbudget for ett kommande ar

Idealt skulle ett sddant tillvagagangssatt tillata att politikerna koncentrerar sig
pa nya politiska beslut och deras ekonomiska konsekvenser i reala termer. De
ska inte behdva bekymra sig dver anslagsbehoven for pris- och 16neékningar
for 6ver aren oforandrad verksamhet (“business as usual”) d& denna idealt siitt
hanterats genom upprékningen som sker genom FPI. Enligt
Ekonomistyrningsverket (2010) ar ocksa ett av de angivna syftena med FPI att
kunna lata politikerna koncentrera sig pa reala volymforandringar snarare an pa
pris- och l6neférandringar. Om FPI ocksa gjorde detta skulle ingen under- eller
Overkompensation uppkomma.

Konstruktion av Forsvarsprisindex, FPI

For de statliga myndigheterna finns ett pris- och I6nekompensationssystem. De
flesta myndigheter pris- och I6nekompenseras med det s.k. PLO (Pris- och
Loneomrékningen). Forsvarsmakten har som ndmnts en annan, for
myndigheten unik konstruktion - Férsvarsprisindex (FPI). Vissa delar &r
gemensamma i PLO och FPI, sasom omrakningen av I6nekostnader och
omrakningen av lokaler/hyror. Ett s.k. produktivitets- och effektivitetskrav
(PEK) reducerar upprakningen av I6nekostnaderna i saval PLO som FPI. Detta
bendmns i den fortsatta texten som produktivitetsavdraget.
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De olika delfaktorerna i FPI som motsvarar olika delar av Forsvarsmaktens
kostnader uppraknas med olika index enligt nedanstaende sammanstallning.
Delfaktorernas vikt avser ar 2013.

Tabell 6.1: FPI:s konstruktion — delfaktorer och ingaende index. Fran
Nordlund et al. (2014).

Delfaktor Vikt Nuvarande FPI sedan budgetar 2012
Lonekostnader (inom 31,5 % | Lonekostnaderna réknas upp med arbetskostnadsindex, AK Il
anslag 1.1 och 1.2) for tjansteman i tillverkningsindustrin som tas fram av

Statistiska Centralbyran (SCB).

Upprakningen reduceras dock med ett produktivitets- och
effektivitetskrav, PEK, motsvarande genomsnittet av
produktivitetsutvecklingen i den privata tjanstesektorn den
senaste tioarsperioden.

Lokaler/Hyror 6,1 % | Hyrorna réknas normalt upp med 70 % av
konsumentprisindex, KPI.

Lokalhyror som omforhandlas under budgetaret raknas upp
med prisutvecklingen under perioden fran det att avtalet
tecknades till det att avtalet ska omférhandlas. Detta
omrékningstal ar individuellt for varje ber6rt anslag och
berdknas utifran den lokala hyresutvecklingen i det omrade
dér fastigheten &r belégen.

Olja/Drivmedel 1,3% | Olja och drivmedel réknas upp med importprisindex for
raffinerade petroleumprodukter, IMPl1g.2.

Inhemsk forsvars- 27,8 % | Inhemsk forsvarsmateriel, bade anskaffning och vidmakt-
materiel och befést- héllande, raknas upp producentprisindex for hela
ningar, anskaffning och naringslivet, PPI.

vidmakthallande (inom

anslag 1.3 och 1.4) Aven befastningar raknas upp pa detta satt.

Importerad forsvars- 10,3 % | Importerad forsvarsmateriel raknas upp med importprisindex
materiel, anskaffning for verkstadsvaror, IMPI 25.30+3.

och vidmakthallande
(inomanslag 1.3 och

1.4)
Forskning och teknik- 1,5% | Index for forvaltningskostnader som &r ett vagt index av
utveckling (anslag 1.5) olika kostnadsslag som forekommer i statlig forvaltning.

Ovrigt inomanslag 1.1 | 19,6 % | Ovriga kostnader raknas upp med nettoprisindex, NP1, som
ar ett konsumentprisindex dar effekterna av indirekta skatter
och subventioner bortréknats.

Ovrigt inom anslag 1.2 | 1,9 % | Index for forvaltningskostnader som &r ett vagt index av
olika kostnadsslag som foérekommer i statlig forvaltning.
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FPI har forandrats vid nagra tillfallen, senast ar 2012, da pris- och léne-
kompensationen for inhemsk och importerad forsvarsmateriel gjordes om.8

Budgetomrakning Sverige

Omrdakningen av den svenska statsbudgeten till nytt prislage gérs med hjalp av
index. Det specifika index som anvénds vid omrékningen av anslagen inom
forsvarssektorn visas i Tabell 6.1.

Processen for att faststalla ramen for ett nytt budgetar inleds med att
planeringsramen for det aktuella aret enligt foregaende ars budget
indexomréknas enligt ovan. Omrakningen baseras pa utvecklingen av
respektive index under en period som ligger tva ar fore det aktuella budgetaret.
Omrakningen sker saledes med tva ars efterslapning dar omréakningen till
exempelvis budgetaret 2015 baserades pa indexens utveckling mellan 2012 och
2013. Detta beror pa att ramen for utgifterna maste faststéllas innan budgetaret
tar sin borjan.

Den svenska statsbudgeten innehaller &ven planeringsramar for de tre féljande
aren efter budgetaret. Dessa ramar ges saval i I6pande som i fast prislage.
Planeringsramarna i I6pande pris baseras pa en prognos Gver
indexutvecklingen. Denna prognos ar dock endast preliminar och baseras i
forsvarets fall delvis pa andra index an de som sedan anvands vid omréakningen
av budgetaren. Normalt uppkommer relativt stora skillnader mellan dessa
prognoser och de sedermera faststallda prislagena.

Myndigheternas planering gors darfoér huvudsakligen med utgangspunkt i
ramarna som angivits i fasta priser. Planerna forutsatter oftast att kommande
indexomréakningar av anslagen tacker den kommande prisutvecklingen.

Forsvarsmakten faststéller arligen dven en langsiktsplan som omfattar tio ar.
Ramen for denna plan brukar normalt anges som budgetaret samt den treériga
ramen i budgetpropositionen i fast pris dér det sista aret ar prolongerat i
ytterligare sex ar. Den inriktning pa langre sikt som regering och riksdag
faststaller med ca fem ars mellanrum i de s.k. inriktningspropositionerna
innehaller vanligtvis inga ekonomiska ramar. Den senaste
inriktningspropositionen som faststélldes ar 2015 ar dock ett undantag dar en
planeringsram angavs for hela tioarsperioden.

6 Forslaget till andring framfordes i Regeringens proposition 2010/11:1, men genomférdes fran budgetar 2012.

31



FOI-R--4277--SE

7 Storbritannien

Uppgifterna i detta kapitel bygger i huvudsak pa publikationer fran Ministry of
Defence (olika argangar) samt beskrivningar i Jones och Woodhill (2010). En
del beskrivningarna i detta kapitel bygger ocksa pa personlig kommunikation
med medarbetare pa DASA.”

| Storbritannien beraknas arligen, med start fran budgetaret 2005/06, ett
forsvarsprisindex som redovisas i en publikationen under beteckningen
Defence Inflation Estimates — Statistical Notice 20XX/XX (se Ministry of
Defence, olika argangar) dar XX/XX utgors av de tva artalen i de brutna
rakenskapsar som Storbritannien tillampar). Publikationen tas fram inom
avdelningen DASA (Defence Analytical Services and Advice) som kan ses
som en forsvarsekonomisk forsknings- och analysfunktion inom
Forsvarsministeriet.

Forsvarsministeriet i Storbritannien har lange insett betydelsen av den
forsvarsspecifika inflationen utifran antagandet att prisutveckling for forsvarets
resurser 0kar snabbare dn den allméanna prisutvecklingen.

Innan den nuvarande metoden att berékna den férsvarsspecifika inflationen
introducerades tillampades andra metoder och tillvagagangssétt. Fore ar 2001
togs uppskattningarna av den forsvarsspecifika inflationen fram som ett resultat
av de finansiella planeringsprognoserna. De budgetansvariga inom olika
omraden och for olika resurser fick forklara skillnaderna i utfallen mellan tva
ar med hur stor del som av skillnaderna som bestod av kvalitetsforandringar,
volymférandringar samt pris- och l6nedkningar. Svaren for pris- och
I6neférandringarna vagdes samman till en total uppskattning av den
forsvarsspecifika inflationen. Denna metod 6vergavs ar 2001 nir “Resource
Accounting and Budgeting” introducerades. Denna metod byggde pa att
forsvarsutgifterna kategoriserades enligt de brittiska branschkoderna enligt
SIC-systemet (Standard Industrial Classification). Till varje kategori av utgifter
kopplades ett officiellt och sa langt mojligt relevant branschindex. Genom
viktning av andelarna for varje kategori kunde ett totalt forsvarsprisindex
berdknas. Detta byggde dock approximationer fran officiella, inte
forsvarsspecifika, branschindex, s.k. ”’proxy-index”. Denna metod blev
kortlivad och upphdrde ar 2003.

Ett nytt forsok att berakna den forsvarsspecifika inflationen prévades. Aven
denna metod byggde pa officiella index fran Office for National Statistics
(ONS), den brittiska statistikmyndigheten. Det gjordes forsok att anvanda
radata fran berakningarna av de officiella producent-, export- och
importprisindexen. Svarigheter att matcha officiella data pa ett trovardigt satt
tillsammans med komplexiteten att méta prisutvecklingen i forsvarsindustrin
gjorde att forsoket avbrots. Ett utvecklingsarbete for att ta fram en ny metod
fortsatte emellertid.

Uppgiften att kunna mata den forsvarsspecifika inflationen blev ater aktuell ar
2007 1 samband med “Comprehensive Spending Review” dér

" Morrison, A., A., Foulger, M., Maier; medarbetare vid Ministry of Defence, UK. Bestk 2015.
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Forsvarsministeriet pekade pa behov av en anslagstilldelning som dversteg den
allmanna inflationen med 1,5 % per ar. Forsvarskommittén inom det brittiska
parlamentet ansdg att det vara av vikt att kunna folja den forsvarsspecifika pris-
och l6neutvecklingen for att sakerstélla véal underbyggda beslut om
forsvarsbudgeten. De uppmanade darfor Férsvarsministeriet att paskynda
arbetet med att ta fram ett som de uttryckte det robust prisindex for forsvarets
utgifter som kan anvéandas bade i planering och vid Forsvarsministeriets
forhandlingar med Finansdepartementets Treasury”’-avdelning.

Detta ledde fram till utvecklingen av den nu tillampade metoden vars forsta
resultat publicerades i mars 2010 (Jones et al., 2010; Ministry of Defence,
2010) och redovisade en tidsserie fran budgetaret 2005/06 till budgetaret
2008/09.

Det nuvarande indexet anvands inte for att direkt reglera anslaget utan som ett
analys-, varderings-, diskussions-, forhandlings- och argumentationsunderlag.

Prisstatistiken har ocksa utokats med prognosinslag for framtida pris- och
I6neutveckling inom det brittiska forsvaret for personalkostnader och
prisutveckling pa kontrakt.

Pa grund av matsvarigheter utgar man, i likhet med alla andra lander som
forsokt mata forsvarsspecifik inflation, inte fran prisutvecklingen pa
verksambhets resultat, forsvarseffekten/”output”, utan man utgar fran pris- och
I6neutvecklingen pa de varor, tjanster och personal som behovs for att skapa
verksamhetsresultatet.

Indexet bygger pa det brittiska forsvarets mix av personal, varor och tjanster.
Det bygger till stora delar, ca 60 %, pa forsok att uppskatta den faktiska
I6neutvecklingen for forsvarets egen personal och faktiska prisutvecklingen pa
forsvarsmateriel. Resten av indexet, ca 40 %, bygger emellertid pa officiella,
inte forsvarsspecifika, index som approximationer, ’proxy-index”, for
forsvarets prisutveckling.

Indexet syftar till att méata den rena prisutvecklingen pa en 6ver tid oférandrad
produkt och forsoker darfor rensa for effekter av kvalitets- och
volymférandringar. Konstrukttrerna pekar darfor ocksa pa att indexet inte tar
hansyn till de kostnadsokningar som ar nédvandiga for att bibehalla den
relativa styrkan jamfort med en, volymmassigt oférandrad, potentiell
motstandare.

Arsredovisningen frén Forsvarsministeriet utgor ett av underlagen for
berékningarna. Arsredovisningen &r emellertid gjord i kostnadstermer med
periodiseringar, s.k. avskrivningar, 6ver tid av arets investeringar i
forsvarsmateriel. Indexberakningarna fokuserar dock pa arets utgifter och inte
periodiserade kostnader. Arsredovisningen justeras darfor genom att effekter
av periodiseringarna tas bort. Det utfall i forsvarsutgifter som da blir resultatet
delas in i tre huvudkategorier (sorterade i storleksordning under 2013/14):

=

Kontrakt avseende varor och tjanster (64 %)

Personalkostnader (34 %)

3. Utgifter fran kontantkassor, Cash Offices” (2 %), huvudsakligen valutakép
for att mota personalens utgifter vid utlandsvistelse.
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Kontrakt avseende varor och tjanster delas in i fyra underkategorier:

a) Fastpriskontrakt med indexklausuler (23 %)

b) Stora fastpriskontrakt (20 %)

¢) Mindre kontrakt och mindre diverse utbetalningar (14 %)
d) Storre diverse utbetalningar (7 %)

I vissa fall sker ytterligare nedbrytning till olika branscher enligt SIC-koderna.
Personalkostnader delas in i tva underkategorier:

a) Militér personal (27 %)
b) Civil personal (7 %)

Inom underkategorierna sker ytterligare en nedbrytning till olika befélsgrader,
forsvarsgren och typ av befattning.

Utgifter fran kontantkassor delas upp i underkategorier bestaende av olika
valutor (USD, EUR, 6vriga valutor) samt dvriga utgifter fran kontantkassorna.

Kontrakt avseende varor och tjanster

Vid varje given tidpunkt brukar det finnas ca 40 000 géllande kontrakt
motsvarande ca 250 miljoner SEK (Jones et al., 2010, s. 14). Ett fatal kontrakt
star dock for en mycket stor del av utgifterna. De 400 storsta kontrakten star
for ca 75 % av de totala arliga utgifterna. Dessa motsvaras av
underkategorierna a), b) och d) enligt ovan.

Drygt halften av kontraktsutgifterna bestar av forsvarsmateriel men narmare
halften bestar av andra typer av kontraktsutgifter inom det brittiska forsvaret.

Berakningarna sker utan att effekter pa styckkostnaden av generationsskiften
inom olika materielsystem paverkar indexen. Detta gors genom att en ny
tidsserie paborjas vars forandring men inte niva paverkar den langsiktiga
indexutvecklingen (se figur nedan).

Price
Pg’ é Contract B

Pg’ Contract A

~__Inter-Contract Effect

1’ 2 3 Time

Figur 7.1: Prisutveckling pa forsvarsmateriel (Kélla: Jones et al., 2010, s. 16)
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Den forsta generationen regleras i kontrakt A vars prisutveckling uppskattas
enligt olika metoder beroende pa kontraktstyp (se nedan). Nar man byter till en
ny generation okar styckpriset rejalt, ofta till foljd av forbattrade prestanda.
Detta sprang i styckkostnaden inrdknas emellertid inte i indexet da det antas
bero av kvalitetsforbattringar. Kostnadsutveckling for den nya generationen
berdknas istallet utifran prisutvecklingen enligt det nya kontraktet B vilket
lankas till prisutveckling for den forsta generationen utan att ’kostnads-
spranget” kommer med, se den bla streckade linjen i Figur 7.1.

Prisutvecklingen pa fastpriskontrakt med prisklausuler beréknas utifran de
faktiska indexklausulerna i varje kontrakt. Dessa indexklausuler bygger dock
ofta i sin tur pa olika officiella index. Om valutaférandringar ingar i dessa
indexklausuler sa beraknas aven effekten av valutaférandringar in i
prisutvecklingen.

Prisutvecklingen for storre fastpriskontrakt ar kontrakt dér priset inte raknas
enligt nagon indexklausul. Detta innebar emellertid inte att forvantad inflation
inte ingdr i det forhandlade fastpriset. Leverantoren har istallet raknat in den
forvantade inflationen i fastpriset byggt pa ett antagande om prisutvecklingen
under kontraktets livslangd.

| metoden antas storre fastpriskontrakt med fyra ars eller kortare livslangd
utvecklas enligt den genomsnittliga prisutvecklingen i den bransch som
leverantoren verkar. Utvecklingen av officiella index for branschen enligt SIC-
koderna under kontraktsperioden far i dessa fall approximera forsvarets
prisutveckling pa dessa kontrakt.

Kontrakt med mer &n fyra ars livslangd anvands det hogsta talet av antingen
langsiktig prisutveckling inom branschen eller langsiktiga prisprognoser inom
branschen for berakningarna av prisutvecklingen for dessa kontrakt. Aven i
detta fall enligt officiella index for de branscher inom vilka de olika
leverantorerna verkar enligt SIC-koderna.

Prisutvecklingen pa mindre kontrakt och mindre utbetalningar hanteras i
huvudsak med officiella index for de branscher, enligt SIC-koderna, som de
olika leverantdrerna verkar inom. Omkring 80 % av dessa har en branschkod
angiven och dessa slas ihop till olika branscher. De 6vriga 20 % har en RAC-
kod® i Forsvarsministeriets redovisning som kan kopplas till en bransch enligt
SIC-klassificeringen varvid officiella index kan anvandas som approximationer
av prisutvecklingen.

Storre utbetalningar bestar bl.a. av utbetalningar till andra ministerier,
utlandska regeringar och forvaltningar, internationella allianser och
samarbetsorganisationer samt lokala myndigheter. Berdkningen av
prisutvecklingen pa dessa utbetalningar bygger pa RAC-koden i redovisningen
och kopplas till olika officiella index enligt SIC-koderna.

For de kontrakt som har en paverkan av utlandska valuta, men déar ingen
valutaklausul finns, sa uppskattas valutaeffekten pa ett aggregerat satt for de
olika typerna av kontrakt: storre fastpriskontrakt, storre utbetalningar, mindre
kontrakt och mindre utbetalningar.

8 Resource Accounting Code.
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Personalkostnader

Berakningen av personalkostnadernas utveckling inkluderar bade grundlon,
specialistlon samt fasta och rorliga I6netillagg. Berakningen baserar sig pa
statistik fran Forsvarsdepartementet 6ver l6nerna for forsvarspersonalen och
utgdr darmed en berédkning av faktiska kostnader.

De militara personalen fordelas pa befélsgrad och data om
personalkostnadernas utveckling hdmtas bl.a. fran ”Military Salaries Index”
som publiceras av Forsvarsministeriet (Ministry of Defence, UK Defence
Statistics).

Den civila personalen Klassificeras i 28 olika grupper efter befattning och data
for personalkostnadernas utveckling hamtas huvudsakligen fran olika kallor
inom Forsvarsministeriet.

Indexen for personalkostnader beraknas utan att nagot avdrag gors for
forvantad produktivitets-utveckling &ven om man inte avvisar att sadan kan
finnas. Man patalar dock att, ONS, den brittiska statistikmyndigheten i en
rapport (Office of National Statistics, 2009) redovisat att den offentliga
sektorns produktivitet minskat med ca 0,3 % per ar i genomsnitt de tio senaste
aren, dvs att produktiviteten har varit negativ. Huvudorsaken till den negativa
produktiviteten ar stora fall i produktiviteten i halsosektorn medan évriga
sektorer i genomsnitt haft en marginell produktivitetsutveckling.

Utgifter fran kontantkassor, ”Cash Olffices”

Denna post utgdr beloppsmassigt i nuldget endast 2 % av den totala
indexberakningen och paverkar det totala forsvarsprisindexet i begransad
utstrackning. Forsvarsministeriets Kontant- och Bankservice bokfor alla
utgifter och vilken valuta dessa utgifter avser. De gor aven valutainkdpen
kopplade till dessa utgifter. Data fran denna redovisning och dessa valutakop
anvands sedan for att dels uppskatta effekten av valutaférandringar och dels
effekten av inflation i det land som dessa utgifter intraffar (en typ av
importerad inflation). Genom att utgifterna uppstar i ett annat land an
Storbritannien paverkas priset av inflationen i detta land.

Metod och ackreditering

Rent tekniskt berdknas indexen i allménhet som Laspeyres kedjeindex viket
innebar att vikterna halls konstanta vid berdakningen av indexforandringen
under ett budgetar. Det &r vikterna vid budgetarets borjan som bestammer
vikterna. Vikterna vid arets slut, vilket ocksa ar borjan av nasta budgetar, blir
vikter for berakningen av indexet for det kommande aret. Pa sa satt halls
vikterna konstanta under ett budgetar samtidigt som vikterna arsvis anpassas
till férandringarna i resursutnyttjandet.

I november ar 2012 ackrediterades Defence Inflation Estimates som en del av
den nationella statistiken National Statistics.
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Sammanstallning av modellen for indexberakningar

Nedan redovisas i tabellform utformningen av systemet for indexberakningar
med vikter och valda index/underlag for berakningarna. Den sista kolumnen

anger om indexet baseras pa berakningar utifran faktiska siffror om forsvaret
(F) eller pa proxy-index (P), dvs. officiella, inte forsvarsspecifika, index.

Tabell 7.1: Konstruktion av berékningar av forsvarets pris- och léneutveckling

i Storbritannien.

Huvudkategori

Underkategori

Underlag for berdkning

Kontrakt avseende
varor och tjanster

(64 %)

Fastpriskontrakt med
indexklausuler (23 %)

Prisutvecklingen berdknas utifran de
faktiska indexklausulerna i varje kontrakt.
Om valuta-férandringar ingdr i dessa
indexklausuler s& beraknas &ven effekten av
valutafdréndringar in i indexet.

Stora fastpriskontakt
(20%)

Prisutveckling pa kontrakt med fyra érs eller
kortare livslangd berdknas som den
genomsnittliga prisutvecklingen i den
bransch, enligt SIC-koderna, som
leverantdren verkar.

For kontrakt med mer an fyra érs livslangd
anvands det hogsta talet av antingen
Iangsiktig prisutveckling inom branschen
eller langsiktiga prisprognoser inom
branschen for berékningarna av
prisutvecklingen for dessa kontrakt.

Mindre kontrakt och
utbetalningar (14 %)

Prisutvecklingen hanteras i huvudsak (80
%) med officiella index for de branscher,
enligt SIC-koderna, som de olika
leverantdrerna verkar inom. En mindre del
20 % har en intern rdovisningskod, RAC-
kod, som kan kopplas till en bransch varvid
officiella index kan anvandas som
approximationer av prisutvecklingen.

Storre utbetalningar (7
%)

Berdkningen av prisutvecklingen bygger pa
RAC-koden i redovisningen och kopplas till
olika officiella index enligt SIC-koderna.

Personalkostnader
(34 %)

Militér personal (27
%)

Berakningen baserar sig pa statistik fran
Forsvarsdepartementet fran bl.a. "Military
Salaries” dér I6ner for olika befélsgrader
framgar.

Civil personal (7 %)

Personalen Klassificeras i 28 olika grupper
efter befattning. Lonedata for de olika
grupperna hamtas fran olika kallor inom
Forsvarsministeriet. Indexet utgdr darmed
en berékning av faktiska kostnader.

Utgifter fran kontantkassor (2%)

Forsvarsministeriet bokfor alla utgifter och
vilken valuta dessa utgifter avser. De gor
&ven valutainkdpen kopplade till dessa
utgifter. Data fran denna redovisning och
dessa valutakdp anvénds for att uppskatta
effekten av valutaférandringar och effekten
av inflation i det land som dessa utgifter
intréffar.
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Resultat av berakningarna

Resultaten mellan 2005/06-2013/14 tyder pa att forsvarsinflationen ligger 6ver
BNP-deflatorn men sett 6ver hela tidsperioden ndra detaljhandelsprisindex,
RPIX, och redovisas i nedanstaende diagram. Detaljprisindex ar en variant av
index som ligger néra konsumentprisindex, CPI.

BNP-deflatorn anvands for att mata prisnivan pa alla producerade varor i landet under
en viss tid, vanligtvis ett ar. Den skiljer sig fran konsumentprisindex genom att den
baserar sig pa hela ekonomin snarare an en viss varukorg av konsumentvaror. BNP-
deflatorn anvénds ofta, kanske framst i anglosaxiska lander, vid jamforelser av
prisutveckling.

Inflation Rate
=
1

Defence INflation w= == GDP deflator = = = «RPIX

Source: Annual inflation rates for RPIX and the GDP deflator from the Office for National Statistics.

Figur 7.2: Forsvarsinflation i jamforelse med detaljprisindex och BNP-
deflatorn (Kalla: Ministry of Defence, 2015, s. 5)

Planerings- och budgetprocessen

Preliminara framtida ekonomiska ramar kommer fran Finansministeriet dar
utgangspunkten for dessa ramar oftast tas fram genom en uppréakning med
forvantad allman prisutveckling, sasom BNP-deflatorn. Denna utgangspunkt
justeras i de politiska diskussionerna eventuellt for effekterna av
forsvarsspecifik inflation och politiska beslut. Férsvarsministeriet har att
forhalla sig till dessa justerade ekonomiska ramar i sin planering.
Forsvarsministeriet planerar i I6pande priser (= det ars prislage som utgiften
vantas intraffa). FOr att kunna gora detta tar Forsvarsministeriet fram
antaganden om framtida prisutveckling som en del av inom arbetet med
planeringsantaganden (CPA’, Corporate Planning Assumptions).
Prisantagandena ar baserade pa ekonomiska prognoser fran
Forsvarsministeriets forsvarsekonomer daribland DASA som producerar de
beskrivna berdakningarna av férsvarsinflationen. Planeringsantagandena bestar
dels av anvisade planeringsantaganden for olika resurser sasom personal,
drivmedel och utgifter i utlandsk valuta och dels forslag pa
planeringsantaganden for andra resurser. | det senare fallet med tilldgget att om

38

2005/06 2006/07 2007/08 2008/09 2009/10 2010/11 2011/12 201213 2013/14


https://sv.wikipedia.org/wiki/Konsumentprisindex

FOI-R--4277--SE

det finns battre lokal information tillganglig ska denna anvéandas sasom
kontrakt man sjalv har god kannedom om. Utifran ekonomiska och vriga

planeringsantaganden gors en planering av organisationens olika
organisationsenheter.
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8 USA

| USA konstruerades med borjan ar 1976 ett forsvarsprisindex med mycket hog
ambition. Syftet var att mata prisutvecklingen i forsvarssektorn pa ungefar
samma satt som ett traditionellt konsumentprisindex, KPI (Fordham, 2003).
Den ursprungliga meningen var att detta index dels direkt skulle styra
utvecklingen av férsvarsanslagen, dels ligga till grund for berakningen av
forsvarssektorns bidrag till bruttonationalprodukten, BNP. Sedan mitten av
attiotalet har dock ambitionen évergivits att med detta index styra
anslagsutvecklingen. Anslagsutvecklingen styrs numera av en prognos éver
den generella prisutvecklingen for BNP och en forenklad variant av det
forsvarsspecifika indexet anvands numera endast for att berakna sektorns
bidrag till BNP.

Ansvaret for att berédkna den forsvarsspecifika inflationen ligger hos Bureau of
Economic Analyses (BEA) som &r en avdelning under det amerikanska
handelsdepartementet. Ursprungligen gjordes indexberdkningarna gemensamt
av BEA och Department of Defense (DoD) dar DoD bidrog med saval personal
som pengar. Efter det att index inte langre anvands for anslagsomrakningar har
DoD lamnat arbetet och BEA driver det vidare med avsevart lagre ambition.
Kunskapen om BEA index ar idag lag pa DoD.

Uppgifterna i detta kapitel bygger till del pa personlig kommunikation med
medarbetare fran BEA och DoD. %10

Det forsvarsspecifika indexets konstruktion och utveckling

Det forsvarsspecifika indexet ar i princip konstruerat pa samma satt som
exempelvis det svenska KPI. Prisutvecklingen berdknas for en ”varukorg” som
ska spegla den genomsnittliga konsumtionen. | det forsvarsspecifika indexet
har varukorgen som ska spegla konsumtionen fér den genomsnittliga
konsumenten ersatts med en varukorg som ska spegla konsumtionen i
forsvaret. De totala konsumtionsutgifterna delas in i ett antal delomraden som
militar personal, drivmedel, stridsflygplan, fartyg, missiler etc.
Personalkostnadsutvecklingen mérs via utvecklingen av genomsnittslénen for
olika personalkategorier. Ovriga delomraden representeras av en eller flera
“representantvaror’” som kopieringsmaskin av viss typ, stridsflygplanet F 16,
fartyg av viss klass etc. (BEA, 2014).

Sedan mitten av attiotalet har ambitionerna sankts. Numera mats endast
specifik prisutveckling for 16ner och baserad pa representantvaror nar det galler
flygplan, missiler och fartyg. Ovriga omraden approximeras med liknande
index framtagna inom andra omraden.

Syftet med saval KPI som det forsvarsspecifika indexet r att méta “ren
prisutveckling” utan effekter av 6kade krav pd produkterna. Prisutvecklingen

% Pamela A. Kelly; Chief Government Division, Departement of Commerce, Bureau of Economic Analysis
(BEA), USA. Besok 2015.

10 John Graveen och Jennifer McNamara; Department of Defense, Office of the Under Secretary of Defense,
USA. Besok 2015.
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pa representantvarorna mats darfor alltid exklusive effekter av kad kvalitet
och prestanda. Om delar av kostnadsutvecklingen for en representantvara anses
vara orsakad av en 0kad prestanda hos produkten rensas denna del av
kostnadsutvecklingen bort fran den prisutveckling som mats i index. (Detta
innebar exempelvis att utvecklingen sedan sextiotalet av delindex for bilar i det
svenska KPI inte avser prisutvecklingen mellan en Volvo Amason och en
modern Volvo V 70 utan snarast det hypotetiska priset pa en idag med all
modern produktionsteknik tillverkad bil med ungefar samma kvalitet och
prestanda som en VVolvo Amason.) Det forsvarsspecifika indexet avser harmed
inte att ta hansyn till den kostnadsutveckling for forsvarsmateriel som beror pa
Okade krav pa prestanda.

Det forsvarsspecifika indexet mater prisutvecklingen pa de insatsvaror som
forsvaret anvander som input i produktionen. Index blir hd&rmed genom sin
konstruktion inte ett matt pa prisutvecklingen pa sektorns produkter eller
output. Om samma forsvarseffekt genom béttre metoder och teknik kan
produceras over tiden med en mindre volym insatsvaror dverskattar index
prisutvecklingen.

Den uppmatta prisutvecklingen sedan 2004 pa alla index delomraden visas i
Tabell 8.1 (né&sta sida). Den totalt uppmaétta prisutvecklingen dver perioden
uppgar som framgar av tabellen till drygt 23 % vilket i stort Gverensstammer
med motsvarande utveckling for den amerikanska motsvarigheten till KPI.
Index visar att sarskilt prisutvecklingen for personal och drivmedel varit
mycket snabb under perioden. Utvecklingen for materielinvesteringar matt som
“ren prisutveckling” har som tabellen visar varit férhallandevis 1&g dven i
jamforelse med det amerikanska KPI.

Detta kan eventuellt forklaras med méatmetoden. Representantvarorna byts vid
generationsskiften. Produktionen av ett nytt vapensystem &r ofta ineffektiv till
en borjan men nér erfarenheter vinns kan denna efterhand rationaliseras.
Produktivitetstillvaxten blir darfor stor sarskilt under de forsta arens produktion
av en ny produkt. Risk finns for att delindexen for materiel Gverskattar den
mera langsiktiga produktivitetsutvecklingen genom att Gver tiden addera
inldrningseffekter inom varje generation. Vid generationsbyten forsvinner i
realiteten uppnadda inlarningseffekter och man far borja om fran borjan.
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Tabell 8.1: BEA:s prisindex for forsvarsutgifterna. Fran BEA (2014).
[Index numbers, 2004=100]

Bureau of Economic Analysis
Last Revised on: February 28, 2014 - Next Release Date March 27, 2014

[ Lne | | 2004 | 2005 | 2006 [ 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 201 [ 2012 | 2013

r

1 National defense consumption expenditures and

gross investment 100,0 104,6 108,3 111,7 1154 1145 1172 1204 121,6 1234
h Consumption expenditures 1 100,0 105,3 109,7 1135 117,6 116,4 1195 123,0 124,3 126,4
3 Gross output of general government 1000 1052  109,5 1132 1173 116,22 1193 1228 1241 1261
¢ Value added 100,0 105,7 110,1 1144 117,3 117,5 120,7 123,0 1242 126,6
5 Compensation of general government employees 100,0 107,7 113,3 118,8 121,8 122,1 126,6 128,6 129,7 133,0
(3 Military 100,0 108,9 115,6 121,4 124.6 1232 1273 128,7 130,6 1343
7 Civilian 100,0 105,3 109,0 1138 116,4 120,0 1254 128,3 128,1 130,7
B Consumption of general government fixed capital 2 100,0 102,7 105,2 107,7 110,5 110,5 1119 1145 1158 1171
o Intermediate goods and senices purchased 3 1000 1045 1084 1115 1172 1142 1172 1224 1239 1253
0 Durable goods 100,0 101,7 104,1 104,4 105,5 106,2 106,4 107,0 108,0 109,0
11 Aircraft 100,0 101,7 104,7 104,3 104,7 105,4 105,2 105,7 106,6 107,5
12 Missiles 100,0 102,3 106,3 107,5 109,6 110,2 110,3 1111 1132 113,8
13 Ships 100,0 102,5 105,3 107,4 109,7 1119 1118 1134 1139 114,0
"4 Vehicles 1000  101,4 1018 1036 1051 1070 1076 1090 1109 1116
5 Electronics 100,0 100,2 102,0 102,3 102,7 102,2 102,0 101,9 102,3 103,4
"6 Other durable goods 100,0 102,4 104,0 104,1 106,1 107,7 108,6 109,9 111,0 112,3
7 Nondurable goods 100,0 1215 132,6 140,0 1734 132,9 151,2 182,2 184,0 183,5
"8 Petroleum products 100,0 1478 168,3 181,9 260,2 153,5 197,8 268,9 270,5 266,3
9 Ammunition 100,0 104,9 1129 117,0 1249 122,1 124,2 130,1 130,9 1347
0 Other nondurable goods 1000 1031 1060 1088 1120 1131 1154 1199 1222 1235
il Senices 100,0 103,0 106,4 109,5 1132 1134 1155 1191 120,7 1224
2 Installation support 100,0 104,6 108,8 1129 116,9 116,0 1195 125,0 1257 127,6
3 Weapons support 100,0 102,8 1054 107,6 110,5 112,5 1141 116,9 1194 120,9
"4 Personnel support 100,0 102,3 105,1 108,9 110,7 1124 1138 115,7 1174 119,0
5 Transportation of material 100,0 102,0 106,6 106,9 116,6 108,9 1135 1212 1218 122,7
"6 Travel of persons 1000 1023  109,5 1092 1221 1189 1184 1286 1300 1327
7 Less: Own-account investment 4 100,0 102,2 104,1 106,0 108,5 109,8 112,3 115,8 116,9 118,4
8 Less: Sales to other sectors 100,0 104,3 107,7 112,3 1154 117,5 120,6 122,6 124,6 126,5
9 Gross investment 5 100,0 102,0 103,6 105,5 107,9 107,9 109,1 111,6 112,4 1132
30 Structures 100,0 109,4 1194 1273 1324 130,4 129,8 1331 137,1 140,9
11 Equipment 100,0 100,9 101,4 101,9 103,5 104,2 104,9 106,7 107,0 107,0
32 Aircraft 100,0 97,4 9,3 95,8 94 1000 10,0 1035 1009 98,5
33 Missiles 100,0 102,2 103,8 104,4 1074 108,0 110,0 115,0 118,1 116,8
& Ships 100,0 102,8 106,2 1111 115,6 118,2 120,8 126,7 128,3 128,7
35 Vehicles 100,0 100,2 98,8 103,3 104,9 107,8 107,9 109,2 1131 115,0
"6 Electronics 100,0 96,8 94,7 91,3 88,0 85,5 84,1 82,6 82,2 82,7
7 Other equipment 100,0 102,9 104,5 104,4 106,1 107,1 108,1 109,4 110,4 11,7
38 Intellectual property products 1000 1022 1041 1067 1096  109,2 1115 145 1157 1172
"9 Software 1000 1007 1018 1028 1041 1040 1034 1038 1034 1037
0 Research and development 100,0 102,4 104,4 107,1 110,1 109,8 112,4 115,7 1171 118,8

Legend / Footnotes:

1. National defense consumption expenditures are defense senices produced by government that are valued at their cost of production. Excludes government sales to other
sectors and government own-account investment (construction, software, and research and development).

2. Consumption of fixed capital, or depreciation, is included in government gross output as a partial measure of the senices of general government fixed assets; the use of
depreciation assumes a zero net return on these assets.

3. Includes general government intermediate inputs for goods and senices sold to other sectors and for own-account investment.

4. Own-account investment is measured in current dollars by compensation of general government employees and related expenditures for goods and senices and is classified
as investment in structures, software, and research and development.

5. Gross government investment consists of general govemment and government enterprise expenditures for fixed assets; inventory investment is included in government
consumption expenditures.

Nuvarande modell for inflationshantering

Modellen med anslagsomrakning baserad pa forsvarsspecifik inflation
évergavs i mitten av attiotalet. Detta hade sannolikt manga orsaker. En orsak
som namns av BEA och antyds i en artikel av Fordham (2003) var att det
amerikanska finansdepartementet ansag att forsvaret dverkompenserades

42



FOI-R--4277--SE

genom index som just under perioden da det anvandes for anslagsomrakning
hade en mycket snabb utveckling i relation till den genomsnittliga inflationen.
Fordham antyder dven att DoD genom sin medverkan i framtagandet
misstanktes ha mojligheter att manipulera Indexutvecklingen.

De ekonomiska ramarna for langsiktsplaneringen faststalls av presidentens stab
och fordelas pa en mera detaljerad niva av DoD. Ramarna ges numera alltid i
s.k. nominellt prislage baserat pa en prognos 6ver den forvantade generella
prisutvecklingen kopplad till BNP. Nagon justering i efterhand for eventuella
avvikelser mellan prognos och utfall gors inte. Medarbetare vid DoD menar att
detta innebar att planeringsramarna som ar baserade pa en prognos for den
generella prisutvecklingen i landet géller oavsett faktisk inflation och
prisutveckling pa de varor som forsvaret sedan forbrukar.

Den generella prognosen forvantas inte stdmma med den faktiska
prisutvecklingen. Forvantade skillnader maste darfor hanteras i
budgeteringsprocessen. Ansvaret for att olika anslag blir ratt budgeterade inom
given ram avilar de som &r ansvariga for verksamheten. Som grund for
budgeteringsarbetet berdknar och redovisar DoD arligen lampliga historiska
data och prognoser éver forvantad prisutveckling for ett stort antal olika typer
av resurser (Department of Defense, 2015). Syftet ar att dessa index ska kunna
anvandas i arbetet med att skatta den forvantade faktiska prisutvecklingen pa
aktuella resurser i olika projekt i relation till de givna projektramarna. Nagon
sammanvagning av dessa index till en forvantad forsvarsprisutveckling gors
inte. Dessa indexprognoser har ingen koppling till det index som tas fram av
BEA.

Avslutande kommentarer

Den amerikanska modellen for inflationshantering innebér att fragan om
specifik inflation inte blir sarskilt tydlig i processen mellan forsvaret och
statsmakterna. Modellen innebér att alla avvikelser mellan generell och
forsvarsspecifik inflation maste hanteras internt i budgeteringsarbetet. Arligen
sker en dialog med statsmakterna kring hur stora resurser férsvaret behover for
att na uppstallda mal. Enligt vara intervjupersoner vid DoD ar ett viktigt fokus i
denna dialog hur kostnadsférdyringar i olika materielprojekt forandrat
forutsattningarna. Nagon generell diskussion kring hur den forsvarsspecifika
inflationen paverkat forutsattningarna fors sallan.

Den generella fragan om kostnadsutvecklingen inom forsvaret kraver okade
resurser for att na malen har atminstone sedan sjuttiotalet fran tid till annan
diskuterats saval inom forsvarssektorn som i media. BEA index har anvénts
som argument i danna diskussion. For narvarande ar dock denna diskussion
inte sarskilt intensiv.
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9 Kanada

Mycket av den information som redovisas i detta kapitel kommer fran ett méte
med flera medarbetare vid Defence Research and Development Canada
(DRDC).1

Forsvarsdepartementet i Kanada har sedan 1973 beréaknat effekten av inflation
genom en prognosmodell for pris- och Idneutveckling: the Economic Model,
EM (Solomon, 2003). EM utnyttjas ocksa som en historisk berékning av ett
prisindex for forsvaret. Skalen till att dessa modeller togs fram var att den
prisutvecklingen inom forsvaret kunde antas avvika fran den allmanna
prisutvecklingen sdsom den mats av konsumentprisindex och BNP-deflatorn.

Fram till mitten av 1980-talet hade dessa en direkt paverkan pa
anslagstilldelningen da de antingen helt bestamde eller i kombination med
BNP-deflatorn bestamde prisupprakningen av forsvarsanslaget i Kanada.
Déarefter 6vergavs den direkta kopplingen till uppréakningen av anslaget bl.a.
beroende pa stora och vaxande budgetunderskott i de statliga finanserna. Detta
tillsammans med anslagsminskningar ledde till att forsvarsutgifternas minskade
med 23 % i I6pande priser mellan 1993/94 och 1998/99 vilket i fast
penningvarde motsvarade ca 30 %.

Prisupprakning av forsvarsanslaget liksom andra statliga anslag har sedan
mitten av 1980-talet istéllet gjorts med BNP-deflatorn. Efter 1998, da balans i
de statliga utgifterna uppnaddes, ersattes denna upprakning med en fast
procentsats som bendmndes “Defence Escalator”. Denna procentsats har
successivt 6kats enligt nedan.

Tabell 9.1: Arlig upprakning genom “Defence Escalator”

Period ”Defence Escalator”
1998 - 2007 1,5 %

2008 - 2016 2 %
2017-(beslut togs 2015) 3%

Den nytilltradda liberala regeringen 6vervéager emellertid att skjuta upp den
okning som enligt tidigare beslut ska verkstallas ar 2017.

Aven om EM-modellen forlorade sin direkta koppling till upprékning av
anslaget anvands den fortfarande framfor allt i FOrsvarsdepartementets
planering. Den har dessutom ett syfte att vara ett analys-, diskussions- och
argumentationsunderlag.

En publikation fran EM-modellen utges arligen innehallande prognoser for
prisforandringar for det innevarande budgetaret samt ytterligare fem ar.
Publikationen sprids till manga enheter inom Forsvarsdepartementet och &r det
officiella underlaget for att uppskatta framtida prisforandringar for olika
projekt.

1 Solomon, B., Laferriére, R., Hu, C. och Jayarathna, K; medarbetare vid DRDC, Kanada. Bestk 2015.
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Tillvdgagangssattet kan forenklat beskrivas som att de anslagsramar som ges
for planeringen av BNP-deflatorn och tilldgget for ”Defence Escalator’” utgor
grunden for Forsvarsdepartementets planering (se figur 9.1).

”Defence Escalator” mmm) 5rsvarsdepartementets ekonomiska planering

T

Pris- och léneantaganden fran bl.a EM-modellen

Figur 9.1: Den ekonomiska planeringsprocessen

EM-modellen och dess pris- och I6neantaganden tillsammans med andra
planeringsantaganden anvands sedan for att planera inom ramen for dessa
anslagsramar. Pris- och léneantaganden &r i dessa fall inte BNP-deflatorn med
tillagget utan andra mer specifika antaganden byggd pa pris- och
I6neprognoser.

EM-modellen &r ett verktyg for att bade méta och prognostisera den
forsvarsspecifika inflationen. Den kan pa sa satt ses bade som ett
forsvarsprisindex som mater historisk utveckling och som ett
planeringsverktyg. Ett sddant index och prognosverktyg behévs da pris- och
I6neutvecklingen i forsvaret inte foljer allménna index sasom
konsumentprisindex eller BNP-deflatorn.

EM-modellens resultat produceras en gang per ar och anvandare ar olika
organisationsenheter och projektansvariga inom det kanadensiska forsvaret for
att kunna genomfora den ekonomiska planeringen for sina enheter/projekt
baserade pa gemensamma riktlinjer for forvantad pris- och loneutveckling.

EM-modellen delar upp forsvarets utgifter utifran den resursforbrukning som
framkommer av den ekonomiska redovisningen. Huvudboken i redovisningen
delas upp i olika poster, totalt ca 650, redovisas i huvudboken (General
Ledger). Varje post motsvarar en resurs som det kanadensiska forsvaret
anvander sig av i sin verksamhet. Poster i inhemsk och utlandsk valuta halls
isdr. Kélla &r Defence Resource Management Information System (DRMIS).

EM-modellen beraknar utifran detta den forsvarsspecifika inflationen genom
viktning av olika resurser och hansynstagande till valutakursforandringar.

Prisprognoser kan darfor goras for hela forsvaret genom en sammanvagning av
alla resurser eller for varje resurs specifikt vilket ar lampligt da
resursfordelningen skiljer sig mellan olika enheter och olika projekt.
Prispaverkan kommer huvudsakligen fran inhemsk inflation, utlandsk inflation
genom import samt férandringar i valutakurser.

De prisindex som anvénds for prognoserna bendmns indikatorer och utgors av
olika officiella, inte forsvarsspecifika, index. Modellen bygger salunda pa
“proxy-index, approximationer genom officiella index. Indexen for de
inhemska resurserna kommer framst fran olika komponenter i konsument-,
producent- och l6nekostnadsindex. Totalt sett finns det 234 olika prisindex for
de inhemska resurserna. Indexen for prisutveckling av importen & BNP-
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deflatorn, konsument- och prisindex i de lander importen kommer ifran. Totalt
finns 40 olika utlandska prisindikatorer. Dessutom gors prognoser for
valutapaverkan av inkop i utlandsk valuta.

Prognoser for de valda inhemska prisindikatorerna kommer fran en sarskild
expertgrupp, Conference Board Macroeconometric Model och IHS Global
Insight, ett internationellt konsultféretag med huvudkontor i USA.

Modellen ar, som framgar, detaljerad med en hdg grad av nedbrytning pa 650
resurser vars prisutveckling uppskattas av narmare 300 prisindikatorer. Ofta
bestar prisprognosen for en resurs av flera sammanvagda prisindikatorer.

Valutaprognoser pa kortare sikt kommer fran olika kanadensiska banker och
Consensus Economics, ett internationellt prognosféretag med sate i London.
De langsiktiga prognoserna kommer ifran Kanadas federala budget
("statsbudgeten”), den tidigare ndimnda expertgruppen, Consensus Economics,
IHS Global Insight, Economist Intelligence Unit, en systerorganisation till
tidskriften the Economist.

EM-modellen lamnar i allménhet prisprognoserna som s.k point estimates,
punktestimat, dvs en given siffra for varje prisindikator. FoOr att analysera risker
kompletteras denna, i synnerhet i samband med projektplanering, med en
kéanslighetsanalys av effekten av avvikelser fran punktestimatet. Denna risk-
och kanslighetsanalys gors med hjalp av historiska data for svangningar,
volatiliteten, i de anvanda prisindikatorerna.

Rent tekniskt sett ar indexberdkningarna baserade pa Laspeyres kedjeindex.
Vikterna vid varje matperiods borjan halls konstanta under méatperioden (dvs
under varje budgetar).

EM-modellen &r baserad pa EXCEL och den ekonomigrupp som arbetar med
modellen och kompletterande analyser sysselsétter ca 15 personer.

De historiska matningarna (Solomon, 2003) pekar pa en snabbare
forsvarsinflation &n den allméanna inflation som visas av BNP-deflatorn. En del
av forklaringen kan vara att forsvarets mojligheter att anpassa sig till snabba
prisforandringar ar samre an i den allmanna ekonomin. De s.k
substitutionsméjligheterna ar samre vilket innebér att forsvarets mojligheter att
byta ut en vara eller tjanst som haft en snabb prisutveckling mot en annan vara
eller tjanst med lagre prisutveckling &r mer begransade an for de flesta andra
aktorer i samhéllet.
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10Australien

Uppgifterna i detta kapitel bygger pa underlag fran Australiens
forsvarsdepartement som tillhandahallits av Robert Bourke samt personlig
kommunikation med Stefan Markowski vid Australian Defence Force
Academy.

Fram till ar 2009 prisomréaknades saval planeringsramar som budget med den
inhemska BNP-deflatorn (exklusive jordbruksvaror). Langsiktsplaneringen
gjordes huvudsakligen i fasta priser och omrakningen forvantades tacka
effekter av inflationen (bortsett fran sjalva omrakningsindex paminde saledes
budgeteringsprocessen om den svenska).

Numera raknas budgeten om med ett faststallt omrakningstal som mellan ar
2009 och ar 2030 ar bestamt till 2,5 % per ar. | det uttalade syftet att forsvaret
ska ha mojlighet att fornya materielen med modern materiel med hdgre
formaga utan att behdva ge avkall pa volymer ska materieldelen av utgifterna
raknas upp arligen med ytterligare 3 % fram till ar 2017/2018 och darefter
arligen med 2,2 % fram till ar 2030. Skalen till att BNP-delatorn 6vergavs som
styrande for inflationsomrakningen var dels att den under nittiotalet varierade
kraftigt mellan aren och darmed skapade en ryckighet i planeringen, dels att
den p.g.a. kraftigt stigande ravarupriser vaxte snabbt och darmed ansags
Overkompensera forsvaret.

Bytet av system foregicks av att konsultforetaget McKinsey fick i uppdrag att
foresla ett mera forsvarsspecifikt omrakningsindex. Foretaget foreslog ett index
baserat pa en indelning av forsvarets utgifter i fyra delomraden som féreslogs
skattas med sex delindex. (Index konstruktion visas dversiktligt i Tabell 10.1)
Regeringen valde dock att inte vélja denna modell -som i sin
grundkonstruktion paminner om det svenska FPI- utan istallet valja modellen
med ett faststallt omrékningstal.

Tabell 10.1: Av McKinsey foreslaget forsvarsprisindex for Australien.

40 % 24 %
] 31 % 5% o
Forsvarsmateriel Ovriga
) Personal Infra
Investeringar och UH verksamhetskostnader
40 % 100 % 100 %
- 100 % -
Materielindex ] Anléggningsindex GDP deflator
Loneindex ]
USA (ExKI. bostader) | (ExkI. jordbruksvaror)
39 %
Loneindex
21 %
Producentprisindex
tillverkningsindustrin
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Bytet av princip for anslagsomrékningen har skapat en debatt kring hur val det
faststallda omrakningstalet pa 2,5 % overensstammer med den verkliga
inflation som férsvaret moter. Inom forsvarsdepartementet pagar sedan bytet en
diskussion kring hur stor den forsvarsspecifika inflationen egentligen &r i
relation till omréakningstalet och hur den kan matas. Internt pa departementet
har ocksa ett forslag till ett forsvarsspecifikt index tagits fram. Forsvarets
utgifter delas i forslaget in i sju delomraden som méts med 34 delindex.

De sju omraden som utgifterna foreslas fordelas pa ar
o Militér och civil personal

Inhemsk forsvarsmateriel

Importerad forsvarsmateriel

Anléggningar

Bostader

Halso- och sjukvard

Annan verksamhet

Prisutvecklingen inom varje delomrade bor enligt forslaget primért skattas med
hjélp av ett eller flera allmanna index som antas spegla prisutvecklingen inom
omradet. Vissa av de index som ska skatta prisutvecklingen for materiel
foreslas sedan korrigeras i ett andra steg med hjalp av utvecklingen for
klausuler i kontrakt och bedémningar fran industrin. Korrigeringar gors da for
de index dar avvikelsen mellan anvént delindex och
kontraktsindex/bedémningar ar storre &n 50 %. De index som ska korrigeras
pafors den del av avvikelsen som 6verstiger dessa 50 %. Forsvars-
departementets indexfdrslag har anvénts som ett argumentationsunderlag for
standpunkten att den forsvarsspecifika inflationen atminstone matt fran
inputsidan Gverstiger det faststallda omréakningstalet. (Saval McKinsey som
departementets index skulle tyda pa att detta ar fallet.) Om ytterligare syften
finns med index &r oklart.

Det verkar ocksa finnas en ovana med att hantera de efter systembytet numera
fasta ramarna i 16pande priser och diskussioner pagar aven kring hur skillnader
mellan forvantad prisuppgang pa olika projekt skall beraknas och anpassas mot
ramarna i syfte att skapa en hallbar och realistisk plan. Har kravs troligen att de
olika delprojekten -som i exempelvis ar fallet i USA- var for sig berdknas och
beddms utifran indexprognoser for olika specifikt for projektet relevanta
insatsvaror. Det av forsvarsdepartementet framtagna indexet torde inte vara
lampligt i detta arbete da det i denna kontext forefaller bade vara for
komplicerat och for oprecist.
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11Finland

Statistikcentralen, Finlands motsvarighet till Statiska Centralbyran (SCB),
publicerar ett prisindex for offentliga utgifter (Statistikcentralen, 2016) som
dels bestar av ett prisindex for statliga utgifter och dels ett prisindex for den
kommunala ekonomin. Prisindexet for statliga utgifter ar i sin tur uppdelat
efter forvaltningsomraden déribland Férsvarsministeriets forvaltningsomrade.

Finland har salunda inget fristaende specifikt forsvarsprisindex men delindexet
Forsvarsministeriets forvaltningsomrade skulle kunna betraktas som ett
forsvarsprisindex och beskrivs darfor kortfattat.

Uppgifterna i detta kapitel baseras delvis pa underlag som har erhallit genom
personlig kommunikation med Statistikcentralen i Finland och Finlands
finansministerium.> 13

Konstruktionen av indexet

Utgifterna inom Forsvarsministeriets forvaltningsomrade delas upp pa ett antal
komponenter som matchas med ett officiella index fran Statistikcentralens
statistikproduktion enligt Tabell 11.1 (nasta sida) dar aven fordelningen av
olika utgiftskomponenter framgar till belopp.

De flesta av de ingaende indexen ar allmanna och inte forsvarsspecifika index.
Det index som anvands for huvuddelen av I6nekostnaderna bestar emellertid
av "Fortjanstnivaindex for Totalférsvar” som sannolikt paverkas starkt av den
faktiska loneutvecklingen inom forvaltningsomradet. | indexet gors inget
avdrag for forvantad produktivitet.

Utvecklingen av index for Forsvarsministeriets forvaltningsomrade som i
nuldget har 2005 som basar ligger néra indexet for de totala statliga utgifterna
med en prisokning pa ca 25 % fram till ar 2015 (Statistikcentralen, 2015). Da
indexet publiceras i oktober ar det sista arets siffror preliminara.

De finska forsvarsutgifterna uppgar officiellt till ca 2,6-2,7 miljarder Euro (se
Tabell 11.2, nésta sida) medan indexets omslutning ar 2,0 miljarder Euro.
Halften av differensen drygt 0,3 miljarder Euro utgors av utgifter for
mervardesskatt medan resterande differens kvarstar som obesvarad vid
kontakter med Statistikcentralen. Aven uppdelningen pa komponenter avviker
fran den officiella redovisningen av olika kostnadsslag i utfall for 2014 och
budget for 2015.

12 pentti Wanhatalo; medarbetare vid Statistikcentralen, Finland. Mail-/telefonkontakter, 2015.
13 petri Syrjanen; medarbetare vid Finansministeriet, Finland. Mail-/telefonkontakter, 2015.
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Tabell 11.1: Konstruktionen av delindexet for det finska Forsvarsministeriets
forvaltningsomrade.

Komponent Miljoner Index som anvands for att skatta
Euro prisutveckling pa den aktuella komponenten

Lonekostnader 758 Fortjanstnivaindex for Totalforsvar (93%),
Fortjanstnivaindex for Fastighetsservice
(6%), Fortjanstnivaindex for Offentlig
forvaltning (1%).

Sociala avgifter 190 Inget index — manuell berakning baserad pa
tillampade sociala avgifter.

SUMMA PERSONAL 948

Forsvarsmateriel 113 Producentprisindex inom Metallindustrin —
uppdelad pa olika delbranscher: Motorfordon,
slapfordon, pahangsvagnar (32%), Datorer,
elektronikvaror, optik (30%), Ovriga maskiner
(30%), Andra transportmedel (8%).

Ovrig materiel, férnédenheter 213 Producentprisindex inom Metallindustrin olika

och varor delbranscher (se ovan), Konsumentprisindex
olika varugrupper (livsmedel, kl&der/skodon,
inventarier).

Hyror 171 Konsumentprisindex (70%), Index for
fastighetsunderhall (30%).

Reparationer & underhall 190 Fortjanstnivaindex for Fastighetsservice, Index
for fastighetsunderhall, Konsumentprisindex for
bostader, vatten, elektricitet, gas och andra
brénslen.

Ovriga tjanster 337 Konsumentprisindex for olika tjanster:
transport, kommunikationer, halsovard,
rekreation, Producentprisindex for tjanster,
Producentprisindex for fastighetsservice,
skotsel och underhall.

Maskiner & utrustning 20 Byggnadskostnadsindex, Produktionsprisindex
inom Metallindustrin olika delbranscher (se
ovan).

Mjukvara/program till datorer 3 Producentprisindex for tjanster.

Diverse 5 Konsumentprisindex.

TOTALT 2 000
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Tabell 11.2: Forsvarsutgifterna i Finland (Kéalla: Forsvarsministeriet i

Finland).
Komponent Utfall 2014 Budget 2015
(miljoner (miljoner
Euro) Euro)
Loénekostnader 847 793
Materielanskaffning 428 417
Hyror/Fastighetskostnader 250 250
Varnpliktskostnader (exkl. erséattningar) 161 173
Internationella insatser 57 39
Ovriga utgifter for 25 25
forsvarsadministrationen
Ovriga driftskostnader 605 627
TOTALT (exkl. mervérdesskatt) 2 373 2 324
Mervardesskatt (moms) 298 335
TOTALT (inkl. mervardesskatt) 2671 2 659

Anvandningen av indexet

Indexet har framst ett statistiskt syfte som underlag fér analys och anvénds
som en deflator for att i olika analyser kunna uppskatta utvecklingen i fasta

priser. Det omnamns inte sarskilt mycket i de planerings- och

ekonomidokument vi traffat pa inom det finska forsvaret, men genom
kommunikation med Finansministeriet i Finland har vi fatt information om

anvéandningen.

Finansministeriet och Forsvarsministeriet anvander dock indexet for att
jamfora utgiftsutvecklingen i fasta priser mellan olika ar. Det kommer framst
till anvéndning i planering och analyser av forsvarsutgifterna men anvands

aven i budgeteringen.

Forsvarsdepartementet utarbetar med hjalp av underlag fran Férsvarsmakten
en utvecklingsplan. Regeringen beslutar, utifran denna utvecklingsplan, om
preliminara nivaer for forsvarsanslaget de narmaste fyra aren. Dessa framtida
nivaer innehaller en preliminar indexering pa 1,5 % per ar'* som justeras nar
utfallet blir ként. Vid justering for utfallet jamfér man med utvecklingen av
olika index sasom konsumentprisindex och relevanta producentprisindex. Det
huvudsakliga syftet for indexet for Forsvarsministeriets forvaltningsomrade
tycks dock inte vara direkt reglering av anslagen. Det kan dock tidvis ha ett

inflytande pa den slutliga justeringen av forsvarsanslagen.

14 Med undantag for 16nerna.
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12Danmark och Norge

Vi har dven dversiktligt studerat hanteringen av inflationsomrakning i
budgetprocessen for de 6vriga nordiska landerna — Danmark och Norge.

12.1 Danmark

Det danska forsvarets inriktning styrs som genom femariga avtal som sluts
mellan huvuddelen av de politiska partierna i Folketinget. Avtalet omfattar
vanligen saval en verksamhetsinriktning som 6versiktliga ekonomiska ramar
(Forsvarsministeriet. 2012).

I en arlig budgetprocess faststélls en mera detaljerad budget ("Finanslov™).
Budgeten omfattar medelstilldelningen for genomférandearet samt
planeringsramar for ytterligare tre ar (Forsvarsministeriet. 2014, 2015).

Medelstilldelning och planeringsramar ges i ett genomftrandeprislage for
budgetaret.

Budgetprocessen inleds med att planeringsramen for det aktuella budgetaret
enligt foregdende ars budget raknas om till ett nytt prislage i en faststalld
process med faststallt index. Omrakningen baseras pa en prognos 6ver
indexutvecklingen. Prognosen korrigeras nastfoljande ar for avvikelser mellan
prognos och utfall.

Omrakningsindex bestar av fem delindex enligt tabellen nedan. De fem
delindexen véags samman till ett generellt pris- och I6neindex. Alla anslag
réknas sedan om med detta generella index. Forvantade avvikelser mellan
faktisk prisutveckling och detta generella index skall beaktas vid
budgeteringen. Finansministeriet publicerar arligen indexserier som skall
anvandas som hjalp vid fastprisberdkningar av kommande utgifter. Process
och index &r de samma for alla sektorer av statsbudgeten inklusive
forsvarssektorn. Indexet kan darfor inte betraktas som ett forsvarsprisindex.

Tabell 12.1: Pris- och lI6neférutsattningar for 2015 (Kalla:
Finansministeriet, 2014).

Nivakorrektion Prognos 2015 | Samlad upprakning

Statligt 16neindex -04 1,5 1,1
Forbrukarprisindex -0,6 1,6 1,0
Nettoprisindex -0,6 1,6 1,0
Anldggningsindex 0,6 1,5 2,1
Véganlaggningsindex -1,8 1,5 -0,3
Generellt pris- och -0,5 1,5 1,0
Ioneindex
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12.2 Norge

Det norska forsvarets inriktning faststalls liksom det svenska i av riksdagen
beslutade propositioner (Finansdepartementet, 2015). Denna inriktning ges
bade som en langsiktig inriktning och som en arlig budget. Regeringen styr
sedan forsvarsmakten med regleringsbrev som i Norge &ven kan vara
langsiktiga och omfatta flera ar an ett.

I en arlig budgetprocess faststélls en mera detaljerad budget. Budgeten
omfattar endast genomforandearet. De tva féregaende aren redovisas som
referens.

Utgifter och intakter ar budgeterade i genomférandeprislaget for budgetaret.
Budgetprocessen inleds med att planeringsramen for det aktuella budgetaret
enligt langsiktsplanen raknas om till ett nytt prislage i en faststalld process
med faststallt index. For varje kapitel redovisas hur omrékningen till nytt
prislage paverkat den budgeterade utgiften (’lonns-, pris og
soldatkompensasjon’). Hur omrakningen gors och vilka index som styr denna
omrakning redovisas inte. Transparensen i metoden och arbetssattet &r darfor
lag. Detta innebar ocksa att kunskapen om hur detta index ar konstruerat
verkar vara lag utanfor Finansdepartementet och trots vissa forsok har vi inte
kunnat fa information om konstruktionen.
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13Internationella tillampningar -
Sammanfattande analys

Normalt ska prisutvecklingen for en produkt matas utifran vad det kostat att
producera verksamhetsresultatet, ”output”, per styck av produkten. Vi kan
konstatera att inget av de studerade landerna forsoker mata den
forsvarsspecifika inflationen i “output-termer”. Detta dr inte dverraskande da
forsvarseffekten &r svar, eller kanske t.0.m. omojlig att mata i standardiserade
enheter over tid. Idealt skulle alltsa forsvarsprisindexen vara ett output-
index”.

Alla lander med nagon form av forsvarsprisindex mater istéllet
forsvarsinflationen fran “input-sidan”. Prisutvecklingen pa de olika resurser
som behovs for att producera ett forsvar, sasom militar personal, civil personal,
forsvarsmateriel, anlaggningar, drivmedel och andra varor och tjanster, ar det
som da mats for att kunna faststalla forsvarets specifika pris- och
I6neutveckling.

Svarigheter med att mata verksamhetsresultatet (output) leder ocksa till att det
ar svart att berakna eller t.o.m. uppskatta produktiviteten i forsvaret. En positiv
produktivitetsutveckling betyder att samma mangd resurser successivt kan
producera ett battre verksamhetsresultat och negativ produktivitet innebar att
mer resurser &tgar for att producera samma verksamhetsresultat.’® Inget av de
studerade landerna, med undantag for Sverige, gor darfor ett avdrag i
indexberakningarna for produktivitet. Det betyder inte att de fornekar att sadan
kan finnas. Svarigheten att mata output leder till dock motsvarande svarighet
att mata produktiviteten varfor landerna avstatt fran att inkludera en forvantad
produktivitetsutveckling i sina index.

Detta innebér inte att produktivitet inte har paverkat forsvarsprisindexet. Det
ar endast produktivitetsutvecklingen i forsvarets egen produktion som inte har
beaktats. Priserna for de varor och tjanster forsvaret koper fran olika branscher
och leverantorer har paverkats av produktiviteten i dessa branscher och foretag
och kommer déarfor till uttryck i de index som anvands for att skatta
prisutvecklingen pa anvanda resurser. For dessa resurser ar alltsa de i
forsvarsprisindexen ingdende indexen en form av “output-index”. Om man
som i de flesta fall har anvant officiella, inte forsvarsspecifika index, sa ingar
den genomsnittliga produktiviteten i resp. bransch i dessa prisindex. Att
anvanda sadana proxy-index innebar dock att man antar att forsvarets specifika
inkop fran branschen har fatt ta del av samma produktivitetsutveckling som
branschen i helhet. Detta kan vara ett diskutabelt antagande da
stordriftsfordelar ofta &r en vésentlig faktor i produktivitetsutvecklingen.
Forsvarsmateriel har emellertid snarare en tendens att minska i antal 6ver tid.

Vi har, med assistans av vart internationella natverk av forsvarsekonomer,
identifierat sex lander, forutom Sverige, som pa olika satt forsoker mata
forsvarets pris- och l6neutveckling med olika index: USA, Storbritannien,

15 Négot forenklat: Egentligen ar det vérdet av verksamhetsresultatet relativt vérdet av resursatgdngen som
maéter produktiviten sé vare sig resurserna eller verksamhetsresultatet behdver héllas konstanta for att kunna
berékna produktiviteten.
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Kanada, Australien, Finland och Israel. Vi har studerat alla dessa lander utom
Israel. Vi utesluter emellertid inte att det kan finnas andra lander. Vi har ocksa
studerat hur dessa index anvands i landernas budgetprocesser.

Det har varit naturligt att jamfora dessa med det forsvarsprisindex, FPI, som
anvands for att rakna om det svenska forsvarsanslaget till nytt pris- och
I6neléage.

Vi har i analysen utgatt fran en enkel 2x2-matris dar:

(1) en dimension beskriver huruvida det specifika landets index bygger pa ett
prisindex déar man forsoker méta den faktiska prisutvecklingen for de resurser
forsvaret anvander eller om man bygger indexet pa approximationer dar officiella
index (s.k proxy index), inte forsvarsspecifika index, anvands for att uppskatta
forsvarets prisutveckling

(2) en andra dimension beskriver huruvida indexet har en direkt paverkan pa
medelstilldelningen genom att indexet bestdimmer upprékningen av
forsvarsbudgeten till nytt prislage eller om indexet anvands for diskussion och
argumentation om forsvarets ekonomi och déarigenom snarare kan ha en indirekt
paverkan.

Storbritannien och USA har inslag av faktisk prisutveckling i sina
forsvarsprisindex, men anvéander ocksa till vissa delar olika proxy-index. De
Ovriga av de studerade l&nderna bygger sina forsvarsprisindex till dominerande
del pa olika proxy-index (se Tabell 13.1).

Tabell 13.1: Konstruktion och anvandning av forsvarsprisindex.

Faktisk prisutveckling Proxy index

Direkt paverkan SE

Indirekt paverkan UK, US AUS, CA, FI

Vi kan konstatera att Sverige &r det enda landet, av de studerade, som later
indexet ha en direkt koppling till omrékningen av férsvarsbudgeten till nya
prisldgen. Den svenska modellen dr i detta avseende unik.

Det foreligger en malkonflikt mellan att tillampa metoder som bygger pa
faktisk prisutveckling och metoder som bygger pa officiella, icke-
forsvarsspecifika proxy-index. Malet med att uppna en sa nara foljsamhet till
verklig prisutveckling uppnas bést genom metoder som bygger pa forsok att
mata den faktiska prisutvecklingen. Men samtidigt kan forsvaret sjalv paverka
indexet genom att hoja loner, valja dyrare I6sningar om det baseras pa faktisk
pris- och kostnadsutveckling vilket kan skapa svaga incitament att halla pris-,
I6ne- och kostnadsutvecklingen nere. Officiella, icke-forsvarsspecifika index,
kan inte pa samma sétt paverkas av forsvarets eget agerande.

Tyngdpunkten i anvandandet av indexen i de andra landerna &r olika. Ofta
finns flera syften med indexen, men hér sorterar vi dem efter det huvudsakliga
syftet. Ofta finns det en analys-, diskussions- och argumentationssyfte kopplat
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till de olika huvudsakliga anvéndningarna av indexen. Vi har har delat upp
USA i tvd index: dels det index Bureau of Economic Analysis (BEA) tar fram
och dels de planeringsantaganden Department of Defence (DoD) tar fram. Se
Tabell 13.2.

Tabell 13.2: Huvudsakligt syfte med forsvarsprisindexen i de studerade
landerna.

Syfte: Lander:
Anslagsomrakning SE
Planeringsunderlag CA, USP®
Statistik / Uppféljning UK, FI
Nationalrakenskaperna (forsvarets bidrag) USBEA
Otydligt syfte (analys-/Jamforelsesyfte) AUS

Vi har dven dversiktligt studerat hur de landerna hanterar férsvarsbudgeten ur
inflationssynpunkt. | denna studie ingar aven de nordiska landerna Norge, och
Danmark. Vissa av landerna anvénder generella index (USA, Storbritannien
och Danmark) medan andra anvéander i forvag bestdmda fasta upprakningstal
utan koppling till index (Kanada och Australien), preliminér upprakning med
fast upprakningstal som sedan justeras i efterhand (Finland) eller interna
metoder for upprakning som ar okanda utanfér en mindre krets (Norge).

| nedanstaende matris (Tabell 13.3) gors en kompletterande indelning.
Matrisen visar (1) huruvida planeringsramar och planering sker i fasta eller
I6pande priser och (2) hur inflationsomréakning av forsvarsbudgeten gors.

Tabell 13.3: Ramar och planering i fasta eller I6pande priser och
inflationsomrakning.

Ramar och planer | Ramar och planer i
i fasta priser I6pande priser

Inflationsomrékning med

forsvarsspecifikt index SE

Inflationsomrékning med generellt
index (lika for alla sektorer av DK, NO US, UK
statsforvaltningen)

Inflationsomrékning med i forvag

bestamt omrakningstal AUS, CA, FI

Vi kan konstatera att Sverige framstar som unikt med inflationsomrakning
med ett forsvarsspecifikt index. Ovriga lander anvander mer generella index
eller ett i forvag bestamt tillagg. De nordiska l&nderna synes planera i fasta
priser medan ovriga lander planerar i I6pande priser baserade pa pris- och
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I6neprognoser. Sarskilt en langsiktig planering i lI6pande priser i kombination
med fasta ramar i genomférandeprislage innebdr att ansvaret for att
planeringen halls inom ram tydligt hamnar hos utforaren forsvaret. Alla
forvantade avvikelser mellan faktisk kostnadsutveckling och de under
planperioden fasta arsramarna forutsatts kunna forutses och/eller hanteras av
planeraren. Ett system med planeringsramar i fast prislage i kombination med
en arlig omréakning ger storre mojligheter att arligen diskutera hur arets
omrakning forhaller sig till faktisk prisutveckling pa den i fasta priser
upprattade planen. Detta galler sérskilt om omrékningen som i Sverige sags
syfta till att tacka faktisk prisutveckling.

Sveriges system framstar i manga avseenden som unikt genom sin direkta
koppling av ett forsvarsprisindex till anslagstilldelningen och genom
planeringen i fasta priser i kombination med tillvagagangssattet for
inflationsomrékning.

Tankarna runt det svenska forsvarsprisindexet, FPI, &r i teorin goda. Idealt ska
ett sadant tillvagagangssatt tillata att politikerna koncentrerar sig pa nya
politiska beslut och deras ekonomiska konsekvenser i reala termer. De ska inte
behdva bekymra sig 6ver anslagsbehoven for pris- och 16nedkningar for dver
aren ofdrandrad verksamhet da denna idealt sétt hanterats genom upprakningen
som sker genom FPI. Det ar ocksa ett av de angivna syftena med FPI att lata
politikerna koncentrera sig pa reala volymforandringar snarare &n pris- och
I6neforéandringar (Ekonomistyrningsverket, 2010). Detta forutsétter dock ett
mycket precist index med god foljsamhet till forsvarets specifika pris- och
I6neutveckling. I detta avseende har FPI mycket att bevisa vilket FOI visat i
tidigare rapporter (Nordlund et al, 2009, 2014).

Da politiker normalt fokuserar pa nya beslut och inte pa effekterna av
“berdkningsformler” sa accepterar de ofta okritiskt den pris- och
Ionekompensation som ges av FPI. Detta ger FPI statusen av vad FOI
(Nordlund et al, 2014) har bendmnt en “osynlig beslutsfattare”.

Som exempel pa detta kan ndamnas att en forandring av FPI, i den del som
avsag forsvarsmateriel, som Riksdagen beslutade om ar 2011 inneburit att de
mellan 2012-2015 beslutade anslagsdkningarna har dtits upp av de “osynliga”
anslagsminskningar som orsakats av forandringen i FP1 (Nordlund et al, 2014).

Det finns en risk att “ena handen ger och den andra handen tar” pa ett delvis
slumpméssigt satt. Det ar darfor av vikt att politiker i regering och riksdag
sakerstaller en andamalsenlig arbets- och rollférdelning mellan de politiska
besluten och FPI:s mera “berdkningstekniska” delar. I annat fall riskerar den
parlamentariska kontrollen av Forsvarsmaktens ekonomiska forutsattningar att
minska vésentligt.

Om FPI 6ver- eller underkompenserar Forsvarsmakten for faktiska pris- och
I6neforandringar sa innebar det att ett verksamhetsbeslut kan komma att fattas
som avviker fran intentionerna i det ’synliga” anslagsbeslutet. Detta kan ske
genom att ambitioner sénks eller hojs, for att hantera under- eller
dverkompensationen, pa satt som inte avsags i budgetbesluten.

Om FPI tenderar att underkompensera Forsvarsmakten for de faktiska
kostnadstkningarna leder detta till att Forsvarsmaktens verksamhet successivt
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riskerar att bli mindre &n vad som kan ha varit intentionerna i de arliga
riksdagsbesluten. P4 motsvarande sétt leder en 6verkompensation till en allt
for hog “konsumtion” av forsvar.

Om man tror att FPI ger en pris- och lI6nekompensation som néra ansluter till
den faktiska pris- och l6neutvecklingen, utan att den gor det, riskerar
beslutsfattarna att hoppa 6ver nodvandiga analyser av effekterna i form av
under- eller 6verkompensation genom FPI i samband med anslagsbesluten.

| de andra landerna, som anvander mer generella index, utger sig inte indexen
for att kunna kompensera den forsvarsspecifika inflationen. En del av varje
beslut om planeringsramar och anslag blir da att analysera och vardera
effekten av skillnaderna mellan ett generellt index och den férsvarsspecifika
inflationen. Denna analys och vérdering blir ddrmed en del av ett nytt, explicit,
anslagsbeslut eller tilldelning av planeringsramar. Pa detta sétt blir inte
indexen den ”osynliga beslutsfattare” som det svenska systemet riskerar att bli,
utan effekterna av den forsvarsspecifika inflationen maste analyseras I6pande
som en del av ekonomiska beslut om forsvaret.

Givet att malet &r att malet med FPI ar att politiska beslutsfattare ska kunna
koncentrera sig pa anslagsbeslut utan att behtva ta hansyn till effekter pris-
och loneférandringar bor politiker och myndighetsforetradare i Sverige vara
6ppna for andra l16sningar. Om man vill behalla nuvarande system med direkt
upprakning genom FPI sa bor FPI forandras sa att det far en vasentligt battre
foljsamhet till Forsvarsmaktens faktiska pris- och l6neutveckling. Att
konstruera ett sadant index ar emellertid svart vilket bl.a. visas av att USA och
Kanada som for nagra decennier sedan provade en sadan losning i nulaget valt
andra l6sningar. Den redovisade litteraturgenomgangen i tidigare kapitel av
denna rapport bekraftar dessa svarigheter. | detta sammanhang blir fragan om
mojlig métning av ”output” och produktivitet central. Ménga forskare har
pekat pa bade de teoretiska och praktiska problemen med matning av
matningen av output och produktivitet t.ex. Hartley (2011). Det nuvarande FPI
har emellertid forbattringspotential och kan efter en éversyn komma narmare
den faktiska pris- och l6neutvecklingen for Forsvarsmakten.

En annan mojlighet skulle dock kunna vara att, likt andra studerade lander,
gora en generell upprakning av anslaget och planeringsramarna med ett
allmant officiellt index, sdsom konsumentprisindex eller den s.k. BNP-
deflatorn'®. Denna generella upprikning, som gors av Finansdepartementet,
kan da kompletteras med ett tillagg baserat pa en analys och bedémning av
Forsvarsmaktens faktiska pris- och loneutveckling. Forsvarsmakten (eller
Forsvarsdepartementet) bor sedan i diskussionerna om anslaget och ramarna
tydliggdra vad som ryms och inte ryms inom den generella upprakningen. Till
sin hjalp vid diskussionerna och férhandlingarna kan de méjligen, likt en del
lander, ha ett eget forsvarsindex som de anser vél foljer Forsvarsmaktens
faktiska pris- och l6neutveckling. Man skulle hé&rvid undvika att Sveriges
riksdag ges illusionen om att ett korrekt FPI tagits fram som gor att de kan
bortse fran den forsvarsspecifika inflationen i anslagsbesluten. Detta skulle

16 BNP-deflatorn anvéands for att méata prisnivan pa alla producerade varor och tjanster i landet under en viss tid,
vanligtvis ett ar. Den skiljer sig fran konsumentprisindex genom att den baserar sig pa hela ekonomin snarare
&n en viss varukorg av konsumentvaror.

58



FOI-R--4277--SE

tydliggora att politikernas beslut om anslag och ekonomiska ramar bestar av
tva delar: (1) att ta hansyn till Forsvarsmaktens faktiska pris- och
I6neutveckling och (2) att ta hansyn till ekonomiska konsekvenser av
forandringar i uppgifter och ambitioner for Férsvarsmakten.

Man kan se det som ett vagval mellan att utveckla nuvarande system och att
gora om dagens FPI sa att det battre Gverensstammer med Forsvarsmaktens
faktiska pris- och I6neutveckling eller att Gverge dagens system och i likhet
med 6vriga hér studerade lander gora en generell upprakning. Denna generella
upprakning kan sedan kompletteras med en explicit bedémning av den
forsvarsspecifika inflationen som kan anvéndas som en grund i
budgetforhandlingarna.
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14 Syntes av teori och tillampningar

Avslutningsvis finns det skl att knyta ihop de teoretiska fragestallningarna
fran kapitel 3 med de tillampningar som redovisats i kapitel 6-12.

Produkten Forsvar

Vi har konstaterat att ingen av de tillampade metoderna for att mata den
forsvarsspecifika inflationen har forsokt gora det utifran forsvarets s.k. output
(forsvarsformaga, forsvarseffekt, samhéllsnytta). Detta har att géra med de
svarigheter som finns med att definiera och méta férsvarets output, och som
patalats i teoriavsnittet.

Tillampningarna utgar istéllet fran pris- och I6neutveckling fér de resurser som
atgar for att producera denna omatbara, eller atminstone mycket svarmatbara,
output. Férsvarsinflationen estimeras salunda fran inputsidan for personal,
forsvarsmateriel, anlaggningar och évriga insatsvaror och tjanster.

Produktivitet

Svarigheten att mata forsvarets resultat (output) medfor ocksa motsvarande
svarigheter att estimera produktivitetsutvecklingen i forsvaret. Produktiviteten
beskriver ju relationen mellan vardet pa verksamhetsresultatet och vardet pa de
vid produktionen forbrukade resurserna (dvs. kvoten mellan output och input).
Om denna kvot utvecklas positivt 6kar produktiviteten och vice versa. Men, da
output inte sa enkelt lIater sig matas blir &ven produktiviteten svar att mata.

Vi kan konstatera att alla studerade lander i sina indexkonstruktioner, med
undantag av Sverige, likt nationalrakenskaperna inte raknar med nagon
produktivitetsutveckling i forsvaret. Detta innebdr inte att de férnekar att en
sadan kan finnas, men att de accepterar att den inte later sig matas.

| Sverige gors ett produktivitetsavdrag som paraknar att Forsvarsmakten ska ha
en produktivitetsutveckling i nivd med den privata tjanstesektorn.

Om man, som i Sverige, anvander olika officiella proxy-index, exempelvis for
forsvarsmateriel, sa har dessa paverkats av branschens genomsnittliga
produktivitet. Anvandandet av proxy-indexet innebar da ett antagande om att
produktionen av forsvarsmateriel uppvisar samma produktivitetsutveckling
som genomsnittet i branschen. Detta antagande kan vara tveksamt, inte minst
genom att produktivitetsutvecklingen, genom minskande stordriftsfordelar, kan
antas vara lagre i produktionen av forsvarsmateriel an i annan varuproduktion.
Aven om prestanda pa forsvarsmaterielen 6kar sa tenderar de producerade
volymerna att minska.

Materielens dkade prestanda innebér a andra sidan att outputen och
forsvarsformagan okar atminstone i absoluta termer vilket talar for en hog
produktivitetsutveckling om an inte lika sékert i relativa termer jamfort med en
potentiell motstandare.
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Matmetoder for forsvarsspecifik inflation

De flesta av de studerade landerna méter och redovisar sin forsvarsinflation
som ett index som dver tid beskriver pris- och I6neutvecklingen pa de olika
resurser som konsumeras av forsvaret. Detta gors dels historiskt i efterhand,
men man forsoker ofta ocksa gora prognoser for framtida pris- och
I6neutveckling. | vissa fall sammanstélls dessa prognoser till ett aggregerat
index, men i vissa fall redovisas de som separata prognostal for olika typer av
resurser.

Relativpriser

Om priser utvecklas olika mellan olika resurser sa andras prisrelationen mellan
dessa resurser. Denna prisrelation brukar bendmnas relativpriser.

Den historiska utvecklingen kan vara intressant att studera inte bara totalt for
hela forsvaret utan dven for olika resurser var och for sig da den ger
information om hur dessa relativpriser forandrats. Férandrade relativpriser kan
vara viktiga att studera da de kan signalera om behov av en dndrad anvéandning
av olika resurser. De resurser som blir dyrare jamfort med andra resurser bor
man om mojligt anvénda mindre av och de som blir billigare bér man
foljaktligen anvanda mer av. Mojligheterna att byta mellan olika resurser
brukar bendmnas substitutionsmaojligheter.

| de fall man gor prisprognoser och differentierar dessa framtidsprognoser séa
att de skiljer sig at mellan olika resurser kan man séga att de samtidigt utgor
prognoser for forandrade relativpriser. De kan da ge information om behov av
att byta resurser med snabb prisutveckling mot resurser med mer begrénsad
prisutveckling forutsatt att substitutionsmdjligheter finns.

Vi har emellertid inte kunnat konstatera om de historiska tidsserierna eller de
framtida prognoserna systematiskt har anvénts for att analysera behovet av en
forandrad resursanvandning.

Prisutveckling kontra kostnadsutveckling

Prisutveckling beskriva hur priset pa en vara eller tjanst med oférandrad
kvalitet forandras dver tiden.

Utover ren prisutveckling kan man savél i Sverige som internationellt peka pa
okade styckkostnader pa grund av hojda prestanda hos forsvarsmaterielen
(Nordlund et al, 2011, Nordlund et al, 2014). Den tekniska utvecklingen driver
fram mer avancerade, men samtidigt dyrare, vapensystem. Detta sker framfor
allt i samband med generationsskiften av materiel dar den nya generationen har
hogre prestanda och ofta vasentligt hogre styckkostnader. Kostnadsutveckling
innebér att kostnaden per enhet av varan eller tjansten forandras som ett
resultat av bade priseffekter och kvalitetsforandringar i varan eller tjansten.

Av dessa skél kan det finnas skal att vid sidan av forsvarsspecifik inflation
ocksa tala om forsvarsspecifik kostnadsutveckling dér aven de effekter pa
styckkostnaden som uppstar som ett resultat av 6kade krav pa prestanda ingar.
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Alla de tillampningar av forsvarsprisindex vi studerat har syftat till att mata den
forsvarsspecifika inflationen och inte den forsvarsspecifika
kostnadsutvecklingen.

Vissa av de forfattare som ingatt i litteraturgenomgangen, exempelvis
Kirkpatrick (2008), havdar dock att det ar forsvarseffekten jamfért med
potentiell motstandare som bestammer den nytta som forsvaret skapar. Han
bendmner forsvarsmateriel som “tournament goods” och en situation dér alla
forsvarsmakter stravar efter att forfoga 6ver sa avancerad materiel som majligt
for att 6ka styrkan jamfort med potentiella motstandare. Detta ar mycket
kostnadskravande och leder till kraftigt 6kade styckpriser. Han hdvdar att detta
bor olika forsvarsprisindex ta hansyn till.

Den dominerande uppfattningen bland forsvarsekonomer synes emellertid vara
att halla isar prisutveckling och kostnadsutveckling och lata forsvarspris-
indexen mata prisutvecklingen. Kostnadsutvecklingen far i budgetsammanhang
da hanteras som ett separat stallningstagande dar bl.a. hotbild och relativ styrka
mot potentiella motstandare végs in. Da alla lander i stort sett moter en likartad
materielkostnadsutveckling p.g.a. 6kade prestandakrav torde den mest
avgorande faktorn for utvecklingen av den relativa forsvarsformagan vara den
relativa utvecklingen av férsvarsanslagen.

Australien och Kanada som gor en generell upprakning av forsvarsanslaget
med ett i forvag bestamt upprakningstal lagger pa ett extra tillagg utéver
forvantad prisutveckling. I Australien motiveras detta med att man vill kunna
utveckla materielens prestanda utan att behdva finansiera detta med minskande
forbandsvolymer.

De matmetoder som anvands kan ocksa innebéra att prisutvecklingen
underskattas. Det kan finnas en risk for underskattning av prisutvecklingen pa
forsvarsmateriel genom att forsvarsprisindexen innehaller olika officiella
proxy-index som kanske inte fangar prisutvecklingen pa forsvarsmateriel med
tillrécklig precision. Det foreligger aven risker for underskattning i de fall man
forsoker mata faktisk prisutveckling och darmed forsoker justera for de kraftigt
okade styckkostnader som uppstar vid generationsskiften till foljd av 6kade
prestanda. | de matmetoder som anvands av Storbritannien och USA bygger
indexen pa prisutvecklingen inom samma generation av forsvarsmaterielen.
Produktionen av ett nytt vapensystem &r ofta ineffektiv till en borjan, men nér
erfarenheter vinns kan produktionen efterhand rationaliseras och
prisutvecklingen hallas tillbaka. Nér en ny generation ersatter den tidigare
uppstar ofta en betydande hajning av styckkostnaden. Den del av denna
kostnadshajning som beror pa 6kade prestanda justerar man for och pabdrjar en
ny tidsserie. Denna tidsserie for den nya generationen skarvas darmed, utan
hansyn till kostnadsspranget, till den tidigare generationens prisutveckling. Det
finns da en risk finns for en underskattning av prisutvecklingen da bl.a.
inlarningseffekter fran generation till generation anses kunna adderas till
varandra. Vid generationsbyten forsvinner, atminstone en del av, de uppnadda
inlarningseffekter och man far delvis borja om fran borjan.
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Varukorgens sammansattning

Att sammanséattningen pa forsvarets forbrukning av resurser (férsvarets
varukorg™) avviker frin andra sektorer och fran ekonomin i sin helhet &r en
mojlig forklaring till den forsvarsspecifika inflationen som lyfts i litteraturen pa
omradet.

Detta forsoker i allménhet de studerade landernas forsvarsprisindex ta hansyn
till genom att utga fran forsvarets resursanvandning och anvanda denna som
vikter i sammanvagningen till ett totalt férsvarsprisindex. De olika resurserna
kopplas sedan oftast till ett officiellt, icke-férsvarsspecifikt, index som beddéms
ha en rimlig foljsamhet med prisutvecklingen pa den aktuella resursen.

Undantagen utgors av de fall da man, likt USA och Storbritannien, forsoker att
mata den faktiska prisutvecklingen pa forsvarets egna resurser.

Marknadens struktur och politik

En annan majlig forklaring som framkommit i litteraturgenomgangen &r att en
annan marknadsstruktur med sarskilda konkurrensforutsattningar kan paverka
den forsvarsspecifika inflationen. Detta kan forvantas paverka prisnivan som
prisutveckling och mojligen &ven pris- och produktivitetsutveckling.

Forsvarsmaterielproduktionen styrs dessutom ofta av faktorer utanfor
marknaden sasom politiska mal i form av industripolitik och regionalpolitik.

Dessa speciella villkor, inte minst for forsvarsmateriel, ar svara att fanga inom
en indexmatning som bygger pa approximationer genom olika officiella, icke-
forsvarsspecifika, index. Indexkonstruktérerna tycks i allménhet vara medvetna
om detta men har svart att i konstruktionerna av matmetoder och index kunna
ta hansyn till detta.

Optimism bias

De tendenser till optimism i tidiga kostnadsuppskattningar av férsvarsmateriel
som uppmarksammats i olika studier (Arena m.fl., 2006b; Younossi, 2008) har
egentligen mer att géra med planerings- och kalkylfaserna for kommande
materielanskaffningar och inte med prisékningar pa befintliga varor. Det &r
snarare uttryck for ofullkomligheter i planerings- och beslutsunderlag och
sérskilda incitamentsstrukturer &n inflation och prisdkningar. De kan dock
tankas spilla 6ver pa genomfoérandefasen i form av 6verraskande prisokningar
som inte forutsetts i de tidiga planerings- och kalkylfaserna.
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