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Sammanfattning

Forsvarsprisindex (FPI) anvinds for att kompensera Forsvarsmakten for pris- och
16neforandringar. FPI bygger pa att civila, icke-forsvarsspecifika, index ska kunna
representera Forsvarsmaktens faktiska 16ne- och prisutveckling.

I denna rapport hdvdas att FPI inte uppvisar nédvéndig f6ljsamhet till faktiska pris- och
16neforandringar. Konsekvensen av denna bristande foljsamhet har ofta blivit
underkompensation.

Forfattaren har i olika rapporter framfort att en utredning bor tillsittas dér en Gversyn
av FPI gors. Utredningen bor ocksa studera alternativa modeller for att faststélla
forsvarsanslagen utover nuvarande modell dir anslagstilldelning bestdms av ett
anslagsbeslut dér pris- och Ioneomrékning inte gors och en fristiende med FPI,
berdknad pris- och 16neomriakning. Finansdepartementet har nu tillsatt en utredning
som ska studera FPI vad avser forsvarsmateriel. Forfattaren har emellertid forordat en
mer komplett Gversyn av FPI.

Rapporten sammanfattar forfattarens tidigare studier av Forsvarsmaktens pris-, 16ne-
och kostnadsutveckling och kompensation fran FPI fo6r denna utveckling tillsammans
med forfattarens reflektioner, slutsatser och rekommendationer.

I rapporten beskrivs nuvarande FPI, dess roll och tillimpning. Kriterier for utformning
av pris- och lonekompensationen och val av index for denna presenteras dér f6ljsamhet
lyfts fram som det viktigaste kriteriet. En slutsats ar att det &r svart att finga
Forsvarsmaktens specifika och unika ekonomiska forutsattningar med civila, icke-
forsvarsspecifika, index.

Négra andra principiella modeller for att fatta anslagsbeslut och kompensera for pris-
och 16nefordndringar beskrivs. Av stor vikt dr att granssnittet mellan anslagsbesluten
och pris- och 16nekompensationen klargérs. Det dr ocksé av vikt att utdka inslagen av
analys och uppfoljning i beslutsprocessen avseende forsvarsanslagen och deras pris-
och 16nekompensation.

Nyckelord: Forsvarsprisindex, FPI, forsvarsanslag, prisutveckling, kostnadsutveckling,
index.
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Summary

The Defence Price Index (FPI) is used to compensate the Swedish Armed Forces for
price and wage changes. FPI is based on civil, non-defence-specific, proxy indices
representing the Armed Forces' actual wage and price development.

In this report, it is argued that FPI does not show compliance with actual price and
wage changes. The consequence of this lack of compliance has often been that actual
price changes have been undercompensated.

The report recommends that a review of the FPI should be conducted.

The investigation should also study alternative models to determine the defence
appropriations apart from the current model with a, by civilian indexes, defined
recalculation of next year’s budget. Recently the Government decided that to start an
investigation of FPI. The investigation is, though, restricted only to defence equipment
whereas earlier reports from FOI have recommended a full investigation.

The report can be seen as a preliminary work for an upcoming investigation.

The report describes the current FPL, its role and application. Criteria for the design of
the price and salary compensation and the selection of the index for this are presented
where compliance is highlighted as the most important criterion. One conclusion is that
it is difficult to capture the Armed Forces' specific and unique economic conditions
with civil, non-defense-specific, indices.

Other principal models for making decisions on defence appropriations and
compensation for price and salary changes are discussed. It is of great importance that
the interface between the decisions on defence appropriations and the price and salary
compensation is clarified. It is also important to expand the elements of analysis and
follow-up in this decision-making process.

Keywords: Defence price index, FPI, defence approriations, price development, cost
development, index.
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1 Inledning

Denna rapport behandlar pris- och 16neomrékningen av Férsvarsmaktens anslag som sker
arligen i budgetpropositionen. Denna omrékning gors med Forsvarsprisindex (FPI) som
anvinds for att kompensera Forsvarsmakten for pris- och 16nedkningar. Forfattaren har i
ett antal studier patalat brister i konstruktionen av FPI, vilka vid upprepade tillfzllen
medfort en betydande underkompensation i forhéllande till Férsvarsmaktens faktiska pris-
och kostnadsutveckling. Detta har i sin tur bidragit till att Forsvarsmakten fatt sinka
ambitionen vid genomforandet av politiska beslut med f6ljden att forsvarsforméagan
paverkats negativt.

Forfattaren har glddjande noterat att Statskontoret! foreslér en dversyn av FPI for
forsvarsmateriel bl.a. hanvisande till FOI:s rapporter. Forsvarsberedningen har i sin
rapport? bifallit detta forslag. Finansdepartementet har nu limnat ett uppdrag till Statiska
Centralbyran (SCB) att géra en sddan dversyn? (se bilaga 1). Forfattaren till denna rapport
har tidigare i olika sammanhang pekat pa ett behov av en 6versyn av FPI*. Det ar
emellertid forfattarens mening att denna 6versyn bor omfatta hela FPI och inte endast den
del som avser forsvarsmateriel. Det dr emellertid inom materielomradet de storsta
tveksamheterna i FPI aterfinns. Oversynen bér dven innefatta alternativa modeller for
anslagsbeslut och utformning av pris- och lI6nekompensationen. Det &r av vikt att
anslagsbeslut och pris- och l16nekompensation behandlas som en sammanhéngande helhet.
Beslut om tillsdttande av en mer heltickande utredning &r emellertid dnnu inte fattat.

1.1 Syfte, malgrupper och metod

Denna rapport kan ses som en inlaga till utredningar av en ny modell for
anslagstilldelningen till Forsvarsmakten och/eller en reviderad konstruktion av FPI.
Rapporten syftar till att ge en bakgrund till FPI och de studier som gjorts inom omradet
samt beskriva de problem och avvégningar en dversyn av FPI bor ta hinsyn till. Den syftar
ocksa till att beskriva sambanden mellan olika verktyg for en dndamalsenlig planering,
anslagstilldelning, anslagskontroll samt effektivt genomforande.

I rapporten redovisas utgdngspunkter for ett alternativt FPI och forslag till alternativa
synsitt, metoder och tillimpningar presenteras. Rapporten syftar till att kunna fungera som
en utgangspunkt for en utformning av FPI som béttre omhéndertar de specifika
ekonomiska forutsdttningar som foreligger 1 Férsvarsmaktens verksamhet. I rapporten
lamnas inga detaljerade forslag till utformning av FPI for att inte foregé utredningens
arbete.

Rapporten riktar sig till utredare av pris- och 16nekompensationen, men dven tjinstemén
och politiska beslutsfattare i regering och riksdag samt forsvarsmyndigheter, inte minst
Forsvarets materielverk (FMV).

Rapporten bygger pa méanga av de tidigare rapporter jag forfattat och utgér till del en
sammanfattning och syntes av dessa rapporter med relevans for utformningen av pris- och
16nekompensationen enligt FPI. Utifran dessa tidigare studier och rapporter sammanfattar
forfattaren i denna rapport sina observationer, reflektioner, slutsatser och
rekommendationer avseende FPL.

! Statskontoret, Nér planeringen méter verkligheten — Forsvarsmaktens interna ledning, styrning och uppfolining,
2018:27.

2 Forsvarsberedningen, Virnkraft - Inriktningen av séikerhetspolitiken och utformningen av det militira forsvaret
2021-2025, Ds 2019:8.

3 Finansdepartementet, Uppdrag att redovisa alternativa prisomrikningsmetoder for forsvarsanslagen, Fi
2020/02877/BATOT, juni 2020.

* Senast i rapporten ”Vart tog pengarna véiigen — forsvarsprisindex och dess effekt pd anslagen for forsvarsmateriel,
FOI-R--4629--SE, 2018.
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Utredarna fran SCB har tagit del av FOI:s tidigare rapporter och har &ven underhand fatt ta
del av tankar och resonemang fran denna rapport.

1.2 Disposition av rapporten

Kapitel 1 i rapporten utgors av denna inledning. I kapitel 2 beskrivs sammanhangen for
FPI genom kopplingen till pris- och lI6nekompensationen i andra myndigheter och
helheten, ”den stora bilden”, runt FPI, samt vilken prisutveckling FPI forviantas méta.
Kapitel 3 beskriver nuvarande FPI: s roll i forhallande till anslagsbesluten och hur
nuvarande FPI dr konstruerat. Kapitel 4 redovisar ett antal viktiga principfirdgor for
konstruktionen och avgrdnsningen av ett forsvarsprisindex. De kriterier som bor paverka
utformningen av FPI behandlas i kapitel 5. Kapitel 6 innehéller en jimforelse mellan FPI
och andra linders tillimpningar av olika forsvarsprisindex. Kapitel 7 &r en kort
introduktion till en genomgdng av de olika delfaktorer som ingar i FP1. Delfaktorn
forsvarsmateriel avhandlas i kapitel 8, foljt av personal i kapitel 9, hyror i kapitel 10 samt
ovrigt i kapitel 11. I kapitel 12 presenteras ett antal principiella modeller for anslagsbeslut
och pris- och l6nekompensation. Rapporten avslutas i kapitel 13 med sammanfattande
observationer, slutsatser och rekommendationer.
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2 Sammanhang for Forsvarsprisindex

2.1 Myndigheters finansiering och pris- och
Ioneomrakning

Statliga myndigheter finansieras pa olika sitt bl.a. genom:

Anslag som, utifrdn budgetpropositionen, beslutas av Riksdagen
Avgifter

Uppdrag fran andra myndigheter

Lan i Riksgélden

Den anslagsfinansierade delen av de statliga myndigheternas verksamhet omréknas arligen
till ett nytt pris- och l6neldge for att kompensera for pris- och 16nedkningar. Systemet for
denna omrékning kallas Pris- och l16neomrikningen (PLO). Férsvarsmaktens anslag
omriknas enligt en egen variant av PLO som bendmns Forsvarsprisindex (FPI). Indexet
anvinds for att justera anslaget for pris- och 16nedkningar pa resurser som anvands i
Forsvarsmaktens verksamhet. Indexet bestar av olika officiella index for olika typer av
resurser sdsom personal, hyror och forsvarsmateriel.

Den dominerande delen, ca 97 %, av Forsvarsmaktens finansiering kommer fran olika
ramanslag®.

2.2 Forsvarsprisindex — den stora bilden

Forsvarsprisindex kan ses som en del av den “’stora bilden” (se figur 1, nista sida) runt
Forsvarsmaktens verksamhet, anslagsbehov och priskompensation.

Forsvarsmaktens verksamhet bestar av att med hjilp av olika resurser, input, sisom
personal, materiel, lokaler for att genom bl.a. utbildning, annan férbandsverksamhet,
anskaffning och vidmakthéllande av forsvarsmateriel producera ett resultat i form av
prestationer, output. En stor del av verksamheten ar produktion av krigsférband till den av
statsmakterna beslutade forsvarsmaktsorganisationen. Den slutliga prestationen ar att
leverera en tillrdckligt hog forsvarsformaga.

De prestationer, output, som ska produceras beslutas av statsmakterna (regering och
riksdag) genom den politiska styrning dessa utovar. Den paverkas frimst av den bedomda
omvirldsutvecklingen som i sin tur bestimmer inriktningen pa det svenska forsvaret och
dess forsvarsmakt. Inriktningen bestimmer i nista led behovet av forméagor,
forsvarsmarsmaktsorganisationen och dess sammanséttning av krigsforband liksom kraven
pa dessa forband.

Det dr sélunda statsmakterna som har beslutsritten och det yttersta ansvaret for inriktning,
nivén pa olika forsvarsforméagor samt forsvarsmaktsorganisationen och dess
sammanséttning av krigsforband. Forsvarsmakten tar fram underlag, agerar radgivare och
expert vid dessa beslut.

En del av den politiska styrningen ar anslagsbesluten — att ta stillning till hur mycket
pengar Forsvarsmakten behover for att realisera de politiska besluten och enligt vilka
principer och metoder Forsvarsmakten ska kompenseras for pris- och 1onefordandringar
vilket 1 nuldget dr konstruktionen av FPI.

5 Forsvarsmakten, Arsredovisning 2018, FM2018-10243:7.
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INPUT / RESURSER FORSVARSMAKTENS OUTPUT /
VERKSAMHET PRESTATIONER

Personal

Farsvarsmateriel -' Férbandsverksamhet -1 Krigsforband

Lokaler/Anldggningar Utbildning N

Ovriga resurser Materielforsorjning R P

Forsvarsformaga
m.m
A T i
1 Inre effektfwr-e-t- Yitre effektivitet I

POLITISK STYRNING

OMVARLDS-
UTVECKLING

FPI

Figur 1. Férsvarsmaktens verksamhet — input, output och medelsbehov (Egen illustration).

Nir vil statsmakternas beslut &r tagna dr det ddremot Forsvarsmaktens ansvar att genom
sin verksamhet producera de av statsmakterna bestéllda prestationerna.

Den totala effektiviteten méter kostnaden for de forbrukade resurser som anvénts i
verksamheten for att dstadkomma de slutliga prestationerna. Med andra ord “att gora de
saker man bor pa ett effektivt sétt”.

Effektiviteten i kedjan fran input och till output kan delas upp i inre effektivitet och yttre
effektivitet.

Den yttre effektiviteten handlar om hur vl den i verksamheten producerade outputen
motsvarar den inriktning och de forsvarsformagor som skulle ha behovts for att leva upp
till den aktuella omvérldssituationen och hotbilden, d.v.s. "att gora rétt saker”. Den yttre
effektiviteten ar darfor framst statsmakternas ansvar och endast Férsvarsmaktens ansvar
om de producerat ndgot annat dn de statsmakterna har bestillt. Statsmakterna ansvarar
ocksa for att tilldela ekonomiska medel till Forsvarsmakten som vilavvigda till behoven
av forsvarsformaga.

Om statsmakterna gjort felaktiga omvirldsbedomningar och darfor valt fel inriktning och
krav pa formagor och forsvarsmaktsorganisation blir den yttre effektiviteten lag dé de
borde ha bestillt ett annat, till den faktiska omvérlden, béttre anpassat forsvar.

Den inre effektiviteten handlar om hur mycket resurser, input, man forbrukat i
verksamheten for att producera de bestéllda forsvarsformagorna och krigsférbanden, d.v.s.
“att gora saker rétt”. Den inre effektiviteten dr ddrmed framst Forsvarsmaktens ansvar och
om resursforbrukningen ar hog i forhallande till det som kommer ut av verksamheten ar
den inre effektiviteten 14g. Men om de ekonomiska forutsittningar som statsmakterna gett
1 form av forsvarsanslag och pris- och 16nekompensation inte &r tillrdckliga blir de ocksé
statsmakternas ansvar da medlen inte racker for att producera de av statsmakterna
bestillda prestationerna. Det blir fallet om det foreligger en obalans i kraven pé
prestationer och tillférda medel.

Ett bristfalligt system for pris- och lonekompensation som tenderar att underkompensera
Forsvarsmakten for faktiska pris- och l6ne6kningar innebér att mindre resurser i form av
bl.a. personal och materiel 4n planerat kan anvidndas i verksamheten. Detta leder till att
Forsvarsmakten méste minska ambitionerna i forhallande till det uppdrag de fatt fran
statsmakterna vilket ocksé leder till att prestationerna, output, blir lagre dn vad
statsmakterna bestallt.

Pris- och I6nekompensationen rubbar sélunda sjélva startpunkten i kedjan fran input till
output och riskerar att leda till en lag total effektivitet da den riskerar att paverka savil inre
som yttre effektivitet. Darigenom paverkar pris- och 16nekompensationen den militira

10
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formagan och ddrmed rikets sékerhet. Forfattaren anser att politikerna darfor méste vara
val inforstaddda med samspelet och ansvarsfordelningen mellan de arliga besluten om
nivan pa forsvarsanslagen (anslagsbesluten) och FPI, for att undvika éverlappningar dar
vissa forhallanden beaktas dubbelt (bade i anslagsbesluten och FPI) eller “faller mellan
stolarna” (och vare sig beaktas i anslagsbesluten eller i FPI). Detta har pétalats i ett antal
FOI-rapporter®. Ofta behover politikerna hantera avvikelser mellan FPI och faktisk pris-
och loneutveckling genom att ta hinsyn till uppkomna avvikelser i besluten om nivéerna
pa forsvarsanslagen.

En dndamalsenlig utformning av FPI &r darfor vital for att det svenska forsvarets onskade
inriktning och formégor ska kunna realiseras.

2.3 Prisindex for fardig produkt eller for resurser i
produktionen

Det finns en skillnad mellan att méta prisférdndringar pa den fardiga produkten, “output”
och att mita prisfordndringar pa de resurser, “input”’, som anvinds for att producera denna.
Normalt méts prisfordndringar pa den féardiga produkten (t.ex. en bil), och inte pa
prisfordndringar pa de olika resurser som behdvs for att producera denna (t.ex. arbetskraft,
stal, plat, elektronik, glas etc. som behovs for tillverkningen av bilen). Det &r déarfor av vikt
att forsta denna skillnad. FPI forsoker berékna forsvarets prisutveckling genom att
uppskatta prisfordndringarna pa produktionsresurserna och inte pa slutprodukten, forsvar.
Detta &r naturligt da det 4&r mycket svart att médta forsvarets prestationer, output, pa ett
tillforlitligt och standardiserat sitt dver tid. Aven PLO for 6vriga anslagsfinansierade
myndigheter berdknas utifran produktionsresurserna da prestationerna dven for dessa ar
svéra att mita. Forsvarsprestationerna ar dn svérare att mita da forsvaret sdllan kommer
till anvandning i dess mest dimensionerande form, forsvaret av nationen i form av vipnad
strid.

Svarigheterna att mita forsvarets prestationer gor det ocksa svart att méta den s.k.
produktiviteten 1 forsvaret. Denna beskriver prestationernas vérde i relation till
kostnaderna for resursforbrukningen for att astadkomma dessa prestationer, virdet pa
“output” i relation till virdet pa “input”. Om denna kvot forbittras har prestationernas
vérde Okat i relation till kostnaderna for produktionsresurserna och en positiv

produktivitetsutveckling (forbéttrad produktivitet) har uppstétt.

6 T.ex. Nordlund, P, Wiklund,M, Férsvarsformdagan och forsvarsanslaget — en avvigning mellan behov och pengar,
Strategisk Utblick 7 (sid.15-21), FOI--R--4454-SE, 2017.

11
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3 Beskrivning av FPI idag och dess roll

3.1 Pris- och lonekompensationens roll

Nivan pa Forsvarsmaktens anslag bestdms i den arliga budgetprocessen pa tva olika sétt:

1. Genom beslut av riksdagen rérande nivan pa det totala anslaget. Detta sker genom
ett stdllningstagande till forslag fran regeringen genom budgetpropositionen.
Anslagsbeslutet kan ses som den “explicita”, synliga beslutsfattaren.

2. Genom arlig pris- och 16neomrékning i syfte att kompensera for pris- och
l6neférandringar for de olika resurser som behdvs 1 Forsvarsmakten. Anslaget
omriknas i budgetpropositionen till ett nytt pris- och 16neldge genom anvéndning
av Forsvarsprisindex (FPI).

Forsvarsprisindex, FPI, ar ett kompositindex’, bestdende av olika officiella och icke-
militdra index, som ska kompensera Forsvarsmakten for inflation. FPI:s sammanséttning
ar tankt att bade representera den fordelning av resurser (personal, materiel etc.) som
Forsvarsmakten anvénder i sin verksamhet och prisforandringarna for dessa resurser.

FPI paverkar anslagstilldelningen genom att en ny utgdngspunkt for beslutet for
kommande &rs budget riknas ut genom att forra arets budget omréknas till nytt prisldge
med FPI. Denna nya utgangspunkt kan ses som den nya basnivan for Forsvarsmaktens
anslag. Utifran denna basnivé kan nya politiska beslut fattas ddr budgeten anpassas med
beslutens effekter pa anslagsbehoven. Detta betyder att nésta ars budget &r resultatet av
dels en FPI-berdknad kompensation for inflation och dels explicita, avsiktliga politiska
beslut och deras forvintade effekt pa nista ars budget. Det senare gors pa ett i huvudsak
inkrementellt sétt (“vad vi gor/inte gor néista ar som vi gjorde detta ar”). Forfarandet
beskrivs i nedanstaende principiella ekvation:

Budget for &r 1 = (Budgetfor ar0 x FPI) + (Forvantad effekt pa budgeten ar1 av politiska beslut)

“Bas/Utgéngspunkt” Politiska beslut

Ekvation 1. Principiellt beslut om férsvarsbudget for ett kommande ar.
Forslag till ny ekonomisk ram ar 1 for anslagen kan i budgetpropositionen hérledas anslag
for anslag pa detta sétt enligt tabeller i budgetpropositionen som vilket, ndgot forenklat,

aterges nedan.

Tabell 1. Principiell harledning i Budgetpropositionen av ny anslagsniva

Anslag Belopp Kommentar:

Anvisat ar 0 X Anslaget ar 0 = Bas/utgangspunkt

Foérandring till foljd av:

Pris- och I6neomrakning Y Effekt pa anslaget (+/-) av omrakning med FPI
Beslut 4 Effekt pa anslaget (+/-) av politiska beslut
Ny ram ar 1 X+Y+Z Nytt anslag for ar 1

7 Ett sammanvégt index av flera olika index.
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Idealt skulle ett sddant tillvigagangssitt tillata att politikerna koncentrerar sig pa nya
politiska beslut och deras ekonomiska konsekvenser i reala, inflationsjusterade termer. De
ska inte behova bekymra sig 6ver anslagsbehoven for pris- och 16nedkningar for Gver aren
oforandrad verksamhet da denna idealt sett hanterats genom upprakningen som sker
genom FPI. Om FPI ocksé gjorde detta skulle ingen under- eller 6verkompensation
uppkomma. Men FPI har, enligt genomforda studier, systematiskt tenderat att
underkompensera Forsvarsmakten for faktiska pris- och kostnadsokningar. I en FOI-studie
frén 20148 beriknades Forsvarsmaktens kopkraft successivt dver tid ha minskat sa att den
ar 2014 var ca 20 miljarder kr pa arsbasis jamfort med &r 1999. Narmare hélften av denna
kopkraftsforsdmring berdknades bero pa underkompensation fran FPI. Detta berodde i sin
tur frimst pa en snabb kostnadsutveckling for forsvarsmateriel samt underkompensation
for pris- och 16nedkningar genom svaruppnaeliga och i vissa fall dubbla produktivitetskrav
pa Forsvarsmakten. Underkompensationen har, enligt nya rapporter® och Forsvarsmaktens
budgetunderlag'?, fortsatt att skapa hél i Forsvarsmaktens budget dven efter ar 2014.
Pengarna till Forsvarsmakten tenderar pa detta sétt att aldrig komma ikapp verkligheten.

Underkompensationen innebér att verksamhetsbeslut kan komma att fattas som avviker
fran intentionerna i det explicita anslagsbeslutet. Detta genom att ambitionerna sanks pa
ett sitt som inte avsags i beslutet varvid Forsvarsmaktens verksamhet successivt riskerar
att bli mindre 4n vad som var intentionerna i de arliga riksdagsbesluten. FPI blir pa detta
sitt en “osynlig beslutsfattare” som kan paverka verksamheten vil sd mycket som de
explicita besluten.

De flesta statliga myndigheter pris- och 16nekompenseras som nimnts med det s.k. PLO.
Forsvarsmakten r ett av undantagen och har ett delvis eget system med en annan, for
myndigheten unik konstruktion - FPI. Vissa delar dr gemensamma i PLO och FPI, sasom
omrikningen av 16nekostnader och omriakningen av lokaler/hyror. Ett s.k. produktivitets-
och effektivitetskrav (PEK) reducerar upprikningen av 16nekostnaderna i savdl PLO som
FPI. Detta bendmns i den fortsatta texten som produktivitetsavdraget.

Ovriga forvaltningskostnader hos myndigheter andra in Forsvarsmakten omriknas med ett
omkostnadsindex som &r en sammanvégning av flera index fran Statistiska centralbyran
(SCB). Dessa index avser varor/tjdnster som normalt forekommer i myndigheternas
verksamhet sdsom pappersvaror, kontorsmaskiner, transporter, tryckningskostnader, post-
och teletjénster, ovriga tjanster etc. Detta omkostnadsindex ingar inte i FPI utan har ersatts
med andra index.

Den érliga upprakningen baserar sig i allminhet pa indexvérdet i december, men for
lonekostnader indexldget i november och for forsvarsmateriel arsgenomsnitt. Det dr ocksé
néstan tva ars fordrojning i upprakningen pé sa sitt att indexvérdet ar 1 bestimmer
upprikningen for anslaget ar 3. P4 sa sitt dr det indexvardena mellan slutet av ar 2016 och
ar 2017 som bestdmt pris- och l16neomrékningen mellan ar 2018 och 2019. Denna
fordrojning beror pé att budgetpropositionen med dess forslag till anslag maste beslutas
innan budgetédret 2019 tar sin borjan. Det finns inte heller ett komplett arsutfall for 2018
nir budgetpropositionen laggs.

Prisomrékningen redovisas i budgetpropositionerna per anslag. Inom anslagen kan olika
index anvindas for olika s.k. delfaktorer som motsvarar olika kostnadsslag sdsom
personal, hyror, drivmedel etc.

§ Nordlund, P, Béickstrom, P, Bergdahl, K, Akerstrom, J, 2014. Forsvarsmaktens ekonomiska forutsdttningar,
FOI R--3901--SE.

° T.ex. Nordlund, P, Vart tog pengarna véiigen?,- Férsvarsprisindex och dess effekt pd anslagen for forsvarsmateriel,
FOI-R--4629--SE.

10 T.ex. Férsvarsmakten, Forsvarsmaktens budgetunderlag for 2019 med scirskilda redovisningar, FM2017-11490:26.
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3.2 Anslagsstrukturen

Forsvarsmaktens verksamhet dr uppdelad pé olika anslag. Anslagen é&r s.k. ramanslag
vilket innebér att Forsvarsmakten forfogar fritt 6ver anslaget inom givna ekonomiska
ramar. Inom ett anslag far Forsvarsmakten sjélvstandigt fordela anslaget till verksamheten
och olika typer av kostnader. Om det finns anslagsposter inom anslaget s& maste
emellertid regeringens godkidnnande inhdmtas for att omfordela pengar mellan de olika
anslagsposterna. Men for att omfordela pengar mellan olika anslag kravs riksdagens
godkdnnande.

Det finns dven en viss mdjlighet att flytta pengar mellan olika budgetar genom s.k.
anslagssparande (en del av anslaget sparas till kommande budgetar) eller anslagskredit
(anslaget overskrids men dverskridandet aterbetalas kommande budgetar). Denna
mojlighet for Forsvarsmakten &r idag satt till 3 % av ifragavarande anslag béde for
sparande och kredit.

Nedan beskrivs strukturen pa Forsvarsmaktens anslag kortfattat och vilka delfaktorer i FPI
som finns inom varje anslag.

Anslag 1.1 Forbandsverksamhet och beredskap
Anslaget utgdr ca 73 % av Forsvarsmaktens totala anslag!!. Inom anslaget aterfinns
delfaktorerna:

— Loner

— Lokaler/Hyror

—  Drivmedel

— Vidmakthallande av materiel och anldggningar, inhemsk del

— Vidmakthéllande av materiel och anldggningar, importerad del

—  Ovrigt inom anslag 1.1

Anslagspost 1.1.4 MUST inom anslaget omfattas inte av priskompensationen utan
behandlas i sérskild ordning.

Anslag 1.2 Forsvarsmaktens insatser internationellt
Anslaget utgor 2,5 % av Forsvarsmaktens totala anslag. Anslaget fangar inte upp alla
kostnader som insatserna ar forknippade med utan endast de s.k. sdrkostnaderna for
insatserna. Inom anslaget aterfinns delfaktorerna:

—  Loner

—  Ovrigt inom anslag 1.2

Anslag 1.3 Anskaffning av materiel och anliggningar
Anslaget utgdr ca 23 % av Forsvarsmaktens totala anslag. Inom anslaget aterfinns
delfaktorerna:

— Anskaffning av materiel och anldggningar, inhemsk del

— Anskaffning av materiel och anldggningar, importerad del

Dispositionsritten for materielanslagen har nyligen fordndrats pa sa sétt att FMV fatt
dispositionsritten for huvuddelen av anslag 1.3. Detta innebér att det &r FMV som ar
mottagare for priskompensationen avseende denna del. En mindre del av anslaget, FMV:s
projektrelaterade kostnader har flyttat till anslag 1.11 som kompenseras pa annat sétt.

Anslag 1.4 Forskning och teknikutveckling

Anslaget utgor ca 1,5 % av Forsvarsmaktens totala anslag. Detta anslag omréknas inte
med index utan hanteras utanfér FPI genom direkta politiska beslut om anslagsbelopp.

' Forsvarsmakten, Arsredovisning 2018, FM2018-10243:7.
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3.3 FPI:s konstruktion - index for olika delfaktorer

I tabellen nedan redovisas de olika delfaktorerna och deras totala vikt av utfallet &r 20182
(ungefarlig vikt i FPI) samt inom vilka anslag delfaktorerna aterfinns.

Indexen byter ibland bendmning och ibland gors ocksd mindre fordndringar i innehallet
indexen. Men ofta utgor dessa dndringar i namn och innehall anpassningar till SCB
andringar av bendmning, innehéll och startér. Principiellt miter de dven fortséttningsvis i

stort sett samma prisutveckling.

Tabell 2. FPI:s konstruktion — delfaktorer och ingéende index

Delfaktor Vikt utfall- | Inom anslag/ Omrakning med index
2018" anslagspost

Lénekostnader 31 % Anslag 1.1 Lénekostnaderna réknas upp med

arbetskostnadsindex, AKI (ram) reducerat med ett
Anslag 1.2 avdrag pa kompensation i form produktivitets- och

effektivitetskrav, PEK. AKI (ram) och PEK faststalls
av Statens Arbetsgivarverk baserat pa dels AKly
for tjansteman i tillverkningsindustrin som tas fram
av Statistiska Centralbyran (SCB) med dels ett
som baseras pa genomsnittet av
produktivitetsutvecklingen i den privata
tjdnstesektorn den senaste tioarsperioden.

Lokaler/Hyror 5% Anslag 1.1 Hyrorna réknas normalt upp med 70 % av
konsumentprisindex, KPI.

Olja/Drivmedel 1% Anslag 1.1 Prisindex for inhemsk tillgang for stenkolsprodukter
och raffinerade petroleumprodukter, ITPl4s.

Anskaffning av 16 % Anslag 1.3 Inhemsk férsvarsmateriel, bade anskaffning och

materiel och vidmakthallande, raknas upp producentprisindex

anlaggningar, for hela naringslivet, PPls. total,

inhemsk del

Anskaffning av 7% Anslag 1.3 Importprisindex fér verkstadsvaror och tjanster,

forsvarsmateriel IMPl55.30+33.

och befastningar,

importerad del

Vidmakthallande 1% Anslagspost Inhemsk férsvarsmateriel, bade anskaffning och

av materiel och 1.1.3 inom vidmakthallande, réknas upp producentprisindex

anlaggningar, anslag 1.1. for hela naringslivet, PPls.g total,

inhemsk del

Vidmakthallande 3% Anslagspost Importprisindex fér verkstadsvaror och tjanster,

av materiel och 1.1.3 inom IMPl25.30+33.

anlaggningar, anslag 1.1.

importerad del

Ovrigt inom 24 % Anslag 1.1 Ovriga kostnader réknas upp med nettoprisindex,

anslag 1.1 NPI, som ar ett konsumentprisindex dar effekterna
av indirekta skatter och subventioner bortraknats .
Oljeprodukter har rensats bort fran indexet.

Ovrigt inom 2% Anslag 1.2 Index for férvaltningskostnader som ar ett vagt

anslag 1.2 index av olika kostnadsslag som forekommer i
statlig férvaltning.

Utanfor FPI:

Forskning och --- Anslag 1.4 Inget index. Faststallt belopp i

teknikutveckling Budgetpropositionen.

12 Forsvarsmakten, Arsredovisning 2018, FM2018-10243:7.

13 Forsvarsmakten, Arsredovisning 2018, FM2018-10243:7 och statistik fran Forsvarets materielverk.
14 Fr.o.m budgetéret 2021 kommer omrikning ske med konsumentprisindex med konstant skatt, KPI-KS.
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3.3.1 Forandringar i FPI budgetaren 2019-2021

Redan infor budgetaret 2019 flyttades dispositionsritten for huvuddelen av anslaget 1.3 till
FMV. I denna del, anslagspost 1.3.1 dr det FMV som erhéller kompensationen fran FPL.
Ar 2019 blev utfallet p4 FMV:s del 11,0 mdkr och pé Forsvarsmaktens del (anslagspost
1.3.2) 2,8 mdkr!3. En mindre del av anslaget 1.3, som bestod av FMV:s s k.
projektrelaterade kostnader flyttades till anslaget 1.11, dér de utgor anslagspost 1.3.4, och
dérfor nu kompenseras pa annat sitt utanfor de anslag som normalt ingatt i FPL

Fr.o.m budgetaret ar 2021 kommer de delar av FPI som kompenseras med nettoprisindex
(NPI) istallet kompenseras med konsumentprisindex med konstant skatt, KPI-KS'6.
Foréndringen beror pé att statistik for NPI inte ldngre berdknas. Utvecklingen av KPI-KS
kan emellertid antas ligga nédra NPI.

3.3.2 Tendenser i anslagsutvecklingen

De anslagsforstarkningar som forsvaret nu erhaller och planeras f& kommer till stor del ga
till anslaget 1.3 for materielanskaffning. Detta innebér att de materielrelaterade andelarna
av FPI kommer att 6ka pa bekostnad av dvriga delar av FPI. Vikten for de
materielrelaterade delarna i FPI kommer darfor ocksa att 6ka varvid de index som styr
kompensationen far ett 6kar genomslag pa anslagstilldelningen.

3.4 FPIl i forhallande till planering och genomférande

Forsvarsmakten dr en komplex verksamhet, ofta med langtidsverkande effekter av fattade
beslut. Detta innebér att beslut och beslutens genomforande ofta foregés av en omfattande
planering med olika tidshorisonter. Detta géller &ven den ekonomiska planeringen. Detta
giller planering av olika typer av resurser sdsom personal, materiel och anldggningar.
Materielomradet ar det omrade som innehaller den mest omfattande planeringen da de
storre systemen ofta har en lang livslingd. Vi exemplifierar dérfor vad FPI tar hdnsyn till
med forsvarsmateriel. Under olika faser i planeringen av ett materielsystem gors
kostnadsuppskattningar av vad systemet ska kosta att anskaffa och vidmakthélla. I de
tidigaste faserna ror det sig om att grovt uppskatta kostnaderna utifran formagekrav utan
att ingenjorsmassiga berdkningar gors. Berdkningarna forfinas i takt med att olika koncept
for att skaffa formégan oversiktligt virderas. Slutligen véljs ett alternativ som blir foremal
for mer detaljerade, ingenjorsmassiga berdkningar. Det dr inte ovanligt att dessa
kostnadsuppskattningar underskattar, i vissa fall kraftigt, den verkliga kostnaden. Ett av
flera exempel ar korvetten Visby. Fenomenet brukar i ekonomisk litteratur bendmnas
”optimism bias” och aterger det faktum att kostnadsuppskattningarna ofta &r vél
optimistiska beroende pa att det finns en vilja att fa igenom beslut om anskaffning, dér
ekonomiska risker inte beaktas fullt ut och att hénsyn till oforutsedda, fordyrande
hindelser inte ingér i kalkylerna. Denna typ av fordyringar som har med planering
omhéndertas inte av FPI och bor inte heller gora detta da det inte handlar om en intraffad
prisforandring utan hogre forvintade framtida kostnader. Denna typ av
kostnadsfordyringar maste hanteras antingen genom:

e minskad kvalitet eller kvantitet: sinkta krav pa materielens egenskaper, sdisom
avstaende av vissa formégor (t.ex luftvirn pa korvett Visby) minskat antal objekt
av materielsystemet (t.ex farre korvetter av typ Visby).

eller genom

e  att politiska beslut tas om anslagsokningar som tdcker dessa fordyringar.

15 Arsredovisningar &r 2019 for Forsvarets materielverk (19FMV5235-4:1) och Férsvarsmakten (FM2018-20355:12).
16 Finansdepartementet, Budgetpropositionen for dr 2020, Prop.2019/20:1.
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Det &r forst nédr pengarna pé kortare sikt, under genomfoérandefasen, lagts in som del av
tilldelade (och kortsiktigt planerade) forsvarsanslag som FPI kommer in i bilden for att
prisomrikna anslagen for prisokningar for materielen.

Det ér inte heller ovanligt med fordyringar utver ren prisutveckling under
genomforandefasen. Detta kan intrdffa genom att tilldggskrav och nya 6nskemal
tillkommer under genomforandet. Oférutsedda héndelser kan intréffa som fordyrar
genomforandet. Det kan ocksé visa sig att kostnaderna for vidmakthéllande blir hdgre dn
man antagit i de beslut som gjorts om anslagstilldelning. Aven i dessa fall ticker FPI
normalt inte dessa pris- och kostnadsdkningar utan det kommer att behdvas politiska
beslut for att hantera dessa.

Den ofta forekommande kombinationen av optimistiska kostnadsuppskattningar i
planeringsfasen'”, risk for underkompensation for faktisk prisutveckling och bristande
politisk medvenhet'® om den snabba kostnadsutvecklingen for t.ex. forsvarsmateriel 1°
orsakar stora ekonomiska utmaningar dé de slar igenom fullt ut i den kortsiktiga
planeringen och genomforandet. Att pa ett avvégt sitt hantera dessa utmaningar i det
politiska beslutsfattandet &r avgdrande for en god ekonomisk hushallning med statens
resurser.

17 T.ex. Arena, M. m.fl,, Why has the cost of Navy Ships risen?, RAND, 2006 och Arena, M. m.fl, Why has the
cost of Fixed-Wing Aircraft risen?, 2008.

'8 Nordlund, P, Lundberg, E, Ostrém, B., Mindre forsvarsmateriel och organisation for pengarna,
FOI--R-4250--SE, 2016.

19 Nordlund, P, Khodabandeh, N, Akerstrom, J. Kostnadsutveckling for forsvarsmateriel — inflation eller bdittre
prestanda, FOI-R--4634--SE, 2018.
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4 Principfragor for konstruktion av FPI

Forutom det redan patalade principvalet avseende om ett forsvarsprisindex i detta fall ska
maéta prisutvecklingen pé slutprodukten, output, eller for resurserna i produktionen, input,
redovisas i detta kapitel ndgra andra princip- och avgriansningsfragor.

4.1 Pris- och kostnadsutveckling

En viktig distinktion ar den som finns mellan pris- och kostnadsutveckling. Denna skillnad
ar central i alla resonemang om utformning av system for att kompensera en verksamhet
for pris-, 16ne- och kostnadsforandringar. Den har déarfor redan tidigare presenterats i olika
FOI-rapporter?® men fortjdnar for helhetens skull dven att patalas i denna rapport. Det dr
framfor allt inom materielomradet denna skillnad gor sig géllande.

Den tekniska utvecklingen driver fram mer avancerade, men samtidigt dyrare,
vapensystem. Detta sker framfor allt i samband med generationsskiften av materiel diar den
nya generationen har hogre prestanda och ofta vésentligt hdgre styckkostnader.
Kostnadsutveckling innebir att kostnaden per enhet av varan eller tjénsten fordndras som
ett resultat av bade priseffekter och kvalitetsfordndringar i varan eller tjénsten.

Prisutveckling och kostnadsutveckling &r sdlunda inte synonyma begrepp. Med pris-
utveckling avses oftast prisfordndringar pa en 6ver tid oférédndrad produkt. Men utdver
prisutveckling kan man sévél i Sverige som internationellt peka pé 6kade kostnader som
ett resultat av teknisk utveckling. Den tekniska utvecklingen driver fram mer avancerade,
och samtidigt dyrare vapensystem framfor allt i samband med generationsskiften av
materiel ddr den nya generationen bade har hogre prestanda och ofta visentligt hogre
styckkostnader. Kostnadsutveckling innebér att kostnaden per enhet av varan eller tjédnsten
fordndras beroende pa savil priseffekter som forédndringar i varan eller tjansten. Prisindex
syftar till att méta prisforandringar péa en prestanda- och kvalitetsméassigt oforandrad vara
eller tjinst. Om varan/tjdnsten fordndras till kvalitet, prestanda och/eller funktion forsdker
man i berdkningen av prisindex vanligtvis justera prisutvecklingen pa varan/ tjansten for
dessa fordndringar. Detta innebér att kostnadsforéndringar behdver delas upp en i ren
prisutveckling och en kvalitets-/prestanda del.

~N
/ Denna del av prisférandringen
justeras i prisindex.

|1

“Ren” > Total kostnadsfordndring = t.ex. 5 %
prisutveckling =

tex. 3%
Denna del anses vara den

riktiga prisférandringen som
J méts med prisindex.

Figur 2. Principiellt exempel for pris- och kostnadsutveckling. (Egen illustration).

Skillnaden mellan ren prisutveckling (inflation) och kostnadsutveckling ar i hog grad
relevant for forsvaret i allménhet och for forsvarsmateriel i synnerhet. Inom
materielomradet sker en teknikutveckling vilket leder till hojda prestanda och forbattrad
funktionalitet hos materielsystemen. Kostnadsutvecklingen blir hog och ofta betydligt
hogre dn allménna prisindex sdsom KPI. Men detta betyder inte att den rena
prisutvecklingen varit lika hog.

2 T.ex Nordlund, P., Wiklund, M., Ostrém, B. Det svenska forsvarets anslagsutveckling — kostnadsutveckling och
priskompensation. FOI-R--2694--SE, 2009.

18



FOI-R--4775--SE

Forfattaren har i tidigare rapporter?!' diskuterat vad som ska betraktas som en ofordndrad
eller likvirdig produkt dver tiden vad betriffar forsvarsmateriel. Ar en oforindrad/
likvéardig produkt en produkt med oférdndrade prestanda i absoluta termer (samma
eldkraft, samma rackvidd, samma hastighet etc.) eller ar en oférdndrad/likvérdig produkt
att betrakta som en produkt som behéllit samma relativa prestanda jamfort med en
motstdndare? I det senare fallet skulle den del av styckkostnadsdkningen som berodde pa
forbattrade prestanda hos en potentiell motstandare kunna betraktas som prisutveckling
och forsvarsspecifik inflation och inte som en styckkostnadsutveckling beroende pa 6kade
prestanda. Vissa forfattare menar darfor att det ar rent olampligt att kvalitetsjustera
insatsvaror till forsvaret dverhuvudtaget eftersom insatsvaror maste vigas mot de
insatsvaror som anvinds av en potentiell motstindare.??

4.2 Kostnader och utgifter

En annan viktig distinktion 4r den mellan kostnader och utgifter. Valet av
avriakningsmetod for anslagen som utgifter eller kostnader paverkar dven valet av modell
for priskompensationen.

Detta giiller 1 synnerhet forsvarsmateriel. Forsvarsmaterielen avraknas anslagsméssigt i s.k
utgiftstermer. Priskompensationen tilldelas ddrmed i utgiftstermer.

Utgifter ar kopplade till anskaffningen av resurs och anses uppsta vid leverans av
varan/tjinsten. I praktiken blir detta tidpunkten dé fakturan for inkdpet inkommer. Nér
riksdagen beslutat om anslaget for anskaffning av materiel och anldggningar (anslag 1.3)
for ndsta ar avser det utgifterna for anskaffning. Det &r sdlunda ett stillningstagande till
kommande &rs utgifter som adrar sig intresset i det politiska beslutsfattandet.

Kostnader @r kopplade till att resursen forbrukas genom anvéndning eller konsumtion.
Stora skillnader mellan utgifter och kostnader uppstar framst for resurser med lang
nyttjandetid och livsldngd sdsom anldggningar, kapitalvaror sdsom maskiner, bilar etc. For
farskvaror som konsumeras strax efter inkdp uppstar inga storre skillnader mellan utgifter
och kostnader. En kostnad beréknas som resursens anskaffningsvirde fordelat 6ver
resursens livsldngd. En resurs som kostade 100 000 kr i inkdp och har en livslingd péa 10
ar ger upphov till en utgift vid anskaftningstillfallet pa 100 000 kr medan kostnaden perio-
diseras over livslangden och blir 10 000 kr per ar under resursens livsldngd (se figur 3).

Utgifter och kostnader
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Figur 3. Exempel — utgifter och kostnader. (Egen illustration).

21 T.ex. Nordlund, P., Wiklund, M., Ostrom, B. Det svenska forsvarets anslagsutveckling — kostnadsutveckling och
priskompensation. FOI-R--2694--SE, 2009.
2 Kirkpatrick, D. Is Defence Inflation Really as High as Claimed? RUSI Defence Systems, 2008.
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Normalt tillimpas kostnadsbaserad redovisning av anslagen i statliga myndigheter, ofta
genom att resurserna lanefinansieras med en amorteringstid som stricker sig over
livslangden. For forsvarsmateriel gors ddremot anslagsavrakningen vid
anskaffningstillfallet som en utgift och inte som en periodiserad arlig kostnad 6ver
materielens ofta langvariga livslingd. Denna periodiserade kostnad kallas avskrivning i
redovisningen. Detta skapar stora skillnader mellan anslagsutfall i utgiftstermer utfall
redovisat i kostnadstermer.

Systemets livslingd paverkar emellertid utgifterna pa langre sikt d& en lang livsldngd okar
intervallen mellan utgifterna och en kort livslangd leder till titare intervall mellan
utgifterna. En forldngd eller forkortad livsldngd paverkar dérfor utgifterna langsiktigt.
Styckkostnaden i utgiftstermer berdknas pa priset for anskaffning utan att ta hansyn till hur
lange systemet sedan anvénts. Styckkostnaden utgérs sdlunda inte av en arlig avskrivning
dér anskaffningskostnaderna periodiserats over systemets livslangd.

Ett exempel (paverkan av periodisering 6ver systemets livslangd):

Ett materielsystem som kostade 20 mnkr per styck vid tidpunkt 1 och 36 mnkr vid tidpunkt 2
har enligt detta synsatt 6kat med 80 % i styckkostnad. Om vi antar att det system som
anskaffades vid tidpunkt 1 hade en 20-arig livslangd skulle det, i kostnadstermer, motsvara en
arlig avskrivning pa 1 mnkr. Om systemet som anskaffades vid tidpunkt 2 hade en langre
livslangd pa 24 ar skulle den arliga avskrivningen vara 1,5 mnkr. Kostnadsokningen skulle med
detta synsatt ha begrénsats till 50 %.

Valet av avrakningsmetod for anslagen och stéllningstaganden till systemens livsldngd
kommer darfor att behdva paverka nivan pa beslutade anslag och/eller utformningen av
priskompensationen. Det tillkommer dessutom en rantekostnadskomponent vid en
kostnadsavridknad anslagsavrikning, d& denna vid forsvarsmaterielanskaffning bygger pa
lanefinansiering, som maste omhéndertas i anslagsbesluten och/eller priskompensationen.

4.3 Hansynstagande till volymeffekter

Forsvarsmaktens verksamhet har successivt reducerat sedan 1990-talets borjan. Detta har
inneburit forsdmrade majligheter att tillvarata skal- och stordriftsfordelar i savél den egna
verksamheten som i stddmyndigheter och forsvarsindustrin. De férsdémrade mojligheterna
till skalfordelar har drivit pa pris- och kostnadsutvecklingen.

Allt farre personer har utbildats och forsvarsmaterielen har producerats i farre antal,
kortare serieldngder &n forr. Detta driver upp styckkostnaderna for materiel och personal
och dr en forklaring till att Forsvarsmaktens pris- och kostnadsutveckling har varit
snabbare 4n inom andra sektorer savél inom offentlig som privat sektor. Lone- och
priskompensationen fran FPI har, enligt forfattaren, inte tillrackligt beaktat detta faktum
vilket har lett till att FPI tenderat att underkompensera den faktiska pris- och
styckkostnadsutvecklingen.

Marginalkostnaden for att uppratthalla bredd &r oftast hogre genom att varje “produkt” har
egna fasta kostnader. Marginalkostnaden for att 6ka antalet enheter av samma typ (6kat
djup) &r oftast lagre genom att stordriftsfordelar mojliggdrs och fasta kostnader kan slas ut
pa flera enheter. Trots den reducerade verksamhetsvolymen har statsmakterna och
forsvaret valt att upprétthalla en stor formage- och forbandsbredd (’produktbredd”) men
dér djupet i form av antal enheter av varje forbandstyp blivit allt farre. Ménga
forbandstyper forekommer nu endast styckevis. Det kostar ofta mer att upprétthélla volym
pa bredden an pé djupet. Anslagsbesluten och FPI har, enligt forfattaren, inte
omhéndertagit detta faktum. Se figur nedan.

20



FOI-R--4775--SE

BREDD
Forbands-
typer A B C D 0.S.V.
o Antal Hog
< marginal-
% enheter kostnad

l

Lag marginal-
kostnad
Figur 4. "Férmagebredd kostar mer an formagedjup”.(Egen illustration).

Nu ser Forsvarsmakten ut att gd en mer stabil tillvaro till métes och forsvarsanslaget har
efter en lang period av reduceringar borjat 6ka. Det finns t.o.m. en politisk vilja som
innebdr att 6kade verksamhetsvolymer dr mdjliga. I Forsvarsmaktens senaste
perspektivstudie?® har en framtid med betydligt hogre personal- och materielvolymer samt
fler verksamhetsorter mélats upp. En situation med mer stabila eller 6kande
verksamhetsvolymer skulle forbéttra Forsvarsmaktens ekonomiska situation och kunna
begransa framtida pris- och styckkostnadsokningar. Den faktiska pris- och styckkostnads-
utvecklingen skulle bli lagre vilket ocksa skulle paverka hur priskompensationssystemet
bor utformas.

Aven om pris- och styckkostnadsutvecklingen skulle bli ligre skulle emellertid
forsvarsanslagen behova oka for att finansiera ateruppbyggnad av det forsvar som
successivt reducerats det senaste kvartsseklet. En 6kad verksamhetsvolym skulle inte bara
innebéra att man far “mer forsvar” utan ockséa “mer forsvar per krona”. Det dr emellertid
viktigt att upprétthalla ett hogt kostnadsmedvetande dven under en tillvaxtfas for att den
effektivitetspotential som ligger i 6kade volymer dven forverkligas.

Att pa ett mer réttvisande sétt fanga volymeffekterna i anslagstilldelningen ar darfor
centralt for val avvidgda beslut om anslag eller utformning av pris- och 16nekompensation.
Dérfor bor volymeffekternas roll for Forsvarsmaktens pris- och kostnadsutveckling
beaktas antingen genom anslagsbeslut eller genom utformningen av FPI. Att vélja civila
index med helt andra volymforutséttningar &n Forsvarsmaktens som approximativa index,
s.k. proxy-index, for Forsvarsmaktens prisutveckling riskerar att orsaka stora avvikelser
fran den prisutvecklingen i Forsvarsmakten.

2 Forsvarsmakten, Tillviixt for starkare forsvar, FM2015-13192:13, februari 2018.
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5 Moajliga kriterier for utformning av FPI

Detta avsnitt redogor i generella termer for mojliga kriterier vid utformning av ett FPI och
hur de olika kriterierna samspelar med varandra. Kriterierna géller savél FPI som helhet
som valda index for delfaktorer. Baserat pa de studier som genomforts redovisas
forfattarens reflektioner kring kriterierna. Avsnittet syftar till att ge en bakgrund till mer
fordjupade resonemang langre fram i rapporten.

Ekonomistyrningsverket skriver f6ljande om FPI; ”Syftet ar att skapa forutsdgbarhet och
att budgetforhandlingarna ska avse enbart volym och att alla prisfordndringar, inflationen,
ska hanteras i prisomrikningen”?*. Denna formulering pekar ut tva kriterier for
utformningen av FPI: foljsamhet och forutsédgbarhet.

Foljsamhet: Med nuvarande anvindning av FPI och syfte med FPI &r foljsamhet ett
mycket viktigt kriterium. Att de index som viljs for att representera den faktiska
prisutvecklingen ocksé néra foljer den faktiska prisutvecklingen &r viktigt for att inte en
langsiktig under- eller 6verkompensation ska uppkomma. En indexkonstruktion med dalig
foljsamhet kan fé stora negativa konsekvenser. Underkompensation kan innebéra att
politiska beslut inte kommer att verkstéllas i den utstrackning besluten forutsétter vilket
paverkar forsvarsforméagan pé ett sitt som inte dverensstimmer med intentionerna i
beslutet. Overkompensation kan leda till resurssloseri eller att onddiga saker gors som inte
ligger i intentionerna med beslutet bara for att géra av med pengarna.

Om ett index dr mindre foljsamt maste regering och riksdag korrigera uppkommen under-
eller 6verkompensation genom direkta beslut vid sidan av prisomrakningen.

Forutsigbart: Forutsigbarhet underlittar planering. Den tvaariga eftersldpningen mellan
prisforandring och paverkan pa anslagen genom FPI skapar en moéjlighet till
framforhallning pa ndrmare tva ar dd man preliminért kan berdkna framtida
priskompensation. Samtidigt gor den tvaariga eftersldpningen i sig att foljsamheten blir
lagre. Man riskerar att fa priskompensationen nir man inte behdver den och att inte fa den
nir man behover den. Hér foreligger séledes en malkonflikt mellan foljsamhet och
forutsdgbarhet.

Tidsanpassning: Méalkonflikten mellan foljsamhet och férutsdgbarhet skulle kunna
hanteras med generdsare regler for anslagssparande och anslagskredit bade till hur stor del
av anslaget som far anvindas for sparande eller kredit och hur linge sparandet/krediten far
utnyttjas innan den méste utnyttjas/betalas tillbaka. FOI har i tidigare rapporter? limnat
forslag om 6kade mojligheter till anslagssparande och anslagskredit pa uppemot 10 % av
anslaget. Liknande forslag har kommit fran olika utredningar?® som initierats av
Forsvarsdepartementet. Med mer generdsa regler skulle forutsdgbarheten i hogre
utstrackning kunna tillgodogoéras genom att man sparar de &r Forsvarsmakten far mer
pengar dn man behdver och genom att man lanar de ar man far mindre pengar &n man
behover. Den tvaariga fordrojningen skulle hdrmed i 6kad utstrackning kunna anvéndas
som ett instrument for effektiv likviditetsplanering. Mélkonflikten mellan f6ljsamhet och
tva ars fordrdjning skulle harigenom till stor del kunna undvikas.

Planeringssikerhet: Planeringssiakerheten &r framfor allt beroende av foljsamhet och
forutsdgbarhet. Forsvarsmaktens verksamhet dr genom sin komplexitet och relativt
trogrorliga kostnader i behov av planering i olika tidshorisonter frén det innevarande
budgetarets kortsiktiga planering, till budgetunderlagens fyraariga tidshorisont, till den
medellanga planeringen pa tio till tolv ar i form av Forsvarsmaktens verksamhetsplan
(FMVP) och logistikplan (FLP) som i sin tur utgoér underlag till den investeringsplan som

2+ Ekonomistyrningsverket (ESV). 2010. Oversyn av forsvarsprisindexet for materiel. 10-288/2010.

% Murray, R, Nordlund, P, Salomonsson, G, Lundberg, A. Férsvarets materielinkop och andra statliga myndigheters
investeringar, FOI-R--3644--SE.

26 Forsvarsdepartementet. Investeringsplanering for forsvarsmateriel (IPU), SOU2014:15, Logistik for hogre
forsvarsberedskap (MLU), SOU2016:88.
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regering och riksdag tar stillning till. Darutover tillkommer perspektivstudierna med sin ca
20-ariga tidshorisont.

Hantering av ekonomiska risker: I Forsvarsmaktens verksamhet uppkommer olika
ekonomiska risker sdsom prisrisker, valutarisker och rénterisker. En mojlighet ar att
konstruera FPI s att det fangar upp de ekonomiska riskerna och dirigenom bidrar till att
reducera dessa.

Incitament/Effektivitet: Indexen kan bidra till att ge incitament till en god
resurshushéllning och effektivt nyttjande av tilldelade anslag om det innehaller ett rimligt
och uppnaeligt krav pa produktivitetsutveckling. Ett sddant krav bor dock anpassas till de
rddande forutsittningarna. En vixande verksamhet kan ofta 6ka produktiviteten genom
stordriftsfordelar medan en minskande verksamhet ofta t.o.m uppvisar en negativ
produktivitetsutveckling. Forsvarsmakten har de senaste kvartseklet i huvudsak varit en
minskande verksamhet vilket forsvérat tillvaratagandet av stordriftsfordelar. Nar méanga
forbandstyper bara finns i ental blir de fasta kostnader som forbandstypen medfor mycket
tunga att bira d& de endast bars av ett krigsforband. Nér utbildningsvolymerna minskar vid
forband och skolor slas de fasta kostnaderna ut pa allt farre elever varvid
utbildningskostnaderna dkar. Nér antalet objekt av olika typer av forsvarsmateriel minskar
delas forsknings- och utvecklingskostnader samt andra fasta kostnader av allt farre objekt
varvid styckkostnaderna 6kar. Om den kraftiga forstarkning av Forsvarsmakten som
perspektivstudiernas underlag?’ pekar pa blir verklighet 6kar mojligheterna att tillvarata
stordriftsfordelar och kraven pé produktivitet kan dkas. Att ett rimligt, uppnaeligt krav pa
produktivitet anpassas till Férsvarsmaktens for stunden géllande forutséttningar genom
antingen FPI eller omstdndighetsanpassade politiska beslut dr darfor viktigt.

Opaverkbarhet: Kompensationen bor inte bygga pa index som kan manipuleras av den
myndighet som ska kompenseras med ifragavarande index eller helt bygga pa
myndighetens partsinlaga och framforda krav. Om forsvaret sjdlv kan paverka indexet
genom att hdja loner, vilja dyrare 16sningar kan det skapa svaga incitament att hélla pris-,
16ne- och kostnadsutvecklingen nere.

Logisk koppling: Det bor finnas en logisk koppling mellan det index som anvénds for
berdkning av priskompensation och det anslag och den verksamhet som ska kompenseras
med indexet. Denna koppling kan goras till typ av kostnader (personal, materiel, lokaler
etc.), till bransch, till ursprungsland (import) eller annan relevant variabel.

Administrativ enkelhet: Det &r en fordel att det &r 14tt att faststilla och berdkna
kompensationen med hjilp av tillimpade index. Detta var ett av skélen till den forédndring
av FPI som genomfordes fran budgetar?® 2012 avseende prisomrikning av anslagen till
forsvarsmateriel. FOI patalade da att det fanns en risk att man offrade det viktigaste
kriteriet foljsamhet for bl.a. administrativ enkelhet?’.

Forstaeligt: Ett index bor vara forstaeligt for de politiska beslutsfattarna. Detta pdminner
en del om kriteriet administrativ enkelhet men dven om ett index kan vara krangligt att
berdkna behdver det inte vara svart att forstd. Det viktigaste for beslutsfattarna ér att
overgripande forsta hur det beaktar den faktiska prisutvecklingen for att vid behov kunna
fatta korrigerande politiska beslut for att omhénderta faktisk prisutveckling som inte
fangats av indexkonstruktionen.

Anpassning till politiska beslutsforhillanden: Ett annat mojligt kriterium &r tydlighet
vad som regleras med FPI och vad som regleras med politiska beslut. Indexet bor vara
anpassat till de politiska beslutsférhéllandena och det bor vara klart for politikerna vad
indexet tar hiansyn till och vad det missar att ta hansyn till. Det &r ocksa viktigt att

7 Forsvarsmakten, Tillviixt for starkare forsvar, FM2015-13192:13, februari 2018.

8 Finansdepartementet, Regeringens proposition 2010/11:1, Budgetpropositionen for 2011.

» Totalforsvarets forskningsinstitut, 2010. Remissvar géllande “Rapport: Oversyn av forsvarsprisindex for materiel”,
FOI-2010-974.
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politikerna inser nér en bristande foljsamhet i FPI gor korrigerande politiska beslut
onskvérda.

I riksdagsbeslut frdn 19923! om nya principer for styrning av de statliga myndigheterna
ndmns dven att den allmédnna prisutvecklingen inom den konkurrensutsatta sektorn ska
utgora utgangspunkten vid faststillandet av kompensationen for kostnadsutvecklingen
inom samtliga resursslag. Detta talar principiellt for att anvénda pris- och arbetskostnads-
index och produktivitetsutveckling fran den privata sektorn som grund for pris- och
lonekompensationen.

Denna princip innebér dock en stark mélkonflikt med syftet att priskompensations-
systemet ska innebdra att politikerna i sina politiska beslut ska kunna koncentrera pa de
reala effekter dé pris- och 16neutvecklingen forutsitts kompenseras genom det tillimpade
systemet for pris- och 16nekompensation (i Forsvarsmaktens fall FPI, for 6vriga
myndigheter PLO). Detta syfte uppnds endast vid en hog foljsamhet i det tillimpade
kompensationssystemet till den faktiska pris- och l6neutvecklingen.

31 Proposition 1991/92:100, betédnkande 1991/92: FiU20, regeringsskrivelse 1991/92:128.
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6 FPlijamforelse med internationella
tillampningar av forsvarsprisindex

Ar 2015-16 genomfdrde Nordlund, Bickstrom och Ostrém en studie av hur
forsvarsspecifik inflation hanterades internationellt. Forfattarna studerade dé dven
forekomsten av forsok att méta denna med hjdlp av olika index. Studien identifierade da
ett antal lander som pé olika sitt och med olika syften forsokte skapa ett forsvarsprisindex.
Studiens resultat aterges i detta kapitel i sammanfattande ordalag. Lésare som 6nskar en
mer fyllig beskrivning kan ta del av studien fran 2015-16.

6.1 Resultat av jamforelsen

Normalt ska prisutvecklingen for en produkt métas utifran vad det kostat att producera
verksamhetsresultatet, “output”, per styck av produkten. Forfattarna kunde konstatera att
inget av de studerade ldnderna forsokte mita den forsvarsspecifika inflationen i ”output-
termer”. Detta dr inte 6verraskande da forsvarseffekten dr svar, eller kanske t.o.m. omdjlig
att méta i standardiserade enheter 6ver tid.

Alla lander med nagon form av forsvarsprisindex maéter istéillet forsvarsinflationen fran
”input-sidan”. Prisutvecklingen pé de olika resurser som behovs for att producera ett
forsvar, sdsom militér personal, civil personal, forsvarsmateriel, anldggningar, drivmedel
och andra varor och tjdnster, dr det som d& méts for att kunna faststélla forsvarets specifika
pris- och 16neutveckling.

Svarigheter med att méta verksamhetsresultatet (output) leder ocksa till att det dr svart att
berékna eller t.o.m. uppskatta produktiviteten i forsvaret. En positiv
produktivitetsutveckling betyder att samma méngd resurser successivt kan producera ett
bittre verksamhetsresultat och negativ produktivitet innebér att mer resurser atgar for att
producera samma verksamhetsresultat. >3 Inget av de studerade linderna, med undantag for
Sverige, gor ett avdrag i indexberékningarna for produktivitet. Det betyder inte att en
sadan inte kan finnas. Svérigheten att méta output leder dock till motsvarande svarighet att
miéta produktiviteten varfor landerna avstatt fran att inkludera effekterna av en
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 tjénster forsvaret koper fran olika branscher och leverantdrer har paverkats av
produktiviteten i dessa branscher och foretag och kommer dérfor till uttryck i de index
som anvinds for att skatta prisutvecklingen pa anvédnda resurser. For dessa resurser dr
alltsé de i forsvarsprisindexen ingaende indexen en form av ”output-index”. Om man som
i de flesta fall har anvént officiella, inte forsvarsspecifika index, sa ingér den
genomsnittliga produktiviteten i resp. bransch i dessa prisindex. Att anvinda sddana
proxy-index innebér dock att man antar att forsvarets specifika inkdp fran branschen har
fatt ta del av samma produktivitetsutveckling som branschen i helhet. Detta kan vara ett
diskutabelt antagande da stordriftsfordelar ofta ar en vésentlig faktor i
produktivitetsutvecklingen. Forsvarsmateriel har emellertid snarare en tendens att minska i
antal dver tid.

Studien identifierade fem lander, férutom Sverige, som pa olika sitt forsoker méta
forsvarets pris- och loneutveckling med olika index: USA, Storbritannien, Kanada,

32 Nordlund, P. Bickstrom, P. Ostrém, B. Forsvarsspecifik inflation — Teori och internationella tillimpningar,
FOI-R--4277--SE.

3 Nagot forenklat: Egentligen ér det virdet av verksamhetsresultatet relativt vérdet av resursitgéngen som miter
produktiviteten sa vare sig resurserna eller verksamhetsresultatet behover héllas konstanta for att kunna berdkna
produktiviteten.
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Australien och Finland. Det kan inte uteslutas att det kan finnas andra lander. Studien
undersokte ocksa hur dessa index anvéndes i ldndernas budgetprocesser.

Det var naturligt att jamfora dessa med det svenska forsvarsprisindexet, FPI.
Analysen utgick fran en enkel 2x2-matris dér:

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

2. en andra dimension beskriver huruvida indexet har en direkt pdaverkan pa
medelstilldelningen genom att indexet bestimmer upprékningen av
forsvarsbudgeten till nytt prisldge eller om indexet anvinds for diskussion och
argumentation om forsvarets ekonomi och dérigenom snarare kan ha en indirekt
paverkan.

Storbritannien och USA har inslag av faktisk prisutveckling i sina forsvarsprisindex, men
anviander ocksa till vissa delar olika proxy-index. De 6vriga av de studerade ldnderna
bygger sina forsvarsprisindex till dominerande del pa olika proxy-index (se Tabell 3).

Tabell 3. Konstruktion och anvandning av férsvarsprisindex.

Faktisk prisutveckling Proxy index
Direkt paverkan SE
Indirekt paverkan UK, US AUS, CA, FI

Vi kunde konstatera att Sverige var det enda landet, av de studerade, som later indexet ha
en direkt koppling till omrékningen av forsvarsbudgeten till nya prislédgen. Den svenska
modellen ar i detta avseende unik.

Det foreligger en mélkonflikt mellan att tillimpa metoder som bygger pa faktisk
prisutveckling och metoder som bygger pa officiella, icke-forsvarsspecifika proxy-index.
Malet med att uppnd en sé nira foljsamhet till verklig prisutveckling uppnas bast genom
metoder som bygger pé forsok att méta den faktiska prisutvecklingen inom forsvaret. Men
om forsvaret sjilv kan paverka indexet genom att hoja Ioner, vilja dyrare 16sningar om det
baseras pa faktisk pris- och kostnadsutveckling riskerar incitamenten inom forsvaret till att
hélla pris-, 16ne- och kostnadsutvecklingen nere att forsvagas. Officiella, icke-
forsvarsspecifika index, kan inte p4 samma sitt paverkas av forsvarets eget agerande.

Tyngdpunkten i anvéindandet av indexen i de andra linderna &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 till de olika huvudsakliga
anvindningarna av indexen. Vi har hir delat upp USA 1 tva index: dels det index Bureau
of Economic Analysis (BEA) tar fram och dels de planeringsantaganden Department of
Defence (DoD) tar fram. Se Tabell 4.

Tabell 4. Huvudsakligt syfte med férsvarsprisindexen i de studerade landerna.

Syfte: Lander:
Anslagsomrakning SE
Planeringsunderlag CA, USPeP
Statistik / Uppfdljning UK, FI
Nationalrdkenskaperna (férsvarets bidrag) USBEA
Otydligt syfte (analys-/jamforelsesyfte) AUS

26



FOI-R--4775--SE

Studien undersdkte dven, dversiktligt, hur de olika ldnderna hanterade forsvarsbudgeten ur
inflationssynpunkt. I denna studie ingick dven de nordiska landerna Norge, och Danmark.
Observationerna pekade pa att vissa av landerna anvinder generella index (USA,
Storbritannien och Danmark) medan andra anvénder i forvag bestdmda fasta
uppréikningstal utan koppling till index (Kanada och Australien), prelimindr upprikning
med fast upprékningstal som sedan justeras i efterhand (Finland) eller interna metoder for
uppriakning som &r okdnda utanfor en mindre krets (Norge).

I nedanstaende matris (Tabell 5) gors en kompletterande indelning. Matrisen visar (1)
huruvida planeringsramar och planering sker i fasta, inflationsjusterade priser eller
16pande priser utan justering for inflation och (2) hur inflationsomrékning av
forsvarsbudgeten gors.

Tabell 5. Ramar och planering i fasta eller I6pande priser och inflationsomrakning.

Ramar och planer i Ramar och planer i
fasta priser I6pande priser
Inflationsomréakning med SE

forsvarsspecifikt index

Inflationsomrakning med generellt index
(lika for alla sektorer av DK, NO Us, UK
statsforvaltningen)

Inflationsomrakning med i forvag
bestamt omréakningstal AUS, CA, FI

Studien kunde konstatera att Sverige framstar som unikt med inflationsomrékning med ett
forsvarsspecifikt index. Ovriga linder anviinder mer generella index eller ett i forvig
bestamt tilligg. De nordiska l&nderna, forutom Finland, synes planera i fasta priser medan
6vriga lander planerar i 16pande priser baserade pa pris- och 16neprognoser. Sarskilt en
langsiktig planering i 16pande priser i kombination med fasta ramar i genomférande-
prisldge innebér att ansvaret for att planeringen hélls inom ram tydligt hamnar hos
utforaren - forsvaret. Alla forvintade avvikelser mellan faktisk kostnadsutveckling och de
under planperioden fasta arsramarna forutsitts kunna forutses och/eller hanteras av
planeraren. Ett system med planeringsramar i fast prisldge i kombination med en arlig
omrikning ger storre mojligheter att arligen diskutera hur arets omrékning forhéller sig till
faktisk prisutveckling pa den i fasta priser uppréttade planen. Detta géller sarskilt om
omrikningen, som i Sverige, sdgs syfta till att ticka 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 tillvigagéangsséttet for inflationsomrékning.

6.2 Reflektioner fran de internationella
observationerna

Tankarna runt det svenska forsvarsprisindexet, FPI, &r i teorin goda. Idealt ska ett sddant
tillvigagingssatt tillata att politikerna koncentrerar sig pa nya politiska beslut och deras
ekonomiska konsekvenser i reala termer. De ska inte behdva bekymra sig ver
anslagsbehoven for pris- och 16nedkningar for dver aren oférandrad verksamhet d& denna
idealt sétt hanterats genom uppriakningen som sker genom FPI. Detta forutsitter dock ett
mycket precist index med god foljsamhet till férsvarets specifika pris- och 16neutveckling.
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[ detta avseende har FPI mycket att bevisa vilket tidigare FOI-studier visat34.

Daé politiker normalt fokuserar pa nya beslut och inte pa effekterna av ’berdkningsformler”
sa accepterar de ofta okritiskt den pris- och 16nekompensation som ges av FPI. Detta ger
FPI statusen av vad tidigare FOI-studier® har bendmnt en “osynlig beslutsfattare”.

Som exempel pa detta kan ndmnas att en fordndring av FPI, i den del som avsag
forsvarsmateriel, som Riksdagen beslutade om &r 2011 inneburit att de mellan 2012-2018
beslutade anslagsdkningarna har étits upp av de “osynliga” anslagsminskningar som
orsakats av forindringen i FPI 3.

Det finns en risk att “ena handen ger och den andra handen tar” pé ett delvis slumpmaéssigt
sitt. Det dr darfor av vikt att politiker i regering och riksdag sikerstiller en dndamaélsenlig
arbets- och rollfordelning mellan de politiska besluten och FPI:s mera
”berdkningstekniska” delar. I annat fall riskerar den parlamentariska kontrollen av
Forsvarsmaktens ekonomiska forutsittningar att minska vasentligt.

Om man tror att FPI ger en pris- och l16nekompensation som néra ansluter till den faktiska
pris- och 16neutvecklingen, utan att den gor det, riskerar beslutsfattarna att hoppa Gver
nddviandiga analyser av effekterna i form av under- eller 6verkompensation i samband
med anslagsbesluten.

I de andra ldnderna, som anvénder 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. P4 detta sitt blir inte indexen den “osynliga beslutsfattare” som det
svenska systemet riskerar att bli, utan effekterna av den forsvarsspecifika inflationen méste
analyseras l0pande som en del av ekonomiska beslut om forsvaret.

En annan mdjlighet skulle dock kunna vara att, likt andra studerade ldnder, gora en
generell upprikning av anslaget och planeringsramarna med ett allmént officiellt index,
sdsom konsumentprisindex eller den s.k. BNP-deflatorn®’. Denna generella upprikning,
som gors av Finansdepartementet, kan da kompletteras med ett tilldgg baserat pa en analys
och bedomning av Forsvarsmaktens faktiska pris- och loneutveckling. Férsvarsmakten
(eller Forsvarsdepartementet) bor sedan i diskussionerna om anslaget och ramarna
tydliggora vad som ryms och inte ryms inom den generella upprakningen. Till sin hjélp
vid diskussionerna och forhandlingarna kan de mdjligen, likt en del ldnder, ha ett eget
forsvarsindex som de anser vl foljer Forsvarsmaktens faktiska pris- och Ioneutveckling.
Man skulle hédrvid 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 hénsyn till Forsvarsmaktens faktiska pris- och loneutveckling och (2)
att ta hansyn till ekonomiska konsekvenser av forandringar i uppgifter och ambitioner for
Forsvarsmakten.

Dessa tankar utvecklas i kommande kapitel som beskriver olika principiella modeller for
anslagsbeslut, anslagstilldelning samt pris- och l6neomriakning for den svenska
forsvarsmakten.

3 T.ex. Nordlund, P, Bickstrom, P, Bergdahl, K, Akerstrom, J, Forsvarsmaktens ekonomiska forutsittningar,
FOI R--3901--SE, 2014 och Nordlund, P, Wiklund,M, Forsvarsformdagan och forsvarsanslaget — en avvigning
mellan behov och pengar, Strategisk Utblick 7 (sid.15-21), FOI--R--4454-SE, 2017.
35 Ibid.
36 Nordlund, P. Vart tog pengarna viigen?, FOI-R--4629--SE.
37 BNP-deflatorn anviinds for att mita prisnivin p alla producerade varor och tjénster i landet under en viss tid,
vanligtvis ett ar. Den skiljer sig frén konsumentprisindex genom att den baserar sig pa hela ekonomin snarare dn en
viss varukorg av konsumentvaror.
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7 Genomgang av de olika delfaktorerna i
FPI

I de kommande kapitlen kommer de olika delfaktorerna i FPI att behandlas. Ett antal
utgéngspunkter for ett reviderat FPI for delfaktorn presenteras. De for delfaktorerna
specifika omstindigheterna att beakta i samband med konstruktionen av FPI och beslut om
anslagsnivéderna identifieras och diskuteras varvid slutsatser och forslag presenteras.

De foljande kapitlen behandlar i var sitt kapitel:
—  Forsvarsmateriel (kapitel 8)
—  Personal (kapitel 9)
— Hyror (kapitel 10)
som tillsammans star for drygt % av Forsvarsmaktens anslag samt
— Ovrigt (kapitel 11).

Genomgangen av varje kapitel startar med en kort sammanfattning av pris- och
kostnadsutveckling for delfaktorn i jamforelse med kompensationen fran FPI for
ifrdgavarande delfaktor. Denna sammanfattning baseras huvudsakligen pé resultaten fran
en studie av Nordlund m.fl.. frdn 20143%. Denna rapport inneh6ll en komplett genomgéng
av Forsvarsmaktens ekonomi varvid under- eller verkompensation fran FPI mellan
budgetaren 1999 och 2014 skattades.

Denna sammanfattning f6ljs av resonemang som pekar pa de utmaningar och problem som
behover hanteras vid val av metod for att méta prisutvecklingen, analys av
prisutvecklingen och vid beslut om rimliga anslagsnivéer.

Aven om kapitlen i huvudsak ir problematiserande presenterar forfattaren slutsatser och
ibland dven principiella forslag till hur man kan hantera de péatalade utmaningarna.

3 Nordlund, P, Bickstrém, P, Bergdahl, K, Akerstrom, J, 2014. Forsvarsmaktens ekonomiska forutsittningar,
FOI R--3901--SE.
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8 Forsvarsmateriel

8.1 Materielanskaffningen (anslag 1.3)

8.1.1 Bakgrund och tidigare resultat

Utgifterna for anskaffningen av materiel och befastningar uppgick &r 2018 till 10,7
mdkr®°. Dessa 6kade ar 2019 till 13,8 mdkr*’. Rapporten frdn 2014*! pekade pa en
betydande underkompensation som successivt okat fran 1999 sa att den motsvarade ar
2014 motsvarade ca 5 mdkr i lagre arligt anslag. Underkompensationen inom
materielomradet utgjorde drygt 50 % av den totala underkompensationen.

Ar 2011 utgav Nordlund m.fl. en rapport*? om kostnader for forsvarsmateriel som visade
att kostnadsutvecklingen for det svenska forsvarets materiel var betydligt hogre édn den
allménna prisutvecklingen och att framfor allt generationsskiften inom materielsystemen
innebar stora kostnadsspréng. Internationella resultat bekréftade denna bild*}. De svenska
resultaten pekade pa en styckkostnadsutveckling som lag mellan 1 till 7 % &ver allmén
prisutveckling métt med konsumentprisindex (KPI). For ett enda materielslag, uniformer,
hade kostnadsutveckling varit lagre &n KPIL.

Studien uppskattade forsiktigt kostnadsutvecklingen for hela forsvarsmaterielbestdndet i
genomsnitt till 3-4 % per dr éver allmdn prisutveckling mdtt med KPI. Det langsiktiga
kostnadsutvecklingen visade &n hogre siffror men mattades i slutet av tidsperioden,
troligtvis till f61jd av kalla krigets upphdrande. Detta foranledde den forsiktiga
uppskattningen pa 3-4 %.

Styckkostnadsutveckling dr dock inte detsamma som prisutveckling vilket behandlades i
avsnitt 4.1. I en rapport frin 20184 gors ett forsok att sérskilja prisutvecklingen genom att
justera for kostnadsokningar for 6kade prestanda for forsvarsmaterielen. Den utvecklade
analysen i denna rapport, baserade pa den tidigare forsiktiga uppskattningen pé 3-4%,
tyder pé att prestandavariabler forklarar drygt hilften av kostnadsékningarna men att ca
1,5 % per dar kostnadsutvecklingen utéver KPI kan forklaras av ren, prestandajusterad,
prisutveckling. Detta indikerar att &ven den rena, prestandajusterade prisutvecklingen
ligger klart 6ver allmén prisutveckling.

8.1.2 Orsaker till den snabba kostnadsutvecklingen

Den viktigaste forklaringen for kostnadsutvecklingen dr oftast hotbilden och behovet av att
prestanda hos materielen maste halla rimligt jimna steg med en potentiell framtida mot-
standare. Denna kapprustning och strdvan efter bibehéllen eller kad relativ effekt i jaim-
forelse med en motstdndare ar kostnadsdrivande. Denna kapplopning for att forfoga 6ver
materiel med hogre prestanda dn den som anvinds av en potentiell motstdndare har lett till
att forsvarsmateriel har betecknats som turnerings- eller tivlingsvaror (eng. tournament
goods).®

¥ Forsvarsmakten, Arsredovisning 2018, FM2018-10243:7.

4 Forsvarsmakten, Arsredovisning 2019, FM2018-20355:12F6r en rittvisande jamforelse med 2018 ska siffran for
2019 egentligen vara 14,5 mdkr da ndrmare 0,7 mdkr flyttats till annat anslag.

41 Nordlund, P, Bickstrom, P, Bergdahl, K, Akerstrom, J,. Forsvarsmaktens ekonomiska forutsittningar,

FOI R--3901--SE, 2014.

4 Nordlund, P, Akerstrom, J, Ostrom, B, Lofstedt, H.. Kostnadsutveckling for forsvarsmateriel,
FOI-R--3213--SE, 2011.

4 Kvalvik, S, Johansen, P,, Enhetskostnadsvekst pd forsvarsinvesteringer (EKV-I), Forsvarets Forskningsinstitutt, FFI-
rapport 2008/01129., Pugh, Philip G, Source Book of Defence Equipment Costs, 2007. Arena, M .m.fl,, Why has the
cost of Fixed-Wing Aircraft risen?, RAND, 2008.

4 Nordlund, P., Khodabandeh, N., Akerstrom, J. Kostnadsutveckling for forsvarsmateriel — inflation eller biittre
prestanda?, FOI-R--4634--SE, 2018..

4 Kirkpatrick D. 4 UK Perspective on Defence Equipment Acquisition, Institute of Defence and Strategic Studies.
2003.
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Typiska tévlings- och turneringsvaror har ofta en betydligt snabbare kostnadsutveckling &n
den allmédnna prisutvecklingen. Man kan se stora likheter i styckkostnadsutveckling pa
forsvarsmateriel med andra tévlingsvaror sdsom Formel 1-bilar dir kostnaderna skenade.
Det gick sa langt att man borjade sitta gransvéarden for prestanda for att mildra
kostnadstrycket. Detta kan liknas vid en sorts nedrustningsférhandlingar bland Formel 1-
stallen. Forfattaren till denna rapport har ocksa jamfort kostnadsutvecklingen for
forsvarsmateriel med utvecklingen av transfersummor for elitfotbollsspelare. Jimforelsen
pekade pa stora likheter i kostnadsutvecklingen.

Andra orsaker till den hoga kostnadsnivan och den snabba utvecklingen av kostnaderna pa
forsvarsmateriel* jamfort med andra produkter &r att finna i:

e Minskande volymer som innebédr reducerade stordriftsfordelar i produktionen av
forsvarsmateriel genom att hoga forsknings- och utvecklingskostnader delas av allt
farre producerade enheter och genom att okade fasta kostnader i Ovrigt, bl.a.
mjukvaru-utveckling, som delas av férre producerade enheter;

¢ En annorlunda marknadssituation med fa kopare och fa siljare, bilaterala monopol,
ger en annan prisbildning &n p& mer konkurrensutsatta marknader;

e Den internationella arbetsfordelning som forekommer vid produktion av ménga
civila produkter, dar produktionen forlaggs till lagkostnadslédnder, dger rum séllan
i forsvarsmaterielproduktionen;

e Protektionism, dér det egna landet i sina materielbestéllningar gynnar den egna
forsvarsindustrin, vilket leder till att “normala frihandelsvinster” inte uppstar i
tillverkningen av forsvarsmateriel;

e Simre substitutionsmdjligheter, vilket menar mdéjligheter att byta ut produkter med
hog kostnadsutveckling mot likartade produkter med lidgre kostnadsutveckling.4’

8.1.3 Pris- och kostnadsutveckling i den politiska beslutsprocessen

Hur ska da pris- resp. styckkostnadsutveckling hanteras i den politiska beslutsprocessen?
Ska priskompensationen for forsvarsmateriel ticka hela styckkostnadsutvecklingen inkl.
okade prestanda hos materielen eller endast den prestandajusterade prisutvecklingen? Vad
ska man ta hénsyn till i anslagsbesluten och vad ska tas hinsyn till i pris- och
lonekompensationen?

Svaret maste enligt forfattaren rimligen vara en tydlig rollfordelning mellan de tva
“beslutsfattarna”: de explicita anslagsbesluten respektive den “osynliga beslutfattaren”:
pris- och 16nekompensationen genom FPI. Genom att tydliggdra vilken pris-, 16ne- och
kostnadsutveckling som ska beaktas i anslagsbesluten och vilken utveckling som ska
hanteras av FPI kan ett andamalsenligt hinsynstagande till de ekonomiska
forutséttningarna for forsvaret underléttas.

Den tydligaste rollférdelningen mellan de explicita anslagsbesluten och priskom-
pensationen uppnas enligt forfattaren om priskompensationen vil dverensstimmer med
den faktiska prisutvecklingen och att stillningstagande till 6kade prestanda och dess
kostnadskonsekvenser omhéndertas genom explicita politiska beslut.

Men detta kréiver att noggranna avvagningar gors i dessa anslagsbeslut i synnerhet i
samband med generationsskiften for ett materielsystem. Okad kvalitet hos
forsvarsmaterielen i form av hdgre prestanda har historiskt betalats med minskad kvantitet
d.v.s. farre objekt av materielsystemet. Detta dr ett internationellt fenomen och néstan alla
lander har i modern tid, utom i stunder av kapprustning, mott de 6kade styckkostnaderna
till £61jd av hogre prestanda och kvalitet, helt eller till del, med en minskad kvantitet. En

4 Det dr viktigt att skilja pa inflation och prisékningar & ena sidan och hdga prisnivaer 4 andra sidan. Distinktionen gar
mellan fordndring och niva. Inflation &r en fraga om hur pris och ddrmed kostnadsnivéer foréndras, prisnivaer ar en
fraga om var dessa nivder befinner sig.

4 Nordlund, P, Béckstrom, P, Ostrom, B,. Forsvarsspecifik inflation- Teori och internationella tillimpningar-.
FOI-R--4277--SE, 2016.
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minskad kvantitet med successivt farre objekt fran en systemgeneration till en annan har
fatt finansiera 6kade prestanda, hogre kvalitet och utokad funktion.*®

I rapporten frén 20144 konstaterades emellertid att Sverige hade minskat kvantiteten
betydligt mer &n de flesta andra ldnder varvid den svenska relativa forsvarsforméagan blivit
lidande. Detta kan enligt forfattaren ses som ett tecken pa att de svenska anslagsbesluten
inte tagit hansyn till alla relevanta faktorer i hotbilden och kostnadsutvecklingen. De
svenska forvarsmaterielutgifterna har som en konsekvens av detta minskat kraftigt i
internationell jamforelse. Anslagsbesluten bor beakta omvirldsutvecklingen och hotbilden
och hér kunde rapporten konstatera att andra linder bedomt att kvantiteten skulle minska i
betydligt lagre utstrackning.

Ett annat sitt att finansiera de hogre styckkostnaderna har varit att behalla materielen
langre och dérigenom foridnga livsiingden pé materielen. I rapporten fran 2014 gjordes
dven en internationell jamforelse av medelalder pé forsvarsmaterielen.>® Det kunde dé
konstateras att det i manga andra ldnder fanns en tydlig tendens till 6kade livsldngder hos
materielen. Denna tendens var inte lika tydlig i Sverige. Detta pekade pa att andra ldnder
varit mer bendgna dn Sverige att anvénda sig av 6kad livsldngd for att finansiera 6kade
anskaffningskostnader.

Manga av dessa lander uppvisar en storre materiell differentiering, med en mix av dldre
materiel och yngre materiel. Aldre materiel behalls i storre utstrickning vid sidan av den
moderna, relativt nyanskaffade materielen vilket leder till 1&ngre nyttjandetider for varje
systemgeneration. Olika krigsforband har olika utrustningsniva beroende pé uppgift. Detta
ar ocksa en delforklaring till att kvantiteten minskat mindre i andra léander.

Den svenska insatsorganisationen med dess begransade antal forband gor emellertid en
sadan materiell differentiering svar. De flesta forbandstyper forekommer i dag endast i
singularis med ett enda forband.>!

En okad livsldngd pa materielen ger langsiktigt lagre anskaffningskostnader men kan
ocksd innebira kade vidmakthallandekostnader. Aven i detta avseende behdvs en
noggrann avvagning for att sikerstélla hog kostnadseftektivitet.

Anslagsbesluten, i synnerhet i samband med generationsskiften, kriver sdlunda en
triangulering av “flera” informationskallor dir savél sakerhetspolitiska, ekonomiska och
tekniska aspekter beaktas.

Mycket talar som ndmnts for att hélla isér prisutveckling och styckkostnadsutveckling. For
att detta ska kunna goras pa ett systematiskt sétt maste statsmakterna vara medvetna om
kostnadsutvecklingsproblematiken och vilka 6verviganden som bor beaktas i de specifika
anslagsbesluten.

Anslagsjusteringar genom explicita anslagsbeslut, for de kostnadssprang som orsakas av
generationsskiften och modifieringar, kan framst goras for de storre systemen. Men dven
de mindre systemen har ofta en styckkostnadsutveckling 6ver allmén prisutveckling.
Dessa riskerar att inte pd samma sétt synliggoras for explicita anslagsbeslut utan méste
kanske tickas genom den 16pande priskompensationen. Detta skulle tala for att &ven viss
hinsyn till sadana kostnadsokningar tas i den 16pande priskompensationen.

8 Se ex. Hartley (1991) och Augustine (1983).

4 Nordlund, P, Béckstrom, P, Bergdahl,K, Akerstrom, J, Forsvarsmaktens ekonomiska forutsdttningar,
FOI R--3901--SE,2014.

30 Statistiken baseras i huvudsak pa olika argangar av Military Balance, samt Forsvarsmakten (1997, 1999), Hofsten
(2003), Hogg (2000), Jackson (2000a, 2000b, 2009), Linstrém & Svantesson (2009), Sharpe (1999), Trewhitt
(1999).

3! Regeringen, Forsvarspolitisk inriktning — Sveriges forsvar 2016-2020, Prop.2014/15:109, sid.72-73.
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8.1.4 Pris- och kostnadsdkningar inom samma generation av system

Den framsta orsaken till 6kade styckkostnader for forsvarsmateriel dr de 6kade prestanda
som oftast foljer av varje ny generation av systemen. Det kan dock finnas kéllor till
kostnadstkningar inom en och samma generation. Mycket tyder dock pé att det finns en
prisutveckling utdver allmén prisutveckling dven inom samma generation av system.
Nordlunds, Khodabandeh och Akerstréms rapport fran 20182 indikerar att sa ir fallet. En
av dessa kéllor dr utformningen av kontrakten mellan FMV och forsvarsindustrin.

Det finns ett antal kontraktsformer som tillimpas mellan FMV och industrin. De viktigaste
kontraktsformerna ar Fast pris, Grundpris, Kostnadskontrakt/I6pande rékning, Riktpris-
/Takpriskontrakt som &r kontrakt med incitamentsinslag. 1 bilaga 2 aterfinns en
beskrivning av dessa kontraktsformer.

Vid fastpriskontrakt och andra kontrakt dér ingen indexering av priset gjorts dr den
ekonomiska risken overford till leverantdren. Detta innebér att leverantdren maste ta hojd i
priset for forvintade prisdkningar pé varor och tjanster som atgér vid produktionen av
materielen samt de 16nedkningar for den egna personalen som inte kan begrénsas med
okad produktivitet. S& istdllet for att priset indexeras tar leverantoren i dessa fall hdansyn
till forvéntad inflation i sitt pris. Detta innebér att leverantdren, dven i de fall d&
indexering av priset inte avtalas i kontrakten, kan forvintas beakta de prisfordndringar som
kan intrdffa under kontraktsperioden i sina anbud. Generellt paverkar prisutvecklingen pé
arbetskraft, insatsvaror och tjinster pa detta sitt dven priset pa alla nya kontrakt, med och
utan indexklausuler, som I6pande sluts over tid. Pa sé sétt dr inflation &dven en faktor i de
kontrakt dar ingen indexering har avtalats.

Indexkonstruktioner forekommer i flera led dels mellan regering/riksdag vid upprakning
av forsvarsanslagen med FPI och dels mellan FMV och leverantérerna inom
forsvarsindustrin. Olika index paverkar salunda sévél anslagstilldelning som avtal med
leverantoren. Det kan darfor vara av intresse att analysera mdjliga effekter av skillnader i
dessa konstruktioner. Nedanstaende figur illustrerar dessa samband:

Anslag till Forsvarsmakten garant for FMV:s ersittning till
férsvars- full kostnadstéckning for leverantéren
materiel FMV:s upphandling.

F&rsvars- EMV Leverantor

|:> makten ::> :> (Industrin)

Prisupprikning med Prisupprdkning med
producentprisindex, PPI — ~ arbetskostnads-,
{inhemsk) / import- branschindex samt ev.
prisindex, IMPI, for Skillnad i index hdnsyn till valuta.

verkstadsvaror {import).

Figur 8. Samband i indexupprakning i anslag och kontrakt mellan Forsvarsmakten, FMV och
industrin. (Egen illustration).

Forsvarsmakten far sina materielanslag uppriknade med producentprisindex for hela
ndringslivet for den inhemska delen av kostnaderna och med importprisindex for
verkstadsvaror och tjanster for den importerade delen av kostnaderna.

Forsvarsmakten dr den dominerande kunden for upphandlaren, FMV, och &r ddrmed den
primédra garanten for att FMV far full kostnadstickning for sina inkdp av forsvarsmateriel

52 Nordlund, P, Khodabandeh, N, Akerstrom, J. Kostnadsutveckling for forsvarsmateriel — inflation eller bittre
prestanda?, FOI-R--4634--SE, 2018.
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och sina upphandlingstjénster3. I vissa av FMV:s kontrakt med leverantoren riknas
ersittningen till leverantdrerna upp med olika index, i allménhet olika arbetskostnads- och
branschindex. Dartill tillkommer i vissa fall en valutakorrigering for fordndrade
valutakurser. En viss del, 10 procent, ir fast och riknas inte upp. Aven i de fall
prisklausuler inte finns i avtalen maste leverantorerna i avtalen ta hojd i priset for rimlig
pris- och I6neutveckling. >4

Konstruktionen ser ofta ut enligt foljande generiska exempel med l6neandelen som den
storsta komponenten, ett relevant branschindex som den nist stérsta komponenten och en
mindre fast del som inte rdknas upp med index:

Arbetskraftskostnadsindex * 0,6 + Branschindex * 0,3 + Fast del * 0,1

Relationen mellan arbetskraftskostnadsindex, branschindex och fast andel varierar fran
affér till affar men valda andelar blir tillsammans alltid 1 — d.v.s. 100 %.

Kontrakten som upprittas med industrin med dess pris- och indexklausuler paverkar
prisutvecklingen inom samma generation av materielsystemet ifrdga.

Till ovan beskriven indexklausul tillkommer i vissa fall en hansyn i forsvars-
materielkontrakt till fordndrade valutarelationer. Utldndska leverantorer far normalt betalt i
utldndsk valuta, oftast foretagets hemmavaluta. Omréakning av priset med hénsyn till
valutakursutveckling kan bli aktuell i kontrakt med svenska leverantérer som anlitar
utlindska underleverantorer som de betalar i utlindsk valuta. Har géller att om ingen
valutaklausul skrivits in 1 kontraktet maste leverantdren véga in risken i det erbjudna
priset.

FMYV har nu bestamt sig for att i 6kad utstrackning sékra valutariskerna i kontrakten
genom valutaterminner hos Riksgaldskontoret. Utformningen av FPI avseende
forsvarsmateriel bor vara kompatibel med de tillimpade principerna for att hantera
valutarisker inom Forsvarsmakten och FMV. I annat fall kan kostnaderna fran
valutaeffekterna av kontrakten komma att avvika fran kompensationen fran FPI pa ett
oforutsagbart sitt.

I den tidigare utformningen av FPI byggde en del av upprakningen av anslagen pa
sammansatta index som i hogre grad motsvarade de indexkonstruktioner som fanns mellan
FMYV och leverantdrerna.

For Forsvarsmakten foljer prisbildningen mot leverantdren en annan logik dn
anslagstilldelningen vilket kan innebéra avvikelser mellan priskompensationen for
anslagen och den faktiska prisutvecklingen for investeringarna. Det generiska
kontraktsindexet har i1 allménhet legat knappt 1 % 6ver KPI. Den nuvarande modellen for
prisomrékning av anslagen for férsvarsmateriel som inférdes ar 2012 bygger dock inte pa
allmén prisutveckling métt med KPI utan pa en annan indexkonstruktion som sedan
inforandet inneburit vésentligt lagre kompensation &n vad KPI skulle ha gett. Detta
innebér att skillnaden mellan kontraktsindex och nu tillimpad modell for prisupprikning
inom FPI ar vésentligt storre. Skillnaden mellan kontraktsindex och den nu tillimpade
konstruktionen av FPI har sedan inférandet i genomsnitt varit drygt 2 % per ar enligt
genomforda studier®. Skillnader i indexens konstruktion i de tvé prisupprikningsleden
kan tendera att underkompensera for faktisk prisutveckling &ven inom en och samma
generation av materielsystemen.

53 Nyligen har FMV ftt dispositionsritten till delar av anslaget for materielanskaffning vilket gor att de far tillgéng till
anslaget utan att behova vidarefakturera sina kostnader for denna del av materielanskaffningen till Férsvarsmakten.
Skillnaden mellan kompensationen frén FPI och indexklausulerna i férsvarsmateriel-kontrakten tréffar ddrigenom
FMV. Forsvarsmakten bér emellertid fortsatt verksamhetsriskerna.

5 Murray, R., Nordlund, P., Salomonsson, G., Lundberg, A. Férsvarets materielinkép och andra statliga myndigheters
investeringar. FOI-R-3644, 2013.

55 Nordlund, P., Vart tog pengarna viigen, FOI-R--4629--SE, 2018.
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8.1.5 Val av kompensationsprinciper och index

Nuvarande FPI uppvisar enligt forfattarens studier en lag foljsamhet och tenderar att
systematiskt underkompensera Forsvarsmakten for prisokningar pa forsvarsmateriel>®.
Vilka principiella alternativ finns om statsmakterna fortsatt vill ha ett index for
prisomrikning av forsvarsmaterielen?

En mgjlighet &r att pris- och 16nekompensera med allménna prisindex. Detta medfor
sannolikt en sdmre foljsamhet med Forsvarsmaktens pris- och kostnadsutveckling med
underkompensation eller verkompensation som foljd. Detta kan komma att stélla krav pa
anslagsjusteringar nér denna skillnad ackumulerat 6ver dren uppgér till stora belopp. Om
sa inte sker kommer eventuella underkompenserade kostnadsdkningar att drabba
verksamheten. Effekten blir att detta riskerar att resultera i ”mindre forsvar” 4n man avsag
i anslagsbesluten. Ett omvént resonemang vid eventuell 6verkompensation &r givetvis
ocksa giltigt.

En annan mojlighet &r att utforma pris- och lonekompensationen sa att den s nara som
mojligt foljer Forsvarsmaktens prisutveckling och dé den “rena” prisutvecklingen for en
over tiden ofordandrad produkt. Detta skapar inte samma behov av att genom anslagsbeslut
justera 6ver- eller underkompensation. I anslagsbesluten kan man da koncentrera sig pa att
ta stéllning till och besluta om anslag for kunna finansiera de 6kade krav pa materielen
som framkommer framfor allt vid generationsskiften. Tidigare konstruktioner av FPI
anslot ndrmare, dn nuvarande konstruktion, till indexklausulerna i kontrakten med
forsvarsindustrin. En sadan konstruktion 6kar enligt forfattaren foljsamheten till den
faktiska prisutvecklingen till forsvarsmateriel men riskerar att minska incitamenten for
Forsvarsmakten/FMV att forhandla fram kostnadseffektiva indexklausuler. Detta skulle
kunna hanteras genom en mer utvecklad ”second opinion” i form av en oberoende
utvirdering av klausulerna i kontrakten. En komplikation hérvidlag &r dock den
kommersiella sekretessen.

Ytterligare en mojlighet ar att lagga ett enkelt index som grund (t.ex. KPI) kombinerat
med en tilldggsfaktor, t.ex. 1-1,5 %, och att géra regelbundna uppfoljningar for att vid
behov korrigera tilldggsfaktorn. En sddan 16sning skulle kunna vara en rimlig kompromiss
mellan kraven pé foljsamhet och kraven pé enkelhet.

8.1.6 Objektsramar/Investeringsplanen

Tidigare forekom s.k. objektsramar som ett verktyg for planering, beslut och uppf6ljning
inom forsvarsmaterielomradet. En objektsram bestod av ett véildefinierat materielinnehall,
en ekonomisk plan samt en tidsplan. Dessa delar utgjorde tillsammans sjélva ramen.
Materielprojekten beskrevs vad géller organisation, leveranstidpunkter, beslutstidpunkter
och ekonomiska planeringsramar samt utbetalningar och pris-/kostnadsutveckling. En
objektsram innebar emellertid inte en anslagstilldelning utan var ett sitt att styra och folja
upp materielinvesteringar dver tiden. S sent som ar 2012 uttalade Riksdagen ett stod for
aterinforande av objektsramar®’. Aven Forsvarsmakten har ett flertal génger foresprakat
aterinforandet av objektsramar for de storre materielprojekten.

Ett tiotal stora projekt star for en betydande del av utgifterna for forsvarsmateriel.
Objektsramar for dessa stora projekt skulle kunna forbéttra planering, beslutsfattande,
genomforande och uppfoljning. Objektsramarna skulle dessutom kunna innebéra ett
starkare engagemang och tydligare ansvarstagande fran regeringens och riksdagens sida.
Detta skulle dven inkludera forbéttrade ekonomiska beslutsunderlag och uppfoljning av
projektens ekonomi samt pris- och kostnadsutveckling for materielen ifraga.

Det dr emellertid enligt forfattaren dnskvért att objektsramarna inte blir anslag eller
anslagsposter dé detta skulle riskera att minska den finansiella flexibiliteten for
Forsvarsmakten/FMV. Om de skulle bli anslag/anslagsposter skapas ekonomiska lasningar

%6 Nordlund, P., Vart tog pengarna vigen, FOI-R--4629--SE, 2018..
57 Forsvarsutskottet, Forsvarsutskottets betinkande 2011/12:F6UT1 (reservation fran S, V och MP).
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som innebar att medel kortsiktigt under ett budgetér inte utan overforas till andra
materielprojekt med kortsiktigt stérre behov av pengar.

Forsvarsmaktens investeringsplan har nyligen inforts och befinner sig i successiv
implementering. Det &r inte omdjligt att investeringsplanen kan skapa de positiva effekter
som skulle kunna uppnas med objektsramar varvid behovet av dessa kan komma att
bortfalla.

8.1.7 Anslagsavrakning i kostnads- eller anslagstermer?

I avsnitt 4.2 beskrevs skillnaden mellan kostnader och utgifter. Anslaget for anskaffning
av forsvarsmateriel avraknas i utgiftstermer, d.v.s. Férsvarsmaktens anslag belastas vid
anskaffningstidpunkten och periodiseras inte som kostnader (avskrivningar) over
materielens livsldngd. Storre administrativa investeringar som Forsvarsmakten gor inom
forbandsverksamheten (datorer, kontorsmaskiner, vissa materiel som inte betecknas som
krigsmateriel sésom simulatorer) hanteras emellertid som kostnader genom att de
lanefinansieras. Aven investeringarna i Férsvarsmaktens nya informations- och
ekonomistyrningssystem, PRIO, har finansierats med lan. Lanen, som ges av Riksgélden,
amorteras sedan i takt med avskrivningarna och anslaget belastas med den érliga
avskrivningen. En réntekostnad pé det kvarvarande bokforda virdet, restskulden, belastar
ocksé anslaget. Denna kostnadsavrikning genom lanefinansiering ar ocksa den vanligaste
bland statliga myndigheter. Det &r endast forsvarsmaterielinvesteringarna samt en stor del
av de investeringar Trafikverket gor 1 vigar och jarnvigar som inte lanefinansieras.

Finns det skél att 6vervéga lanefinansiering av forsvarsmateriel? Lanefinansiering har
behandlats 1 olika utredningar bl.a. VESTA-proj ektet>® och av Ekonomistyrningsverket
(ESV)*°. Aven logistik- och materielforsorjningsutredningen (MLU)® berdr fragan.

Det finns bade for- och nackdelar med en ldnefinansiering av forsvarsmateriel och hittills
har framfor allt Finansdepartementet varit avvisande till tanken. ESV konstaterade att
lanefinansiering av forsvarsmateriel var oldmplig i samband med omstruktureringar dér
Forsvarsmaktens verksamhet reducerades vilket ocksa ledde till utrangering av
forsvarsmateriel. I sddana ldgen skulle anslaget drabbas av kraftiga nedskrivningar av
materielens bokforda virde. ESV menade dock att det fanns fordelar for den finansiella
styrningen genom att en effektivare anskaffningsprocess kunde uppnas till f6ljd av att
utgiftstaket inte paverkades vid anskaffningen och att en mer fullstdndig bild av forsvarets
kostnader erholls i budgeten. En sérskild lanemodell for forsvarsmateriel skulle emellertid
behova utvecklas som gav statsmakterna ett storre inflytande i investeringsprocessen dn
normalt.

Aven MLU ser risker for att en lnefinansiering, trots vissa kortsiktiga fordelar i form av
storre ekonomiskt handlingsutrymme, kan bli dyrare i laingden. Fran politiskt hall har
roster hojts for lanefinansiering. Gunnar Hokmark®! férordade en ldnefinansiering for att
Sverige snabbare ska stérka sitt forsvar nir hotet 6kat och forsvarsformégan snabbt
behdver hdjas. Aven den tidigare riksdagsledamoten och professorn Carl B Hamilton®?
menade att det finanspolitiska ramverket inte bor fa hindra 6kade forsvarssatsningar och
forordade en ldnefinansiering for att snabbt kunna upprusta det svenska forsvaret. Han fick
dock mothugg fran professor Lars Calmfors® som menade att upprustningen istillet borde
finansieras av hojda skatter bl.a. dd investeringar i forsvarsmateriel inte genererade en
ekonomisk avkastning som kunde técka rantekostnaderna.

Ett exempel &r att Forsvarsmakten i sitt senaste budgetunderlag och dven vid tidigare
tillfdllen har foresprakat en lanefinansiering av ett nytt skolflyg (Basic Trainer Aircraft+,

5% Finansdepartementet/ VESTA-projektet, Ekonomisk styrning for effektivitet och transparens, Ds 2000:63.
5% Ekonomistyrningsverket; Ldnefinansiering av forsvarsmateriel, 2005:23.

0 Forsvarsdepartementet. Logistik for hogre forsvarsberedskap, SOU 2016:88.

! Hekmark, G. Ldana 35 miljarder for att snabbt rusta upp forsvaret”, Dagens Nyheter 2016-11-18.

2 Hamilton, C B. Ldna till en snabb upprustning av férsvaret, Svenska Dagbladet 2017-03-05.

9 Calmfors, L. Hdj skatterna for att rusta upp forsvaret, Dagens Nyheter 2017-03-27.
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BTA+) for att snabbare kunna genomfora anskaffningen for att den efterstravade operativa
effekten ska kunna uppnés. Om anskaffningen drojer leder det till fortsatt drift av samtliga
SK60 till hoga kostnader och hogre flyginstruktdrsbehov.

Om den snabba 6kning av Forsvarsmaktens verksamhet som foreslas i Forsvarsmakten
senaste perspektivstudie® som inkluderar en visentlig materiell upprustning ska kunna
genomforas underldttas en sddan snabb tillvaxt av lanefinansiering.

Frédgan om lanefinansiering dr komplicerad men bor beréras i den utredning som ska
studera pris- och 16nekompensationen. Detta d& den kan paverka principerna for ett
reviderat FPI dar avskrivningar och rintor maste omhéndertas.

8.2 Vidmakthallandet (anslagspost 1.1.3)

Vidmakthallandet av materiel och anldggningar uppgick ar 2018 till 6,3 mdkr och &r 2019
till 6,8 mdkr®.

Vi har i tidigare rapporter® kunnat konstatera en genomsnittlig styckkostnadsutveckling
inom materielanskaffningen pa ca 3 — 4 % utdver allmén prisutveckling.

I rapporten frén 20147 gjordes anstrédngningar att faststilla utvecklingen av kostnader for
vidmakthéllande av forsvarsmateriel. Det svenska empiriska underlaget var dock osékert
p-g.a. korta tidsserier, brist pa kontinuitet i redovisningsprinciper och oséker precision i
underlaget.

De sammanstéllningar av underlag som &nda kunde goras indikerade en snabb
kostnadsutveckling i forhallande till aktivitetsnivaerna i form av kdrmil och gang- samt
flygtimmar. En vdsentlig orsak till de 6kade styckkostnaderna var de lagre
aktivitetsnivaerna som gjorde att fasta kostnader slogs ut pa farre enheter.

Resultaten frén de internationella studierna bekréftade denna bild av snabbt 6kande
styckkostnader for vidmakthallande, underhéll och drift av forsvarsmateriel®. Den
korrelation som pavisats i vissa av dessa studier mellan anskaffningskostnaderna och
vidmakthéllande-, underhalls- och driftskostnaderna forstérkte ytterligare denna bild.

En sammanfattning av indikationerna fran de olika kéllorna till analys av de
aktivitetsjusterade vidmakthallandekostnaderna gjorde det rimligt att anta att dessa ligger i
intervallet 2-4 % Gver allmén prisutveckling dér ca hélften av skillnaden skulle kunna
hénforas till andra orsaker &n d6kade prestanda hos materielen.

Detta innebdr enligt forfattaren att de resonemang som forts ovan betrédffande
materielanskaffning ocksa skulle kunna vara giltiga for vidmakthéllandet.

8.3 Materielunderhallet inom forbandsverksamheten

Materielkostnader aterfinns dven inom forbandsverksamheten under anslag 1.1. Dessa
materielkostnader dr de reparationer och det underhall som utforts lokalt i anslutning till
de olika utbildningsplattformarna. Aven reservdelar ingér i kostnadsposten
”Materielunderhéll”. Underhéllskostnaderna sirredovisas inte i arsredovisningen men
brukar uppga till drygt 1,5 mdkr exkl. 16ner.

 Forsvarsmakten. Tillviixt for starkare forsvar, FM2015-13192:13, 2018.

% Forsvarsmakten, Arsredovisning 2018, FM2018-10243:7 och Arsredovisning 2019, FM2018-20355:12.

% Nordlund, P, Akerstrom, J, Ostrom, B, Lofstedt, H. 2011. Kostnadsutveckling for forsvarsmateriel,
FOI-R--3213--SE.

7 Nordlund, P, Béckstrém, P, Bergdahl,K, Akerstrom, J,. Forsvarsmaktens ekonomiska forutsdttningar,

FOI R--3901--SE, 2014.

% Johansen, P K., Berg-Knutsen, E. Enhetskostnadsvekst i forsvaret. FF1/Rapport: 2006/00900. Kjernsbaek, H M. m.fl.
Materiellrelatert driftskostnadsvekst i forsvaret. FF1/Rapport: 2005/00358. Pyles, R. Aging Aircraft: USAF
Workload Consumption and Material Consumption Life Cycle Patterns. RAND MR-1641, 2003. Pleen S E. Nye
kampefly — investerings- og levetidskostnader. FFI/Rapport: 2005/00688.
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Dessa kostnader kompenseras inte pd samma sétt som anskaffning och vidmakthallande av
materiel i FPL. De har hittills kompenserats med nettoprisindex, NP1, som é&r ett KPI
justerat for effekterna av skatter och subventioner. Sedan inférandet av den nya
konstruktionen av FPI for forsvarsmateriel har detta inneburit att anskaffningen och
vidmakthéllandet fatt en ligre priskompensation &dn underhallet.

I rapporten frén 2014%° studerade vi, i brist pa forsvarsspecifika siffror, prisutvecklingen i
den civila sektorn for reservdelar och materielunderhall genom analogin med prisindex for
inhemsk tillgdng, ITPI, tjinster avseende reparation och installation av maskiner och
apparater. Detta civila index indikerade att reparationskostnaderna legat klart dver
(ca+1,5 %) over allmén prisutveckling métt med KPI/NPIL.

Detta indikerar i sin tur att underhallskostnaderna langsiktigt utvecklas som den
prestandajusterade prisutvecklingen for anskaffning och vidmakthallande av
forsvarsmateriel. Detta skulle enligt forfattaren i sin tur tala for att d&ven priskompensera
underhallet enligt samma principer som anskaffning och vidmakthallande.

® Ibid.
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9 Personal

Lonekostnaderna utgér en stor andel av Forsvarsmaktens anslagsforbrukning. Ar 2018
uppgick dessa till ca 13,7 mdkr och ar 2019 till 15,6 mdkr’. Den stora 6kningen mellan ar
2018 forklaras framst av att personal som tidigare 6verfordes till FMV nu éterfordes till
Forsvarsmakten. Personalen bestar av bade kontinuerligt tjinstgérande som star for den
dominerande delen av 16nekostnaderna men dven av tidvis tjanstgorande officerare (de
tidigare s.k. reservofficerarna), tidvis tjanstgdrande gruppbefil, soldater och sjomén (GSS)
och tidvis tjanstgorande civila. Efter aterinférandet av den, i fredstid, tillimpade
virnplikten bestar personalen ocksa av virnpliktiga. Ar 2018 paborjade 3 750 virnpliktiga
grundutbildning och ar 2019 var denna siffra 4 500. Den fortsatta genomgangen av
personalkostnaderna fokuserar huvudsakligen pa den kontinuerligt tjdnstgérande
personalen som var 22 712 personer vid utgingen av ar 20197!.

Forsvarsmaktens lonekostnader kompenseras i FPI med det s.k. AKI(ram) som bygger pé
arbetskraftskostnadsindex for tjdnstemédn inom tillverkningsindustrin. P4 samma sétt
kompenseras andra statliga myndigheter. I tidigare rapporter fran 200972 som studerade
perioden 1999-2009 och fran 201473 som studerade perioden 1999-2014 kunde ingen
systematisk under- eller verkompensation pavisas med undantag av en
underkompensation, motsvarande ca 0,5 mdkr per &r, som uppstod fram till &r 2005, da
bade tjanstemin och arbetare i tillverkningsindustrin ingick 1 det arbetskraftskostnadsindex
som bestdmde kompensationen. Direfter har foljsamheten varit god pa en aggregerad niva
fram till &r 2010. Efter &r 2010 da strukturfordndringarna med anstéllning av GSS och
andrad befalsstruktur, med okat antal specialistofficerare, minskade
genomsnittskostnaderna for arbetskraften inom Forsvarsmakten. Detta genom att GSS har
jamfort med andra personalkategorier laga arbetskraftskostnader och antalet
specialistofficerare 6kade pa bekostnad av officerarna, som har hogre
arbetskraftskostnader &n specialistofficerarna. Det var alltsa inte effekten av ldgre
arbetskraftskostnader f6r identiska individer, utan snarare effekten av en annan
personalstruktur med en hogre andel personer med lagre arbetskraftskostnader som brét
den dittills goda foljsamheten med AKI(Ram). Mellan ar 2009 och 2010 6kade ddremot
l16nekostnaderna for officerare snabbare &n AKI(ram). Framst inom tjdnstegraderna
16jtnant, kapten och major/drlogskapten.

Jamforelserna forsvarades av fordndringar i Forsvarsmaktens personalforsérjning,
personalsammanséttning och redovisning av personalantal och l6nekostnader vilket tas
upp senare i detta kapitel.

Déaremot papekades i bada dessa rapporter att produktivitetsavdraget i FPI, som gors pa
lonekompensationen, sannolikt inneburit en kraftig underkompensation med tanke pa
Forsvarsmaktens specifika ekonomiska forutsittningar. Aven detta dterkommer jag till
senare i detta kapitel.

Da det ar viktigt att forsta vilka ekonomiska fordndringar som kan forvintas hanteras av
FPI och vilka som méste hanteras genom explicita beslut om anslagsfordndringar tas bade
det som direkt eller indirekt paverkas av utformningen och tillimpningen av FPI i kapitlet.

70 Forsvarsmakten, Arsredovisning 2018, FM2018-10243:7 och Arsredovisning 2019, FM2018-20355:12

7! Forsvarsmakten, Arsredovisning 2019, Bilagor 1-3, FM2018-10243:7.

72 Nordlund, P, Wiklund, M, Ostrém, B, Det svenska forsvarets anslagsutveckling, FOI-R--2694—SE.2009.

73 Nordlund, P, Bickstrom, P, Bergdahl, K, Akerstrom, J,. Forsvarsmaktens ekonomiska forutséttmingar,
FOI R--3901--SE, 2014.
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9.1 Lonekostnaderna

De totala lonekostnaderna uppgick ar 2019 som ndmnts till 15,6 mdkr. I figuren nedan
redovisas totala I6nekostnaderna for Forsvarsmakten mellan dren 1999 och 2019 i 16pande
(ej inflationsjusterade) priser.
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Figur 5. Totala I6nekostnader i Férsvarsmakten inkl. sociala avgifter
Kélla: Forsvarsmaktens arsredovisningar.

Forsvarsmaktens lonekostnader hade en vikande trend fram till &r 2009 som en f6ljd av
minskande personalvolymer. Efter att den tillimpade varnplikten avvecklades ar 2010 och
ersattes anstillda gruppbefil, soldater och sjomén (GSS) har personalkostnaderna 6kat i
takt med att GSS-volymerna véxt. Den tillimpade plikten har nu aterinforts. Under nagra
ar innebar overforingen av huvudsakligen civil personal frdn Forsvarsmakten till FMV att
kostnaderna minskade. Denna personalovergang var en konsekvens av de beslutade
organisationsforindringarna inom forsvarslogistiken’®. De minskade personalkostnaderna
innebar istillet 6kade kostnader for kopta tjanster frin FMV. En stor del av den personal
som &verfordes till FMV har nu aterforts till Forsvarsmakten efter forslag fran utredningen
om materiel- och logistikforsorjningen (MLU)5. Detta har inneburit 6kade 16nekostnader
under ar 2019.

Lonekostnadernas utveckling i Forsvarsmakten i jamforelse med kompensationen fran FPI
ar svaranalyserad. Dels genom bristande kontinuitet i redovisningen av personal och l16ner
men inte minst genom de pa senare tid snabba fordndringarna, i ménga fall fram och
tillbaka, som beslutats inom personalomradet. En analys av faktisk l16neutveckling ska sa
langt mdjligt baseras pé 1oneutvecklingen for sé identiska individer som mojligt Sver tid.
Detta for att eliminera effekter av strukturfordndringar bland personalen och dédrmed
potentiella kvalitetsférandringar. Detta beror pa ett antal forhallanden som enligt
forfattaren dven maste beaktas i en analys av FPI:s konsekvenser for Forsvarsmaktens
kopkraft sdsom i en analys av avvikelser mellan faktisk 16neutveckling och
lonekompensationen fran FPI. Dessa avvikelser kan sedan foranleda en justering av
anslaget upp eller ned beroende pa om analysen pavisar en under- eller dverkompensation.

7 Regeringen, En effektivare forsvarslogistik, Proposition 2011/12:86.
75 Forsvarsdepartementet, Logistik for hogre forsvarsberedskap (MLU), SOU2016:88.
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Antal kontinuerligt anstillda 1999-201976 redovisas i nedanstdende figur. Utvecklingen
aterspeglar samma utveckling som lonekostnaderna av ovan pétalade orsaker men da
l16nekostnaderna dven innehéller effekter av 16nehdjningar ger antalet anstdllda en battre
bild av den verkliga utvecklingen.
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Figur 6. Antal kontinuerligt anstallda i Férsvarsmakten. Kélla: Férsvarsmaktens arsredovisningar.

9.1.1 Strukturférandringar

Bakom dessa siffror om lonekostnader och personalantal doljer sig emellertid omfattande
strukturfordndringar som skett 6ver tiden.

Det har genomforts ett antal personalreformer och organisationsfordndringar som
forandrat personalstrukturen i Férsvarsmakten. De stora strukturfordndringarna inom
personalforsorjningen gor det svart att sirskilja personalkostnadsutveckling for identiska
individer fran effekt av den fordndrade personalsammansattningen. Implementeringen av
forandringarna pagar, med kontinuerliga fordndringar av personalstrukturen. Nya
kategorier av anstdllda har introducerats och vissa kategorier har bortfallit, &minstone
periodvis.

Nedan, i figur 7, redovisas andelarna for olika personalkategorier aren 1999, 2008 och
2017 som exempel pa de fordndringar som skett. P4 grund av varierande
redovisningsprinciper i rsredovisningarna over tid ska redovisningen ses som indikativ.
Andelarna ar ungefarligt berdknade som andelar av antalet arsarbetskrafter och innehaller
forutom kontinuerligt anstillda dven varnpliktiga under utbildning.

Om vi ser dnnu langre tillbaka sa utbildades under slutet av 1950-talet ca 50 000
varnpliktiga och det svenska totalforsvaret omfattade ca 800 000 personer”’. I borjan pa
1990-talet borjar varnplikten bli mindre allmén och mer selektiv med ca 40 000
varpliktiga under utbildning och det svenska forsvaret bedéms kunna mobilisera 500 000
personer. Sedan blev varnplikten alltmer selektiv med successivt minskande
véarnpliktsutbildning tills den i fredstid tillimpade plikten avskaffas &r 2010. Parallellt har

76 Forsvarsmakten, Arsredovisning 2019, Bilagor 1-3, FM2017-13845:3
77 Forsvarsmakten.se (Virnplikten genom &ren).
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savil den militdra som civila personalens antal minskat kraftigt. Ar 2017 aterinfordes den
tillimpade véarnplikten. Den totala forsvarsstyrkan uppgér idag inkl. hemvéarnet och
nationella skyddsstyrkor till drygt 50 000 personer.

Ungefirligt antal arsarbetskrafter (AaK) inkl. virnpliktiga:
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Figur 7. Personalstruktur inom Foérsvarsmakten.
Kélla: Forsvarsmaktens arsredovisningar

Av figuren framgar de stora fordndringar som skett bade i termer av minskande
personalinsatser och hur denna férdelas mellan olika personalkategorier. Dessa
forandringar bidrar till svarigheterna att gora en lonekostnadsanalys som helst bor utga
frén 16nekostnadsutvecklingen for ”identiska individer” 6ver tid. Nu dr den tillimpade
plikten aterinford som ater kommer att fordndra personalstrukturen.

En analys av faktisk I6neutveckling och justering av strukturforandringarnas effekt pa
genomsnittliga 16nenivéaer for sa identiska individer som mdjligt underléttas av att dela upp
personalen i olika personalkategorier och berdkna Ioneutvecklingen separat per kategori
(officerare, specialistofficerare, civilanstéllda, reservpersonal, pliktpersonal etc). For en
mer utvecklad analys behdver dessa kategorier delas upp ytterligare (olika officersnivéer,
befattningskategorier etc).

Bland de fordndringar som paverkat jamforbarheten over tid aterfinns:

Befilssystemet: Efter andra vérldskrigets slut hade Sverige liksom ménga andra lander tre
befalskédrer nimligen officerare, underofficerare och underbefal.

I Sverige reformerades befalssystemen i flera omgéangar. Ett forsta steg togs i borjan av
1970-talet med nya bendmningar dér i praktiken tidigare anstéllda underofficerare fick
officersgrader och anstéllda underbefil fick underofficersgrader.

Ar 1983 togs niista steg och dven de tidigare underbefilen fick officersgrader. Man gjorde
ockséd om utbildningen s att allt stamanstéllt befdl fick ndgon form av officersutbildning
som grund. Det system som Forsvarsmakten fick 1983 kallas ocksa ny befdlsordning,
NBO, det blev da ett sa kallat “enbefilssystem”.

Fran 2008 aterinforde Forsvarsmakten ett flerbefélssystem med tva kategorier dar den nya
yrkesofficerskategorin, specialistofficer, i praktiken pa flera sétt motsvarar de tidigare
underofficerarna. Systemet bendmns ofta tvdbefalssystem. Den svenska militéra
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personalen fick diarmed ater grader som néra ansluter till de internationellt vanligt
forekommande.

Frivillighet/plikt: Inriktningspropositionen fran ar 2009 foreslog att den tillimpade
véarnplikten skulle upphdra och istéllet ersittas med ett system med frivilligt anstillda
gruppbefil, soldater och sjomén (s.k. GSS). Riksdagen beslutade att bifalla detta forslag ar
2010.

I rapporten frén 20147 beriiknades effekterna av dessa forindringar varvid det
konstaterades att 6vergangen fran varnpliktiga (med dagsersdttning och olika
vampliktsférméaner) till GSS (med manadslon, olika 16netilligg och dér dessutom sociala
avgifter tillkommer som kostnader) orsakade en kraftig kostnadsékning for
Forsvarsmakten. En varnpliktig utbildades i allménhet elva manader. Erséttning och andra
véarnpliktsformaner sdsom kost, logi, resor kostade i genomsnitt drygt 320 kr per
utbildningsdag, dér dven helgdagar inrdknades. En arsarbetskraft av en varnpliktig kostade
salunda ca 120 000 kr. En GSS skulle som ldgst fa en grundlon pa 18 000 kr/ménad vilket
blir ca 220 000 kr per arsarbetskraft. Till detta tillkom sociala avgifter m.m. pa narmare 50
%, vilket 6kade kostnaden per arsarbetskraft till ca 330 000 kr. Utdver detta tillkom dven
rorliga 16netilldgg och 6vningsdygn som med anstillda soldater kostade betydligt mer &n
varnpliktiga, varfor kostnadsokningen méaste ségas ha varit forsiktigt berdknad.

Lagt riknat 6kade kostnaden for Forsvarsmakten att disponera en arsarbetskraft
véarnpliktiga/GSS med 167 % pé bara ndgra ar. Antalet inryckande vérnpliktiga hade
succesivt minskat till en niva narmare 10 000 for de sista representativa &ren”
(motsvarande ca 9 000 arsarbetskrafter). Antalet kontinuerligt tjinstgérande GSS (GSS/K)
skulle enligt planeringen vara 6 700 och tidvis tjdnstgorande GSS (GSS/T) 9 200%. Det
antal &rsarbetskrafter som dessa totalt utfor skulle endast marginellt vara ldgre dn de
arsarbetskrafter de varnpliktiga gjorde.

Om man ser varnpliktiga och GSS som i stort sett samma resurs innebar dvergéngen fran
plikt till frivillighet en kraftig prisdkning for denna typ av pa arbetskraft. Den totala
effekten av systemskiftet pa Forsvarsmaktens kostnader uppskattades till ndrmare 2
miljarder kr per ar ndr GSS-volymerna nétt de da gillande langsiktiga malnivaerna.

Att betrakta denna kostnadsokning som en ren effekt av 6kade kostnader for att disponera
samma méangd arsarbetskrafter dr enligt forfattaren dock inte réttvisande. En varnpliktig ar
inte samma resurs som en GSS utan det finns skillnader i utbildning, erfarenhet,
tillgdnglighet och anvindningsomrade som kan motivera en hogre kostnad. En varnpliktig
kunde t.ex. inte anvéndas i internationella insatser vilket var en viktig orsak till
overgangen fran plikt till frivillighet.

Nu har den tillimpade vérnplikten aterinforts dock med l4gre utbildningsvolymer &n de
sista aren plikten tillimpades fore 6vergangen till frivillighet. Systemet blir ett
blandsystem med savil anstdllda GSS och varnpliktig personal. Varnplikten blir med
andra ord mycket selektiv och endast en mycket lag andel av en arskull kommer att
genomga varnpliktsutbildningen. I nuvarande diskussioner talas det om 4-10 %, av en
aldersklass oberoende av kon. Nér en sa liten andel utbildas kommer sannolikt
varnpliktsersittningarna av réttviseskil 6ka och ndrma sig marknadsloner.

Logistikreformen: Forsvarsstrukturutredningen®' foreslog ar 2011 att stora delar av
forsvarslogistiken som utfordes av Forsvarsmaktens logistikenhet, FMLOG, skulle
overforas till FMV. Riksdagen bifoll i huvudsak forslaget varvid uppemot 2 000 personer,
huvudsakligen civil personal, 6verfordes fran Forsvarsmakten till FMV.

78 Nordlund, P, Bickstrom, P, Bergdahl K, Akerstrom, J, Forsvarsmaktens ekonomiska forutsittmingar,
FOI R--3901—SE, 2014.

7 De sista aren var antalet inryckande dnnu ldgre men dessa kan knappast anse vara representativa dé detta antal var
konsekvens av diskussionerna om ett forandrat personalforsdrjningssystem.

8 Forsvarsmakten. 2014. Budgetunderlag for 2015 med séirskilda redovisningar. HKV 2013-546:9.

81 Forsvarsdepartementet, Forskning och utveckling samt forsvarslogistik — i det reformerade forsvaret, SOU2011:36.
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Ar 2016 foreslog materiel- och logistikforsdrjningsutredningen (MLU) att den genomforda
overflyttningen av den forbandsnéra logistiken skulle backas och att personalen skulle
aterforas till Forsvarsmakten.

Gradinflation: Aven inom en och samma personalkategori kan jimforbarheten dver tid
forsvéras. En orsak kan vara s.k. gradinflation (eng. rank inflation). Det finns
internationellt en tendens till att gradinflation innebérande att arbetsuppgifter som tidigare
utfordes av en officersniva successivt och i 6kad utstriackning overfors av en hogre
officersnivé sé att ’det som en kapten gjorde forr nu gors av en major” 0.s.v.

Denna tendens tycks t.o.m. ha varit &n starkare i Sverige, sannolikt som en konsekvens av
NBO dé enbefilssystemet kan ténkas ha inbjudit till gradinflation dé, &tminstone
principiellt, alla rekryterade kan ha generalsnivan i sikte nir de rekryteras. Det fanns
observationer som tydde pa att arbetsuppgifter som i Sverige normalt 1ag pé en befilsniva
internationellt, &minstone delvis, utfordes av narmast lagre befélsniva.

9.1.2 Sociala avgifter - Ionekostnadspaldagg

De sociala avgifterna kan skapa skillnader mellan Forsvarsmaktens
lonekostnadsutveckling och lonekompensationen enligt AKI(ram). Det 4r inte siker att de
sociala avgifterna utvecklas pd samma sitt inom olika avtalsomraden. Det kan déarfor
finnas skal att justera anslagen till Férsvarsmakten nér sddana skillnader uppstar.
Forsvarsmakten redovisar det s.k. Ionekostnadspéldgget (lkp) i rsredovisningarna. Ett
exempel pa effekter var exempelvis att arbetsgivaravgifter for yngre arbetskraft hojdes for
nagra ar sedan. Detta drabbade Forsvarsmakten i hogre utstrickning &n manga andra
arbetsgivare da Forsvarsmakten genom sina GSS hade ménga yngre anstéllda. Denna
merkostnad som drabbade Forsvarsmakten técktes dock med en motsvarande
anslagshojning.

9.1.3 Alternativkostnader

Aven om virnpliktssystemet statsfinansiellt och forsvarsekonomiskt var billigare én
anstéllda gruppbefil, soldater och sjomén s& hade varnpliktssystemet en
samhillsekonomisk alternativkostnad som var langt hogre dn vad som kom till uttryck i
forsvarsutgifterna.

Den samhéllsekonomiska alternativkostnaden motsvarar det samhéllsekonomiska virde de
ianspraktagna resurserna, i detta fall de varnpliktigas arbetskraft, skulle ha skapat i bésta
mojliga alternativa sysselséttning.

Alternativet for de varnpliktiga hade i vissa fall varit en annan anstéllning och det
samhillsekonomiska virde denna sysselséttning skulle ha skapat. I andra fall skulle det ha
kunna handla om civil utbildning som i forlingningen skulle kunna ge extra ar av
livsarbetstid. En viss del av de véarnpliktiga skulle dock ha varit arbetsldsa.

En arbetsgivares betalningsvilja for att fa disponera arbetskraften fran en varnpliktig,
inklusive sociala avgifter, kan da fungera som approximation for alternativkostnaden. Den
ersittning och dvriga forméner den varnpliktige far fran Forsvarsmakten antas analogt
motsvara betalningsviljan for att f4 disponera den vérnpliktige for utbildning inom
forsvaret.

Skillnaden motsvarar den samhéllsekonomiska merkostnaden av varnplikten.

12014 &rs rapport®? gjordes en indikativ berikning for den samhéllsekonomiska
merkostnaden av virnplikten (de sista representativa aren for den alltmer selektiva
varnplikten pé ca 10 000 — 14 000 inryckande) som pekade pa en merkostnad pé totalt 1,8
— 2,6 mdkr per ar. Detta baserat pad genomsnittslonen inkl. sociala avgifter for

82 Nordlund, P, Bickstrom, P, Bergdahl K, Akerstrom, J, Forsvarsmaktens ekonomiska forutsdttningar,
FOI R--3901--SE, 2014.

44



FOI-R--4775--SE

aldersgruppen i annan sysselséttning. Justerade vi for arbetslosheten inom aldersgruppen
minskar denna merkostnad till 1,3 — 1,9 mdkr per &r®3.

En fordel for Forsvarsmakten med vérnpliktssystemet var att man genom urvalsprocessen
kunde ta ut de, enligt urvalskriterierna, basta i en aldersklass till grundutbildning. I ett
frivilligsystem begransas urvalet till de som frivilligt soker sig till utbildning och
anstillning. Detta faktum innebar samtidigt sannolikt ocksé att de som valdes ut inom
véarnpliktssystemet till grundutbildning hade en hdgre alternativkostnad (védrde i annan
sysselsdttning) 4n genomsnittspersonen i aldersklassen. Detta skulle kunna innebéra att
den samhéillsekonomiska merkostnaden av varnplikten som anges ovan kan vara nagot
underskattad.

Ett sitt att se pa det &r att Forsvarsmakten med varnpliktsystemet enligt vara berdkningar
fick en av statsmakterna sanktionerad 16nesubvention vérd runt 2 mdkr per &r. Med
beslutet om att dverga till ett frivilligsystem med vanlig manadslon upphorde denna
subvention utan att motsvarande kompensation for fordyringarna detta medforde gavs till
Forsvarsmakten.

Med inforandet av systemet med frivillig anstdllning kom de forsvars- och
samhillsekonomiska konsekvenser att bli lika. Alternativkostnaden fangades i stort sett i
forsvarsutgifterna.

Med éaterinforandet av den tillimpade plikten uppstar aterigen en samhéllsekonomisk
alternativkostnad atminstone sa lange de varnpliktiga inte ersitts med marknadslon, som
med péslag for sociala avgifter, speglar den ianspréktagna arbetskraftens verkliga virde.
Virnpliktsvolymen &r dock tankt att bli ldgre dn vid tidigare tillimpad véarnplikt. Volymer
mellan 4 000-8 000 nimns av personalforsorjningsutredningen®*. OB har flaggat for ett
behov av ca 10 000. Utgéende fran dessa siffror kan den éarliga samhillsekonomiska
merkostnaden lagt riknat forvantas hamna pa mellan 0,7 och 1,8 mdkr.

Vilka ér det som da betalar alternativkostnaden? Jo, huvudsakligen de varnpliktiga som
tvingas erbjuda sin arbetskraft till 1ag erséttning men dven kommunerna gar miste om de
skatter som de varnpliktiga skulle ha betalat om de istéllet arbetade med en normal
marknadslon. Vinnare &r staten som erhéller billig arbetskraft samtidigt som den statliga
skatt som uteblir dr lag, huvudsakligen konsumtionsskatter, d4 16nerna i denna
alderskategori normalt ligger under brytpunkten for statlig skatt.

Aterinforandet av den tillimpade plikten och en mycket selektiv sadan som endast
kommer omfatta 4-9 % av en aldersklass (min och kvinnor) kan medfora krav pa hogre
ersittningar, i princip i nivd med marknadslon. Sadana krav riskerar att hoja
forsvarsutgifterna visentligt sa att de ndrmar sig alternativkostnaden. En sadan utveckling
méste omhéindertas av politikerna genom beslut om dkade anslag, vilket ar det rimliga,
eller genom att denna utveckling fangas av kompensationen fran FPI.

9.2 Produktivitets- och effektivitetskravet (PEK)

I avsnitt 2.2 beskrevs den yttre och inre effektiviteten som tillsammans resulterade i den
totala effektiviteten vilken beskrevs som relationen mellan prestationernas varde
(output”) och kostnaden for de resurser som atgéatt for att utfora dessa prestationer
(’input”). Den inre effektiviteten motsvarar det som vanligen bendmns produktivitet.

I FPI liksom i de andra statliga myndigheternas PLO reduceras kompensationen med ett
s.k. produktivitets- och effektivitetskrav (pek). Denna reduktion tas frdn kompensationen
for 16nekostnader 4ven om den dven kan uppkomma inom andra resursslag. P4 sé sétt
kompenseras Forsvarsmakten genom AKI(ram) for forandringarna av lonekostnaderna.

8 Virnplikten blev efter kalla krigets slut alltmer selektiv och allt mindre allmén. En allmin vérnplikt for mén enligt
det tidigare monstret skulle ha inneburit en samhéllsekonomisk merkostnad pé minst 6 mdkr per &r. Hade vi d&ven
latit den vara konsneutral hade &ven denna arskostnad dubblerats.

8 Forsvarsdepartementet, En robust personalforsorjning av det militiira forsvaret, SOU 2016:63.
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AKI(ram) synes inte systematiskt ha medfort ndgon betydande under- eller
Overkompensation. Forsvarsmaktens kompensation fran AKI(ram) minskas emellertid
samtidigt med ett motsvarande produktiviteten i den privata tjdnstesektorn. Det inbyggda
arliga produktivitetskravet har legat pa ca 0,9-2,0 procent och motsvarar i antal anstillda
ca 200-400 kontinuerligt tjanstgérande i rationalisering plus ett stort antal tidvis
tjanstgorande per ar — detta ska da ske utan att forsvarsformégan paverkas.

Tidigare studier tyder pa att de i FPI ingdende produktivitetskraven innebér risker for
otillricklig kompensation. I rapporten fran 20148 antogs att produktivitetskraven vid
ofordndrad produktivitet mellan ar 1999 och 2014 ha successivt ha minskat
Forsvarsmaktens arliga kopkraft med 2,6 mdkr budgetéret 2014. Med antaganden om
negativ produktivitetsutveckling blir denna urholkning av kopkraften an storre. P.g.a.
produktivitetsavdragets paverkan pé priskompensationen dgnas produktivitetsaspekten lite
extra uppmérksambhet i de f6ljande avsnitten.

9.2.1 Produktivitet i offentlig sektor och férsvaret

Produktiviteten i offentlig sektor &r svarmétbar. I den privata sektorn vérderas de
producerade varorna/tjénsterna till vad marknaden ar beredda att betala for dem. Detta
vérde sétts sedan i relation till resursinsatsen for att producera dessa varor/tjanster
(Produktivitet = Vardet av output”/ Kostnaden for ”input”). Produktivitetsutvecklingen
beskriver hur denna relation utvecklas 6ver tid (A Produktivitet = A Vérdet av output / A
Kostnaden for ”input”).

Svérigheterna att méta vérdet av ”output” i den offentliga sektorn dér produkterna inte
vardesitts pa en fri marknad har gjort att den offentliga statistiken traditionellt har utgatt
frén antagandet att virdet av output ar lika med kostnaden for input” vilket i sin tur leder
till ett antagande om att produktivitetsutvecklingen &r noll. Virdet av ”output” bestims
savil av kvantiteten och kvaliteten pa de producerade tjansterna. Det finns vissa
svarigheter i offentlig sektor att frimst méta kvaliteten pa de producerade tjansterna.

Det pagar emellertid forskning och i vissa fall har man &ven statistiskt forsokt berékna
produktiviteten i offentlig sektor. Arbetet har utgatt fran en uppdelning av de offentliga
tjdnsterna i tva kategorier:

e Individuella tjanster, som utgor den storsta delen och dr sddana som utfors pa
”individuell basis” sdsom utbildning, hilso- och sjukvard, barn- och dldreomsorg
etc.

e Kollektiva tjénster, tjanster som samtidigt produceras till alla medborgare i landet
och som inte anpassas till varje individ sdsom forsvar, polis, allmén forvaltning.

Ar 2002 togs inom EU ett beslut® om att alla linder skulle borja mita kvaliteten pa de
individuella tjansterna. Det ar frdmst inom utbildnings- och vérdsektorerna som
utvecklingen gétt framat. Manga metodproblem kvarstar dock fortfarande och métningarna
fokuserar framst pa kvantitetsmatt sisom antal elevtimmar i utbildningen och antal
sjukvéardsbehandlingar i varden.

Ett av de mer ambitidsa forsoken har gjorts av den brittiska statistikmyndigheten, Office
for National Statistics (ONS) som ger ut publikationen ”Public service productivity
estimates: total public service, UK”®7 . ONS beriiknar “output” pé tre olika siitt beroende
pa forutsittningarna att fa fram adekvata matt.

e Kvantitetsmétt, som motsvarar ca 18 % av de offentliga tjainsterna. Metoden
bygger pa mitning av antalet utforda aktiviteter.

85 Nordlund, P, Bickstrom, P, Bergdahl K, Akerstrom, J, Forsvarsmaktens ekonomiska forutsdttningar,
FOI R--3901--SE, 2014.
8 Europeiska unionen, 2002/990/EG.
87 Office for National Statistics, Public service productivity estimates: total public service, UK:2015, januari 2018.
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e Kvalitetsjusterade métt, som motsvarar ca 44 % av de offentliga tjinsterna.
Metoden bygger pa att kvantiteten kompletteras med en kvalitetsjustering for de
utforda tjansterna.

e Inputmatt; som motsvarar ca 38 % av de offentliga tjinsterna som huvudsakligen
bestar av de kollektiva tjansterna déribland forsvar. Metoden bygger pa det
traditionella antagandet att vérdet av output 4r lika med kostnaderna for input,
d.v.s. att produktivitetsutvecklingen dr noll.

Tidsserien paborjas ar 1997 och berdkningarna dr tidskrdvande varfor publikationen fran
borjan av ar 2018 endast redovisar utvecklingen fram till &r 2015. Resultaten pekar pa en
svag och ofta negativ produktivitetsutveckling for den offentliga sektorn under perioden
fram till &r 2009. Fr.o.m. &r 2009 visar resultaten pé en svag, men positiv,
produktivitetsutveckling pa i genomsnitt 0,3 % per ar.

Det har dven gjorts svenska studier av produktiviteten i offentlig sektor, daribland
forsvaret. I en ESO-rapport®® frdn ar 1986 konstateras att produktivitetsutvecklingen for
offentliga tjanster under tjugoarsperioden 1960-1980. Parallellt med denna rapport gjordes
en ESO-studie® av produktiviteten i forsvaret (armén och flygvapnet). Matt pa
prestationen var i armén varnpliktsutbildningen med antal tjinstgoringsdagar och i
flygvapnet antal flygtimmar med viss viktning for olika flygplanstyper. Studien omfattade
perioden 1972-1982. Resultaten pekade under hela perioden pé en negativ
produktivitetsutveckling som i huvudsak orsakades vid slutet av 1970-talet da dels antalet
varnpliktiga sjonk och antalet flygtimmar gick ned. Slutsatsen var att svingningar i
verksamhetsvolymerna kraftigt paverkar produktiviteten. Stora fasta kostnader slés ut pa
minskande volymer med hogre kostnader per prestation som konsekvens.

Ar 1995 uppdaterades denna studie p4 initiativ av Finansdepartementet®. Den
uppdaterade studien pekade pé en negativ produktivitetsutveckling under perioden 1983-
1993. Aven i detta fall var minskande verksamhetsvolymer huvudorsaken till den negativa
produktivitetsutvecklingen.

I studien av ldnder som pa olika sitt forsdkte skapa indexkonstruktioner som fangade
inflationen®! 1 forsvaret, se vidare kapitel 6, kunde vi konstatera att alla studerade lidnder i
sina, med undantag av Sverige med FPI, inte raknar med négon produktivitetsutveckling i
forsvaret. Lonekostnaderna var déarfor i de flesta ldnder en huvudorsak till att
forsvarsinflationen lag betydligt 6ver allmén prisutveckling métt med KPI eller BNP-
deflatorn.

I de svenska nationalrdkenskaperna antas forsvaret, till skillnad fran FPI, inte heller ha
nagon produktivitetsutveckling.

Det finns en del forsvarspecifika forutsdttningar som, inte bara skiljer sig fran den civila
tjdnstesektorn, utan ocksé andra statliga myndigheter. Dessa forutsittningar forsvarar
uppnaendet av produktivitetskravet. En genomgang av dessa gors i kommande avsnitt.

9.2.2 Reducerade stordriftsfordelar

Forsvarsmaktens verksamhetsvolymer minskade kraftigt efter kalla krigets slut. F4, om ens
ndgon annan, statlig myndighet upplevde samma kraftiga reduceringar av verksamheten.
Aven i detta avseende framstér Forsvarsmaktens forutsittningar som specifika och unika.

8 Finansdepartementet, Expertgruppen for studier av offentlig ekonomi, Offentliga tjcinster — sékarljus mot
produktivitet och anvindare, Ds Fi 1986:13.

% Finansdepartementet, Expertgruppen for studier av offentlig ekonomi, Produktions- kostnads- och
produktivitetsutveckling inom armen och flygvapnet 1972-1982, Ds Fi 1986:1.

% Finansdepartementet, Férsvarets kostnader och produktivitet, Ds Fi 1995:10.

%I Nordlund, P. Bickstrom, P. Ostrém, B. Forsvarsspecifik inflation — Teori och internationella tillimpningar,
FOI-R--4277--SE, 2016.
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I en tidigare rapport®? hdvdas att Forsvarsmakten haft svart att uppna en positiv
produktivitetsutveckling under det neddragningsskede som pagéatt sedan atminstone mitten
av 90-talet. Forfattaren anser det inte gar att utesluta att produktivitetsutvecklingen i
forsvaret t.o.m. skulle ha kunnat vara negativ under denna period, bl.a. genom reducerade
stordriftsfordelar.

Detta har ocksa tidvis intréffat i den privata tjénstesektorn i samband med
konjunkturavmattningar. Pa sé sétt minskade produktiviteten med 2,9 % under 2008 och
3,5 % under 2009, varefter en aterhimtning pabdrjades®. I den varuproducerande privata
sektorn blev fallen i produktivitet annu storre. Orsaken till den negativa
produktivitetsutvecklingen var efterfrigeminskningar som i sin tur skapade ett ldgre
kapacitetsutnyttjande och minskade stordriftsférdelar.

Detta starker hypotesen att Forsvarsmakten i det 1dngvariga neddragningsskede man
befunnit sig i haft svért att mota produktivitetskraven i FPI och t.o.m. kanske haft en
negativ produktivitetsutveckling.

De fasta kostnaderna for delar av verksamheten i Forsvarsmakten dr stora. Att upprétthalla
en viss typ av forband medfor resurskrav som till del &r oberoende av antalet
forbandsenheter av denna typ. D4 antalet enheter sjunker samtidigt som bredden av
forbandstyper upprétthalls maste séledes dessa fasta kostnader slas ut pa allt firre enheter.
Ett genom minskande volymer reducerat kapacitetsutnyttjande ar en vésentlig
produktivitetshammande faktor.

Aven en privat, 16nsamhetsdriven aktor fir som ovan nimnts problem med produktiviteten
nir produktionsvolymerna och kapacitetsutnyttjandet minskar vilket stoder hypotesen om
lag och kanske t.0.m. negativ produktivitetsutveckling i forsvaret den senaste 15-20-
arsperioden.

9.2.3 Dubbla produktivitetskrav

Trots att forutsdttningarna for produktivitet dr saimre pé forsvarsomradet drabbas ofta
Forsvarsmakten av dubbla produktivitets- och effektivitetskrav. Detta intraffar nér
politikerna i anslagsbesluten &lagger Forsvarsmakten nya uppgifter utan att skicka med
finansiering med hénvisning till att Férsvarsmakten kan finansiera de nya uppgifterna med
rationaliseringar. En annan variant ér att man minskar anslaget, utan att samtidigt minska
uppdragen, i anslagsbeslutet genom att hdvda att Férsvarsmakten kan genomfora
rationaliseringar. Vad politikerna inte alltid tar hdnsyn till &r det inbyggda
produktivitetskrav i FPI. Forsvarsmakten far pa sa sitt tva 6verlagrade produktivitetskrav
riktade mot sig, ofta utan inbérdes hénsynstagande och da uppstéar dubbla
produktivitetskrav.

Att 6ka kraven pa och uppgifterna for Forsvarsmakten utan att samtidigt hoja
forsvarsanslaget motsvarande de dkade kraven och uppgifterna stiller ocksa krav pé
forbattrad produktivitet. Férsvarsbeslutet ar 2009 kan ses som ett exempel. Politikerna
forstod att forsvarsbeslutet skulle innebira 6kade kostnader for insatsorganisationen men
raknade med att forsvarsreformen skulle kunna genomforas med en prolongerad ekonomi
med, i stort sett, ofordndrade forsvarsanslag. Minskade kostnader for stodverksamheterna
skulle balansera kostnadsdkningarna for insatsorganisationen. I beslutet bakom
forsvarsreformen 6kades kraven pa och uppgifterna for Forsvarsmakten utan att
motsvarande hdjning av forsvarsanslaget gjordes. Samtidigt fanns det I6pande kravet pa
produktivitetshdjningar kvar genom produktivitetsavdraget i FPI. Det fanns alltsé ett
produktivitetskrav inbyggt 1 anslagsbeslutet utan att det produktivitets- och

°2 Nordlund, P, Wiklund, M, Ostrom, B, Det svenska forsvarets anslagsutveckling — kostnadsutveckling och
priskompensation. FOI-R--2694--SE, 2009.

%3 Statistiska centralbyrén. Néringslivets produktivitetsutveckling. Tillginglig: http://www.scb.se
(Hamtad 2014-06-03).

48


http://www.scb.se/

FOI-R--4775--SE

effektivitetskrav som &r inbyggt i FPI beaktades. Detta dubbla produktivitetskrav har
bekriftats i analyser frén Riksrevisionen®*.

Forfattaren anser att det ar av stor vikt att politikerna och beslutsfattarna forstar denna
helhet av produktivitets- och effektivitetskrav annars finns det en stor risk att
Forsvarsmakten alaggs dubbla produktivitetsavdrag. Dels genom anslagsbesluten och dels
genom den arsvisa omrikningen av anslaget genom FPI. anslagskonstruktionen genom
produktivitetskravet fran FPI.

Niér rationaliseringskrav riktas mot Forsvarsmakten i de explicita politiska besluten méaste
politikerna justera for det inbyggda produktivitetskravet innan ytterligare krav riktas mot
Forsvarsmakten. Har foreligger ett behov av utvecklade beslutsunderlag och en tydligare
dialog mellan Forsvarsmakten och statsmakterna. Forsvarsmakten kan emellertid
underlétta denna typ av justering genom att, i budgetdialogen och budgetunderlaget,
tydliggora vilken produktivitet som ingér i budgetforslaget frén Forsvarsmakten. Det
giller da att tydligt skilja pa besparingar som uppnas genom effektiviseringar och
besparingar som uppstar genom ambitionssdnkningar. De senare &r inte att betrakta som
produktivitet utan paverkar verksamhetens resultat. Verksamhetseffekter bor harvid
patalas. I en redovisning av effektiviseringar bor dessutom framga om dessa antas ricka
for att mota produktivitetskravet eller inte. Om inte bor forvintade verksamhetseffekter
beskrivas.

9.2.4 Personalens dubbla roller

Personal dr i Forsvarsmakten bade en insatsvara (input) i produktionen och del av
produkten (output). Ett huvudsyfte med verksamheten ar att skapa krigsférband med
formaga och beredskap att 16sa stédllda uppgifter. En viktig komponent i krigsférbanden &r
6vad och insatsberedd personal som kan bemanna férbanden. For att skapa krigsférbanden
behdvs darfor personal som insatsvara for utbildning, dvning, planering, administration,
stdd och bevakningstjanst mm. En stor del av denna produktion utférs av personal som
ocksa tillhor produkten krigsforbanden (produkten). Insatsorganisationens personal kan
darfor sdgas ha dubbla roller. I den nya forsvarsmaktsorganisationen har skillnaderna
mellan produkten (krigsforbanden), den tidigare s.k. insatsorganisationen, och fabriken”
(forbandsproduktionen, utbildningsplattformar, skolor, centra m.m.), den tidigare s.k.
basorganisationen minskat. Men dven fortsatt kan personalbehoven inom ”insatsorganisa-
tionen” och/eller “basorganisationen” vara dimensionerande for personalvolymen. Detta
gor att produktivitetskravet pa successivt minskande personalvolymer traffar sdvil
krigsforbanden som foérbandsproduktionen. Antingen insatsorganisationens eller
basorganisationens personalbehov blir d& dimensionerande och kan begriansar
mojligheterna till att kunna mota produktivitetskravet. En viss befattning kan behovas i
forbandsproduktionen men inte ndédvéndigtvis i krigsforbanden eller tvartom.
Forsvarsmaktens situation ar harvid unik genom att tvé olika personalbehov kan vara
dimensionerande for sévil personalvolymen som mojligheterna att uppna produktivitets-
kraven. Denna unika omsténdighet kan vara grénsséttande for mojligheterna att klara
produktivitetskraven.

9.2.5 Andra orsaker till lagre produktivitet i férsvaret

Det finns dven andra faktorer som talar for att mojligheterna till produktivitetsdkningar ar
relativt sett 1dga inom forsvarssektorn *°. D4 produktivitetsavdraget i FPI tekniskt sett gors
pé lonekompensationen trots att produktivitetsutvecklingen ocksa paverkas av andra

% Riksrevisionen, Ekonomiska forutséttningar for en fortsatt omstdillning av forsvaret, RiR 2014:7 och Forsvaret — en
utmaning for staten, RiR2014:8.

% Nordlund, P, Wiklund, M, Ostrom, B, Det svenska forsvarets anslagsutveckling — kostnadsutveckling och
priskompensation. FOI-R--2694--SE, 2009.
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omraden sdsom materielanskaffning och doktrinutveckling redovisas hér dven orsaker
hérrérande frén dessa.

e Kostnaden for att utveckla nya materielsystem &r stora och allt kortare
serieldngder medfor att styckkostnaderna stiger.

e Marknadssituationen, som ofta karaktiriseras som av bilaterala monopol (en
sdljare-en kopare) eller oligopolsituation (fa séljare — en kopare). Risk finns darfor
att incitamenten till produktivitetsokningar inom industrin &r timligen svaga.

e Begrinsad handlingsfrihet. Produktivitetsvinster kan till stor del uppnés genom
organisationsfordndringar, avveckling av verksamhetsstéllen, inférande av
effektiva 16sningar for personalforsérjningen m.m. I viss utstrackning har
Forsvarsmakten varit forhindrad att vidta sddana fordandringar pé grund av
politiska restriktioner. Aven andra beslut om forsvaret, t.ex. anskaffningsbeslut
rorande forsvarsmateriel, har paverkats av andra hansynstaganden dn
forsvarseffektivitet sésom industripolitik och internationellt samarbete.

e En annan faktor som &r kopplad till produktivitet och méjligheter till att begransa
effekter av prisutveckling dr Férsvarsmaktens substitutionsmoéjligheter. Dessa
sammanhinger med mojligheter att ersitta varor/tjédnster som haft en kraftig
prisutveckling med sddana som haft en lagre prisutveckling och som darigenom
blivit mer intressanta. Substitutionsmdjligheterna for forsvaret ar oftast betydligt
mer begrinsade &n for privata konsumenter och dven for andra statliga
verksamheter. Varorna &r ofta unika och substitut saknas i hog grad.

Konsekvenserna av att inte kunna leva upp till kravet pa produktivitet, i bland annat
prisomrékningen, kan bli allvarliga. Krympande resurser tvingar Forsvarsmakten till
neddragningar i verksamheten och 1 férldngningen en lagre forsvarseffekt. Detta ar inte
intentionen bakom omrédkningen.

En nyligen publicerad artikel pa Kungliga Krigsvetenskapsakademiens hemsida®®
innehéller ménga tankar och exempel som kan askadliggora och exemplifiera det som
beskrivits i avsnitten om produktivitetsutveckling i férsvaret ovan.

9.2.6 Manga utredningar — tveksamma effekter

Olika utredningar har studerat rationaliseringsméjligheter i framst stddverksamheten.®’
Redan 2005 utreddes stddmyndigheterna av Forsvarsforvaltningsutredningen. Ar 2008
studerade den s.k. Genomforandegruppen mdjligheterna att effektivisera
materielforsorjningen. Genomforandegruppen fick hérd kritik av Riksrevisionen.
Stodutredningen lamnade ar 2009, strax efter inriktningspropositionen, sina forslag till
omorganisation och besparingar i forsvarsmyndigheterna. Remissinstanserna var overlag
negativa till utredningens forslag. Till del gjordes ett omtag av denna utredning i och med
Forsvarsstrukturutredningen®® som ldmnade sitt betédnkande ar 2011. Denna utredning
foreslog fordndringar i forsvarslogistiken som innebar att manga uppgifter inom
forsvarslogistiken skulle dverforas fran Forsvarsmakten till FMV. Forslaget fick
regeringens och riksdagens bifall och ett krivande arbete for att genomfora fordndringarna
paborjades. En rapport fran Statskontoret pekade pa att de stora forvantade besparingarna
av fordndringarna inom forsvarslogistiken inte skulle uppnas. I maj 2014 kom en rapport
fran Ekonomistyrningsverket som ifragasatte hela forandringen inom forsvarslogistiken.
Detta foranledde en ny utredning, materiel- och logistikforsorjningsutredningen, som i
december 2016 lamnade sitt betdnkande. Betéinkandet inneho6ll forslag som i stort innebar

% Lofstedt, H, Kungliga Krigsvetenskapsakadmien, kkrva.se/mera-om-priskompensation-for-forsvaret.

7 Se SOU 2005:96, SOU 2011:36, SOU 2016:88, Férsvarsdepartementet (2009), Riksrevisionen (2012), Statskontoret
(2014), Ekonomistyrningsverket (2014), Genomférandegruppens slutrapport fran ar 2008.

8 Forsvarsdepartementet, Forskning och utveckling samt forsvarslogistik — i det reformerade forsvaret, SOU2011:36.
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att manga av de funktioner som flyttas fran Forsvarsmakten till FMV skulle aterga till
Forsvarsmakten.

Utredningarna har avlgst varandra och har delvis omprovat tidigare utredningars forslag.
Det forefaller salunda inte vara s& enkelt att hitta de 6nskade besparingarna utan att det
samtidigt paverkar forsvarseffekten negativt.

Sjalvklart finns effektiviseringsmojligheter inom Forsvarsmakten, i synnerhet om
verksamhetsnivan blir mer stabil istdllet for stadigt minskande. Fragan 4r bara om
effektiviseringsmdjligheterna dr sa stora som det antas 1 olika utredningar och implicit
genom produktivitetsavdraget i pris- och 16nekompensationen.
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10 Hyror

Kostnader for lokaler &r en av de storre kostnadsposterna i Forsvarsmakten med omkring
2.3 mdkr &r 2018 och 2,5 mdkr &r 2019%.

Forsvarsmakten hyr majoriteten av sina lokaler, anldggningar och sin mark av
Fortifikationsverket (FORTV). Beskrivningarna och berdkningarna i detta kapitel bygger
till ocksé del pa underlag som studien fatt fran FORTV i form av skrivelser och
statistiksammanstillningar'%. Texten bygger dven pa ett underlagsarbete utfort i
samarbete med FOI-kollegan Peter Béckstrom.

FORTYV hyr ocksé pé uppdrag in lokaler, arrenden m.m. fran andra hyresvirdar at
Forsvarsmakten for ca 0,6 mdkr ar 2016, dér de beloppsmaissigt storsta hyresbeloppen
utgdrs av Hogkvarteret, centrallagret i Arboga, Karlsborgs fastning samt Tre Vapen.

I rapporten frén 2014'% konstaterades att hyreskostnaderna, i Idpande priser, hade minskat
sedan 1999 och i synnerhet justerat for prisfordndringar, Bilden blev dock en annan om
man relaterade hyreskostnaderna till den méngd resurser, i detta fall fraimst lokal- och
markyta, som Forsvarsmakten fatt for pengarna.

Hyreskostnaderna har haft en minskande tendens sedan millennieskiftet beroende pé att
den utnyttjade lokal- och markytan minskat, inte minst till f6ljd av férbandsnedlédggningar
i borjan pa 2000-talet. Réntorna under perioden har sjunkit vilket ocksé haft en
aterhallande effekt pa hyreskostnadsutvecklingen.

Figuren nedan redovisar hyresutvecklingen pa de fastigheter Forsvarsmakten hyr fran eller
genom FORTYV vilka utgér huvuddelen av lokalkostnaderna.
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Figur 9. Hyreskostnader exkl. externa férhyrningar. Kalla: FORTV:s arsredovisnigar.

Rapporten anség det rimligt att betrakta hyreskostnaderna som en av de
kostnadsminskningar, sasom vid forbandsnedlaggningar, som generellt eller specifikt,
skulle finansiera anslagsminskningarna gjorts genom aren. Det ansdgs dérfor ocksa rimligt

9 Forsvarsmakten, Arsredovisning 2019, FM2018-20355:12

100 Uppgifterna &r baserade pa underlag fran Fortifikationsverket, dels Underlag till FOI-studie. Dnr 81/2014-1 och
dels delvis uppdaterat underlag fran 2017-06-27.

191 Nordlund, P, Bickstrém, P, Bergdahl,K, Akerstrom, J, Forsvarsmaktens ekonomiska forutsdttningar,
FOI R--3901--SE, 2014.
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att betrakta priset per kv (lokaler)/per ha (mark) som den prisférdndring som skulle
kompenseras av FPIL.

Rapportens berdkningar av genomsnittlig hyresutveckling per kvm indikerade att det under
perioden 1999-2014 funnits en inte obetydlig underkompensation for Forsvarsmakten pa
uppemot ca 3 % per ar motsvarande en kopkraftseffekt pd forsvarsanslaget ar 2014 pa ca 1
mdkr.

Nedanstaende figur beskriver dversiktligt relationen mellan Férsvarsmakten och
Fortifikationsverket.

Hyrorna, for den del Forsvarsmakten hyr direkt fran FORTYV, sitts sedan &r 2007 enligt en
modell, “Hyresmodell 2006”19 som ér ett ramverk for hyressittning som &r utarbetat
gemensamt av FORTYV och Forsvarsmakten. Den syftar till att reglera omfattningen,
prisséttningen och ovriga villkor for Fortifikationsverkets upplatelser av fastigheter till
Forsvarsmakten. Grundlidggande for modellen &r att den erséttning som Forsvarsmakten
erlagger ska baseras pd FORTV:s kalkylerade sjalvkostnad. Utgadngspunkten i
hyresséttningen i Hyresmodell 2006 &r att Forsvarsmakten inte ska betala mer dn de
kostnader FORTYV har for fastigheterna.

Utover detta tillkommer betalningsfloden baserade pa uppdragsverksamhet. Figuren
inkluderar dven andra aktdrer, bade statliga och icke-statliga. Dessa aktorer dr sddana som
indirekt har en paverkan pé betalningsfloden mellan myndigheterna och de ekonomiska
forutséttningarna.

Hyresmodell baserad

pa sjélvkostnad Externa uthyrare Bygeforetag Leverantérer
Anslagstilldelning Energi, vatten, mm. |
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Figur 10. Aktorskarta och relationer pa hyresomradet. (Egen bearbetning av figur fran FORTV).

Den érliga anslagstilldelningen sker pa ett sddant sitt att det &r Férsvarsmakten som
disponerar de anslag som anvénds for hyresbetalningen, 4ven om det ar
Fortifikationsverket som forvaltar en stor del av de fastigheter som Forsvarsmakten
anvéander. Det innebar dven att det ar Fortifikationsverket som sluter avtal med externa
aktorer, exempelvis byggforetag, energibolag och externa uthyrare. Vidare forvaltar
FORTYV de lan som anvinds for att finansiera investeringar i infrastruktur. Dessa 1&n tas
for statens rdkning upp via Riksgdldskontoret. Forsvarsmaktens anslag till hyror
prisomréknas arligen enligt FPI.

192 Fortifikationsverket/Forsvarsmakten, Hyresmodell 2006, mars 2006.
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Hyresmodellen utgér fran en komponenthyra som delas upp i ett antal
kostnadskomponenter:

Administration

Planerat underhall

Driftkostnader (inkl. FORTV:s egna lokaler)
Medieforsorjning (el, virme, vatten m.m.)
Kapitalkostnader (avskrivningar och rintekostnader)

Bashyran, vilken utgors av samtliga kostnadskomponenter férutom kapital, uppgick éar
2016 till drygt 1,2 miljarder kronor enligt uppgifter frin Fortifikationsverket. !> Bashyran
utgdr ndrmare 70 % av Forsvarsmaktens hyreskostnader for FORTV:s anldggningar.

Kapitalkostnaderna pa omkring 0,6 mdkr utgors av avskrivningar och rintekostnader och
utgor drygt 30 % av Forsvarsmaktens hyreskostnader for FORTV:s anldggningar.
Avskrivningar utgor den dominerande delen. De senaste arens laga ranteldge har medfort
att rdntedelen av kapitalkostnaderna varit lag.

Avskrivningar baseras pa komponentvis avskrivning och respektive komponents
ursprungliga anskaffningsvirde plus forbattringsatgirder. Avskrivningstiden varierar
mellan 5-30 ar beroende pé objekt och atgérd. P4 mark gors inga avskrivningar.

Réntekostnaderna berdknas pé objektens bokforda vérde vid arets ingang.
Réntekostnaderna inkluderar dven ett avkastningskrav pé fastighetsbestandet fran
statsmakterna vars nivéa bestdms efter forslag fran Finansdepartementet. Den kalkylrdnta
som FORTV anvinder for att berdkna réntekostnaden baseras dels pa Riksgéldskontorets
utlaningsrantor och dels pa statens avkastningskrav. Fortifikationsverket lanar
kontinuerligt upp medel till den investeringsportfolj som myndigheten har.

Upplatelseavtalen géller normalt tillsvidare och omforhandlas inte. Hyra for tillkommande
investeringar 1aggs 16pande in i avtalen. Investeringsavtal upprittas med Forsvarsmakten.
For upplatelseavtal som &r langre an tre &r sker en arlig omrakning med stod av index.
Grundregeln ér att bashyran (samtliga kostnadskomponenter férutom kapital) radknas om
med fordndringen i KPI mellan oktober innevarande &r och oktober foregéende ar. Vid
utgéngen av respektive upplételseavtal revideras bashyra och bastal fér indexomrakningen.
Det innebér en ny bashyra som baseras pd FORTV:s verkliga kostnader. Kapitaldelen i
ersittningen revideras arligen utifrin FORTV:s faktiska kostnader for kapital.

Forsvarsmaktens kostnader for bashyran okar sdlunda, allt annat lika, med KPI. Samtidigt
utgors priskompensationen for bashyran endast till 70 % av KPIL

Vad giller bashyran s& uppstar alltsé en skillnad mellan den hojning av kostnaderna for
bashyran som Forsvarsmakten far genom FORTV:s justering och den priskompensation
som erhalls frdn FPI. Underkompensationen blir sdlunda i denna del 30 % av KPI om den
inte kan motas med ett effektivare lokalutnyttjande.

Vad giller kapitalkostnaderna, avskrivningar och réntor, sé ar utvecklingen av det
bokforda vérdet i hog grad bestimmande for kostnadsutvecklingen.

Det bokférda vérdet som bestimmer avskrivningar och réntor har under perioden frén ar
1999 till ar 2016 utvecklats enligt nedanstaende diagram. Siffrorna som kommer frén
FORTYV omfattar hela bestdndet dér Forsvarsmakten dr den dominerande kunden.

103 Uppgifterna ir baserade pé underlag frin Fortifikationsverket, 2017-06-27.
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Bokfért virde (mnkr) fordelat pa lokaler, nyanldaggningar och mark
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Figur 11. Bokfért varde (mnkr) férdelat pa lokaler, nyanlaggningar och mark. Kélla; FORTV:s
arsredovisningar.

Lokalerna star for den dominerande delen av det bokforda virdet.

Bakom initialt sjunkande bokforda varden fram till ar 2005, och dérefter ndgot okande
vérden, ligger fraimst avvecklade lokalytor, se figur 12.
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Figur 12. Upplaten lokalyta (kvm, bruttototalarea BTA). Kélla. FORTV.

Som synes minskar lokalytan betydligt snabbare &n det bokforda vardet och
hyreskostnaderna. Detta beror att nir dldre bestdnd ersétts med nyanlagt bestand dkar de
bokforda viardena. Detta leder till att det bokforda vérdet per kvm 6kar och darmed ocksa
avskrivningar och rintekostnader per kvm som baseras pa det bokforda virdet. Det
bokforda vérdet per kvm har i genomsnitt kar drygt 4,5 % per ar under perioden 1999-
2013 (perioden for analysen i 2014 ars rapport). Okningstakten har dock avtagit nigot
efter 2013 till ca 3,5 % under perioden 2013-2016 (se figur 13).
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Figur 13. Bokfort varde per ytenhet. (Egen figur utifran underlag fran FORTV).

Ett 6kat bokfort viarde per kvm innebér ocksa 6kad hyra per kvm. Det har inte varit mojligt
att berékna ett exakt kvm-pris dé lokalhyrorna inte gér att sérskilja, fran markhyror, i det
underlag vi erhallit frdin FORTV. Indikativt ger figuren en uppfattning da vi kan se att
lokalytorna som star for huvuddelen av hyran minskat betydligt kraftigare &n
hyreskostnaderna. Ett grovt 6verslag ger en dkningstakt for hyran per ytenhet péa ca 3-5 %
per &r. Detta stirks av en publikation frin FORTV!% fran 2011 dar hyreskostnaden per
kvm for lokaler mellan 2006 och 2010 berdknas ha 6kat i genomsnitt 5 % per &r.
Avvecklingen av relativt sett billigare forradslokaler forklarar en mindre del av det dkade
genomsnittspriset per kvm.

En kompensation med 70 % av KPI skulle dver hela perioden 1999-2016 i genomsnitt
motsvara 0,85 % per ar.

Detta skulle enligt dessa berdkningar totalt innebéra en underkompensation for den del av
hyrorna som inte omforhandlats med ca 2-4 % per &r.

Aven betriffande lokal- och hyreskostnader foreligger forsvarsmaktsspecifika
forhéllanden som paverkar den faktiska hyresutvecklingen. Dessa specifika forhallanden
paverkar darmed forutsittningarna for att priskompensationen fran FPI ska kunna
kompensera for den faktiska hyresutvecklingen.

e De reduceringar av verksamheten som Forsvarsmakten gjort sedan 1990-talet har
medfort ett lagre kapacitetsutnyttjande och dirmed forsvarat ett effektivt
utnyttjande av och hog beldggning pa Forsvarsmaktens anldggningar.

e Det kan vara &r svart att avyttra enskilda byggnader, i och med att ett
upplatelseavtal normalt avser stora markomraden med en stor miangd byggnader.

e Det kan ocksa vara svart att avskilja dverflodig yta for extern uthyrning inom
Forsvarsmakten av sdkerhetsskél slutna anldggningar.

e De speciella krav som stélls pa Forsvarsmaktens fastigheter utifran bl.a.
forsvarsandamaél, skydds- och bevakningsaspekter kan medfora hdga kostnader
och snabb kostnadsutveckling.

194 Fortifikationsverket. 2011. Arsfakta 2010.
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e De malkonflikter som kan finnas mellan rent forsvarsoperativa krav pa lokaler
och andra krav kan kosta pengar utan att tillfora ett rent forsvarsoperativt virde
t.ex. arkitektoniska krav.

e Det laga rinteldget har inneburit att hyreskostnaderna héllits tillbaka. Vid ett
hogre ranteldge riskerar hyreskostnaderna att accelerera.

e En fordndring av avkastningskravet pa fastighetsbestdndet kompenseras inte av
FPI utan maste kompenseras med anslagsbeslut (Detta gjordes ocksa ar 2015 nér
avkastningskravet hdjdes).

e  Sairskilda trogheter kan skapas av miljohénsyn och saneringsétgérder.

e Omfattningen pa genomforda tilliggstjanster (exempelvis anpassning av lokaler)
ar ett potentiellt omrade som kan generera avvikelser under ett budgetar i form av
Okade kostnader. Dessa tilldggstjanster inte ingar i ersittningen enligt
upplételseavtalen, utan regleras fristdende fran dessa.

e Forsvarsmaktens externa forhyrningar kan utgoéra en ekonomisk osdkerhetsfaktor.
Riskbilden skiljer sig ndgot nér externa forhyrningar sker, i jamforelse nér
Fortifikationsverket sjdlva forvaltar lokalerna. Forhyrningen kan dels bli foremal
for omforhandlingssituationer, som kan vara marknadsbaserad (till skillnad fran
kostnadsbaserad), och Forsvarsmakten kan bli uppsagd for avslut i samband med
omforhandling.

e Foretradare for Forsvarsmakten har pekat ut omfattningen pa framtida
underhallsbehov som en ekonomisk osdkerhetsfaktor.

Sammanfattningsvis kan forfattaren konstatera att

e priskompensationen fran FPI inte kompenserar Forsvarsmakten fullt ut for den
upprikning med KPI som sker av bashyran inom ramen for Hyresmodell 2006 da
FPI endast kompenserar Forsvarsmakten med 70 procent av KPI. Detta skapar ett
produktivitetskrav pa Forsvarsmakten. I och med att Fortifikationsverket
garanteras full kostnadstdckning genom hyresmodellen skapar dock ytterligare ett
produktivitetstryck pa Foérsvarsmakten i den mén som KPI inte fangar den
faktiska kostnadsforandringen

e hyreskostnaden per ytenhet under 1999-2016 6kat betydligt snabbare dn
priskompensationen fran FPI. Skillnaden kan uppskattas ligga mellan 2-4 % per ar

e det de ekonomiska forutsittningarna for Forsvarsmakten inom lokalomrédet i
manga fall &r sa specifika att de dr svarfidngade med en generell statlig modell for
priskompensation.

Dessa observationer leder i sin tur till slutsatsen att finns skél att beakta dessa specifika
forutséttningar i anslagsbeslut och/eller i val av metod och index for priskompensationen
for lokalkostnader.
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11 Ovrigt

11.1 Ovriga kostnader inom forbandsverksamheten

Ovriga kostnader som inte behandlats i tidigare kapitel dterfinns huvudsakligen inom
anslag 1.1 Forbandsverksamhet och beredskap. Dessa bestar av olika typer av kostnader
sasom drivmedel, reservdelar/materielunderhall, ammunition, resor, administrativa
investeringar, forbrukningsmaterial, konsulter och dvriga tjdnster m.m. Dessa kostnader
har legat pa ca 11 mdkr de senaste &ren. Darutéver kommer ca 1 mdkr f6r den Militéra
underrittelse- och sdkerhetstjdnsten (MUST). Priskompensationen fran FPI har hittills
utgjorts av nettoprisindex, NPI, med undantag av kostnader for olja/drivmedel som
kompenseras med prisindex for inhemsk tillgang (ITPI) for stenkolsprodukter och
raffinerade petroleumprodukter.

NPI togs officiellt bort ur SCB:s statistik frdn 2014 men SCB har fortsatt berdkna FPI {or
att faststdlla priskompensationen. Nu ska emellertid NPI erséttas med konsumentprisindex
med konstant skatt fr.o.m. budgetar 2021.

Dessa 6vriga kostnader har storre likheter med andra offentliga myndigheter om man
undantar ammunition och materielunderhéll inkl. reservdelar. I andra offentliga
myndigheter kompenseras dessa kostnader med index for forvaltningskostnader som ar en
sammanvégning av flera index frdn SCB for varor/tjdnster som normalt forekommer 1
myndigheternas verksamhet sdsom pappersvaror, kontorsmaskiner, transporter,
tryckningskostnader, post- och teletjénster, ovriga tjanster etc. I rapporten fran 2014
konstaterades att detta index historiskt hade legat ndra NPI i sin utveckling.

I brist pa forsvarsmaktsspecifika tidsserier for prisutveckling pa dessa kostnader anvéndes,
i rapporten fran 2014'%, olika civila index som en indikation pé den faktiska
prisutvecklingen for dessa kostnader. Varje kostnadsslag matchades med ett officiellt
index som beskrev prisutveckling pé en liknande resurs (ett approximativt index, s.k.
proxy-index). Denna indikativa prisutveckling med NPI, det index som bestamt
kompensationen for prisokningar for dessa kostnader. Studien gjordes for aren 2005-2013.
Nedanstiende tabell (nésta sida) redovisar resultatet av denna analys.

Rapporten konstaterade att just de kostnader som var specifika for Forsvarsmakten, i
jamforelse med de flesta Ovriga statliga myndigheter, uppvisade en snabbare
prisutveckling dér jimforelsen indikerade en klar tendens till underkompensation. Detta
gillde framfor allt den storsta posten, reservdelar/materielunderhall, men ocksa
ammunition'%. Andra storre kostnader som dir jimforelsen indikerade en klart snabbare
kostnadsutveckling dn NPI var resor, konsultkostnaderna och férbrukningsmateriel.

Rapporten sammanfattade analysen med f6ljande observation och slutsats: ”Inom de
ovriga kostnaderna inom forbandsverksamheten finns en del kostnader som é&r relativt
forsvarsspecifika sdisom ammunition, underhéll av forsvarsmateriel inkl. reservdelar och
vissa investeringar, medan andra &r mer allménna. En analys dér allménna, officiella index
anvénts som approximationer for den faktiska prisutvecklingen sedan 1999 pekar pa en
underkompensation pa ca 0,5 mdkr i 2014 ars anslagsniva.

195 Nordlund, P, Bickstrém, P, Bergdahl, K, Akerstrom, J, Forsvarsmaktens ekonomiska forutsittningar,
FOI R--3901—SE, 2014.

1% Reservdelar och ammunition anskaffas inom ramen for anslag 1.3 Anskaffning av materiel och anliggningar. Nér
reservdelar och ammunition tas ut for att anvéndas vid utbildning, 6vning och vid 16pande materielunderhall sker en
intern transaktion som dér anslag 1.3 krediteras och anslag 1.1 Férbandsverksamhet och beredskap debiteras.
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Forsvarsmaktens prisupprakning genom NPI har samtidigt varit ldgre dn Gvriga statliga
myndigheter som uppréiknats med index for ovriga forvaltningskostnader om én
marginellt.

Tabell 6. Ovriga kostnadsslag inom férbandsverksamheten

Resurs/kostnads- Andel av | Arlig prisutv. | Grund fér uppskattning av Utveckling
slag anslag 2005-2013 prisutveckling jmf. +/-NPI
1:1 (snitt) (procent)
Reservdelar/Materiel 5,0 % 3,0% ITPI, tjanster avseende +1,7
-underhall reparation och installation av
maskiner och apparater
Ammunition '’ 1,2% 23% PPI, vapen och ammunition +1,0
Resor 2,4 % 2,3 % KPI, transporttjanster +1,0
Investeringar (ej 3,8 % -0,2 % ITPI, kapitalvaror -1,5
férsvarsmateriel) 19
Forbrukningsmaterial 3,0% 2,0% ITPI, icke varaktiga +0,7
konsumtionsvaror
Konsulter 2,7 % 2,7 % TPI, juridiska och ekonomiska +1,4
konsulttjanster
Kopta datatjanster 1,2 % 0,4 % TPI, dataprogrammerings-, -0,9
datakonsulttjanster o.d.
Teletjanster 0,4 % -3,5 % KPI, teletjdnster och utrustning -4.8
Kopta transporter 1,1% 1,7 % TPI, transport- och +0,4
magasineringstjanster
Ovriga képta tjanster 9,5 % 1,5% TPI, total +0,2
Personalvard 1,7 % 1,5 % TPI, total +0,2

Kommentar: ITPI=Prisindex fér inhemsk tillgang, PPI=Producentprisindex, KPI=Konsumentprisindex,
TPI=Tjansteprisindex.
Kéllor: Férsvarsmaktens arsredovisning, underlag fran Férsvarsmakten samt SCB.

Nedan kommenteras nagra andra kostnadsposter som ingar i dvrigt-posten inom anslag 1.1.

Reservdelar/Materielunderhall

Prisutvecklingen for reservdelar/materielunderhéll approximerades med ett civilt index —
prisindex for inhemsk tillgang (ITPI) for tjinster avseende reparation och installation av
maskiner och apparater. Sannolikt innebar en approximation av prisutveckling pa
underhéllet inkl. reservdelar for forsvarsmateriel byggt pé ett civilt index for reparationer
en underskattning av prisutveckling pa forsvarsmaterielunderhallet. Detta av samma skél
som anforts betriffande materielkostnader i kapitel 8.

I tidigare avsnitt i foreliggande rapport avhandlades anskaffningen och vidmakthallandet
av forsvarsmateriel men dven reparationer, reservdelar och 16pande underhéll berérdes
(avsnitt 8.3). Forfattaren framforde hérvid tanken om att i priskompensationen dven
betrakta 16pande reparationer, reservdelar och l6pande underhall som materielkostnader
och inte som Ovrigt inom anslag 1.1.

Konsultkostnader

Konsultkostnaderna r stora, i synnerhet om det indirekta konsultberoende beaktas som
uppstar via konsultkostnader hos FMV som vidarefaktureras till Forsvarsmakten. Totalt
kan dessa kostnader direkt och indirekt uppga till 2-3 mdkr per &r. Forfattaren anser att det
kan finnas skal for att studera konsultkostnaderna vid versyn av FPI.

197 Nordlunds m.fl. studie frdn 2011 av matericlanskaffningen visar p4 ett liknande resultat.
198 T investeringar ingick kontorsutrustning, OH-utrustning, vissa utbildningssimulatorer, informationssystemet PRIO
m.m.
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Drivmedelskostnader

Drivmedelskostnaderna har i FPI sérskilts fran 6vriga kostnader och priskompensationen
sker separat med eget index, ITPI for stenkolsprodukter och raffinerade
petroleumprodukter. Studier av rdoljepriser'® och priset pa olika drivmedel sisom bensin
och diesel'? visar pa stora svingningar. Den hoga volatiliteten kan och har skapat
variationer i kostnadsutfallet hos Forsvarsmakten som mellan aren utgjort drygt 100
miljoner kr. Forfattaren finner att det ar viktigt att sdkerstélla att tillimpat index har en
god foljsamhet till Forsvarsmaktens drivmedelskostnader.

11.2 Ovriga kostnader inom internationella insatser

En mindre post 6vriga kostnader, ca 1 mdkr, dterfinns inom anslag 1.2 Férsvarsmaktens
insatser internationellt. Denna post priskompenseras med index for forvaltningskostnader
som ir en sammanvigning av flera index fran SCB for varor/tjinster som normalt
forekommer 1 myndigheternas verksamhet sdsom pappersvaror, kontorsmaskiner,
transporter, tryckningskostnader, post- och teletjanster, dvriga tjdnster etc.

Anslaget dr i hog grad ambitionsstyrt och aterspeglar statsmakternas ambitioner avseende
internationella insatser det kommande budgetéret och principerna for prisomrakning blir
darfor av nadgot mindre vikt.

11.3 Forskning och teknikutveckling

Kostnaderna for forskning och teknikutveckling uppgick ar 2018 till 0,6 Mdkr!!'!' och &r
2019 till 0,7 mdkr.

Priskompensationen har varierat Gver aren och f6ljde forst kompensationen for
materielanslagen men byggde dérefter, sedan forskningen och teknikutvecklingen brots ut
till ett eget anslag ar 2007, pa index for 6vrig forvaltning. Numera prisomriknas inte detta
anslag med index utan hanteras utanfor FPI genom direkta politiska beslut om
anslagsbelopp. Aven detta anslag ir i hdg grad ambitionsstyrt och aterspeglar
statsmakternas ambitioner avseende forskning och teknikutveckling det kommande
budgetaret och principerna for prisomriakning blir darfor av ndgot mindre vikt.

Ungefar hélften av anslaget gick till FOI som genomf6rare, medan den andra hélften
delades av Gvriga aktorer.

Dem huvudsakliga forskningen och teknikutvecklingen utfors emellertid inom
forsvarsindustrin och betalas via andra anslag och forsvarsindustrins forsdljning till andra
kunder.

109 Statistiska Centralbyran, Internationell statistik — energi, scb.se.
110 Svenska Petroleum och Biodrivmedel Institutet, Prisstatistik, SPBILse
11 Forsvarsmakten, Arsredovisningar 2018 (FM2018-10243:7) och 2019 (FM2018-20355:12).
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12 Principiella metoder

I detta kapitel redovisas nagra principiella metoder for anslagstilldelning och omrékning
av anslaget for att hantera pris- och 16neforandringar. Metoderna kan kombineras till
dndamalsenliga hybrider dér t.ex. vissa delfaktorer typ l6ner, materiel, hyror kan omréknas
enligt den modell som beddms passa delfaktorn bast. Nedan beskrivs dessa metoder
principiellt. Vissa observationer/slutsatser om lampligheten for de olika metoderna for
olika delfaktorer har redovisats kapitlen dir problematiken beskrivits for delfaktorerna var
for sig och deras potentiella konsekvenser diskuteras. De olika metoderna och
resonemangen omkring dessa principiella metoder for anslagsbeslut och pris- och
loneomrékning bygger pa forfattarens egna tankar inspirerade av bl.a. de internationella
observationerna.

12.1 FPI med definitiv, automatisk upprakning enligt
dagens modell

Dagens modell kraver en hog foljsamhet till den faktiska pris- och l6neutvecklingen for att
vara dndamalsenlig. Foljsamhet dr darfor det avgdrande kriteriet for en modell med
automatisk och definitiv indexupprikning. Om FPI kan utformas pa ett sétt som gor att
kompensationen ligger mycket néra den faktiska pris- och 1oneutvecklingen i
Forsvarsmakten!!? kan anslagsbesluten tas pa ett sddant sitt att avsedd verksamhet
kommer att genomforas med en hdgre sannolikhet. Forsvarsmaktens kopkraft blir i stort
sett ofordndrad over tid genom en sddan utformning av FPI. Det enda som da paverkar
kopkraften dr medvetna, synliga anslagsbeslut fattade utifran statsmakternas prioriteringar.
Nuvarande konstruktion har i sin hittillsvarande tillimpning varit en definitiv omrakning
som byggt pa illusionen om det foljsamma indexet som gor att politikerna bara kan
fokusera pa effekter av nya beslut vid anslagstilldelningen. Att pris- och 16neomrékningen
overensstimmer med faktisk pris- och 16neutveckling har i praktiken tagits for givet.

Nuvarande FPI ar ett kompositindex dér olika civila officiella index (s.k. proxy-index,
approximativa index) ska representera pris- och loneutvecklingen for olika delfaktorer.
Det ar forfattarens bedomning att det 4r mycket svart att identifiera lampliga proxyindex
med hog foljsamhet beroende pé att forsvarsverksamheten ér en vildigt specifik och unik
verksambhet.

Forsvarsomradets specifika och unika egenskaper beror pa:
e unika personalkategorier med inslag av karanda,
e unik materiel,

e unika marknadsforhéllanden med fa kopare och séljare och begrinsad konkurrens,
ofta med en marknadssituation som utmérks av bilaterala monopol (en kopare/en
sdljare) och/eller oligopol (fa siljare),

e fOrsvarets karaktir av att vara “turneringsvara”/”tavlingsvara” dér
forsvarsformagan maste stéllas i forhallande till en potentiell motstandare som
ocksé strivar efter att 6ka sin formaga vilket gor att det dr den relativa formagan
snarare dn den absoluta formagan som &r avgdrande for forsvarseffekten,

e unika prisbildningsmekanismer som skapas av dels unika marknadsforhallanden,
dels av behovet att kunna matcha férmagan hos en potentiell motstandare,

2 T nuléiget pagar en forindring av dispositionsritten for anslagen for forsvarsmateriel dir Forsvarets materielverk ska
Overta dispositionsritten avseende delar av materielanskaffningen. Detta paverkar dock inte de principiella
resonemangen i kapitlet.
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e cgna “konjunkturer” beroende pa hotbild och betalningsvilja hos statsmakterna,
vilket de senaste decennierna, fram till forsvarsdverenskommelsen ar 2015,
innebar en lang “recession” med minskade volymer och vésentligt férsdimrade
mojligheter till skalfordelar,

e politisk styrning och politiska beslut som tas med andra hinsyn &n vad som, ur
Forsvarsmaktens synpunkt, framstar som kostnadseffektiva sdsom industri- och
néringspolitiska hdnsyn och hénsyn till internationella samarbeten.

Om man tror att FPI ger en pris- och lI6nekompensation som néra ansluter till den faktiska
pris- och 16neutvecklingen, utan att den gor det, riskerar beslutsfattarna att hoppa dver
nodvéndiga analyser av effekterna i form av under- eller verkompensation genom FPI i
samband med anslagsbesluten.

Ett FPI med automatisk indexuppriakning av anslagen enligt dagens modell kraver som
namnts i sin mest renodlade form mycket hdg foljsamhet. Ju mindre foljsamt ett sddant
index &r desto storre och/eller mer frekventa korrigerande beslut kommer att krivas for att
justera uppkomna avvikelser fran faktisk pris- och loneutveckling.

Om FPI utformas med bristande f6ljsamhet pa ett sddant sétt att det tenderar att under-
eller 6verkompensera for faktisk kostnadsutveckling riskerar man icke avsedda
ambitionsforandringar om statsmakterna inte regelbundet genom explicita anslagsbeslut
justerar for den uppkomna skillnaden i kompensation.

Lat oss illustrera detta genom ett exempel som askadliggdrs i figuren nedan. Exemplet
avser underkompensation men motsvarande resonemang kan ocksa gélla
Overkompensation. Korrigerande beslut vid 6verkompensation skulle emellertid istéllet
minska anslagen med den uppkomna &verkompensationen.

Oférandrad
kopkraft

Underkompensation

~
~
Justeringar av anslagen baserade pa analyser™ ~ -

v

Tid
Figur 14 . Anslagsbeslut och pris-/lGnekompensation. (Egen illustration).
Ett FPI som, inklusive ett rimligt produktivitetskrav, fullt ut kompenserar Foérsvarsmakten
skulle resultera i en oférdndrad kopkraft (lodrét linje i figur 14).

Om Forsvarsmakten istdllet antas ha blivit underkompenserade ett antal &r uppstar ett
resursbehov (rodmarkerat), vilket sedan antas justeras med ett anslagstillskott vid ett
korrigerande beslut (bla uppatriktade pilar i figuren) baserat pa analyser av hur stor denna
underkompensation varit. Vid rimligt god foljsamhet kan det kanske rdcka med en sadan
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oversyn i samband med varje nytt forsvarsbeslut (FB i figuren). Foljsamheten i FPI kan
paverka den onskvérda langden pa forsvarsbesluten. Ju sdmre foljsamhet, desto tétare
behov av mer genomgripande forsvarsbeslut.

Efter forsvarsbeslutet uppkommer en ny underkompensation som utifran analyser justeras
genom anslagshdjningar i samband med kommande forsvarsbeslut.

Ju séamre foljsamhet de index som anslagen omréknas med har desto oftare maste anslagen
justeras genom medvetna politiska beslut om anslagshdjningar for att undvika betydande
underkompensation och for att en ryckighet i Forsvarsmaktens ekonomiska forutsittningar
inte ska bli foljden.

Om inte anslaget justeras regelbundet kommer kdpkraften att 1dngsiktig urholkas (se
streckad linje i figur 14). Det riskerar att resultera i en l4gre ambition och forsvarsféormaga
an vad statsmakterna egentligen avsag nér beslutet togs. Forsvarsmakten tvingas fatta
beslut om ambitionssénkningar for att kunna hélla sig inom de ekonomiska ramarna.
Dessa beslut fattas pé olika organisatoriska nivéer, inte minst genom en méingd
mikrobeslut som inte blir uppmérksammade, men vars “ackumulerade” konsekvenser kan
bli mycket stora. Inte minst finns det tecken pa att dessa mikrobeslut, vid akut
penningbrist, tenderat att g ut dver kostnader som ar paverkbara i ett kort tidsperspektiv,
till exempel 6vningsverksamheten.

Svérigheten att konstruera ett foljsamt index som 16pande och automatiskt speglar den
faktiska pris- och loneutvecklingen gor att det, enligt forfattaren, kommer att krévas
betydligt mer uppfoljning, utvirdering och analys av uppkomna skillnader och
korrigerande beslut om anslagsnivan for att ett sadant system ska bli &ndamalsenligt. Kort
sagt att overge illusionen om det perfekta indexet som inte behdver korrigeras och 6ka
inslagen av "hjarna” i form av analyser.

En forstéelse hos sévil statsmakterna som Forsvarsmakten om hur de béda
“beslutsfattarna”, dels den automatiska omrakningen, “den osynliga beslutsfattaren”, dels
den “’synliga beslutsfattaren” med de medvetna politiska besluten om anslagsnivan,
interagerar ar darfor av stor vikt for vilavvigda ekonomiska beslut rérande Sveriges
forsvar.

Det viktigaste dr den langsiktiga foljsamheten till faktisk pris- och 16neutveckling i
tillimpade index for omrékning av anslagen. Kortsiktiga avvikelser i foljsamheten bl.a.
genom den tvaariga eftersldpningen i pris- och I6neomrikningen kan dven de stélla till
problem. Dessa skulle enligt forfattaren till stor del kunna 16sas genom att man med god
precision kan berdkna effekterna av kommande pris- och 16neomrékning samt forbattrad
flexibilitet mellan budgetar med utokade mojligheter till anslagskredit och
anslagssparande. Detta skulle mojliggora for Forsvarsmakten att slippa gasa och bromsa
p.g.a. bristande tidsméssig dverensstimmelse mellan anslagsbehov och
anslagsforbrukning. Ryckiga gasa-/bromsabeteenden ar ofta kontraproduktiva och
kostnadsfordyrande i sig.

12.2 Enkelt FPI for preliminar omrakning av anslaget

Om illusionen om det perfekta indexet med mycket f6ljsamma proxyindex for olika
delfaktorer 6verges och inblandade myndigheter, departement och riksdagspolitiker forstar
att de inte kan ta indexomrakningen for given sa dppnas mdjligheterna for enklare
indexkonstruktioner. Enkla indexkonstruktioner skulle da kunna anvéindas for att
preliminért rikna om anslaget. Ett preliminért index bejakar behovet av uppfoljning,
analys och uppfdljning, genom sitt syfte att inte vara “perfekt”.

Det enkla indexet skulle t.ex. for personalkostnaderna kunna vara ett officiellt
arbetskostnadsindex och for materielkostnaderna (mdjligen dven inkluderande det l16pande
materielunderhéllet) vara konsumentprisindex med en erfarenhetsbaserad tillaggsfaktor pa
1-1,5 % per ar. Produktivitetskrav och storleken pa tilldggsfaktorer skulle kunna anpassas
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till radande forsvarsspecifika omstdndigheter och justeras nir dessa forutséttningar
fordndras. En preliminir indexupprékning enligt dessa principer skulle dven i denna
modell sjalvklart krdva uppfoljning, utvdrdering, analys och beddémningar av de
forhandenvarande forsvarsspecifika forutsittningarna. Det skulle ocksé kriva korrigerande
medvetna politiska beslut om anslagsdkningar alternativt anslagsminskningar for att
justera for uppkommen under- eller verkompensation. I detta avseende kan samma
resonemang om frekvens pa dessa analyser och korrigerande beslut som fordes i avsnitt
12.1 om en dndamalsenlig tillimpning av dagens modell vara giltigt.

12.3 Dialogmodell med redovisade antaganden

En annan modell skulle enligt forfattaren vara att slopa indexomrékningen helt och hallet
och istéllet helt Gverga till en analys- och dialogdriven modell om nivén pa den faktiska
pris- och 16neutveckling och dess orsaker. En startpunkt skulle kunna utgdras av
Forsvarsmaktens egen bedomda pris- och 16neutveckling. Vad avser materielen skulle
Forsvarsmaktens bedomning kompletteras med FMV:s bedomning. I dennas analys skulle
en konsekvensbeskrivning av kontrakten med forsvarsindustrin med dess prisklausuler
ingd. Modellen skulle kunna bygga pé att myndigheterna (Forsvarsmakten och FMV) i ett
underlag till Regeringskansliet (Iampligen ett utvecklat budgetunderlag) redovisar sina
antaganden rorande pris- och l6neutvecklingen. Dessa antaganden studeras, analyseras och
Overprovas av Regeringskansliet, frimst Forsvars- och Finansdepartementen, varvid en
analysdriven, iterativ budgetdialog tar vid som slutligen resulterar i ett stéllningstagande
till anslagsnivan inkl. effekten av den beddmda pris- och l6neutvecklingen.

Ett tentativt exempel: Budgetunderlaget for ar 2020 ldmnas i bérjan pd dar 2019 da ett
utfall for ar 2018 dr fardigstdllt. I detta budgetunderlag redovisas

(1) dels utfallet for 2018 med bedémningen av pris- och léneutvecklingen for 2018
tillsammans med underlag for denna bedomning

(2) tidiga indikationer pd avvikelser fran tidigare bedomd pris- och loneutveckling i
Budgetpropositionen for dr 2019 som underlag for eventuella korrigerande anslagsbeslut
efter overprovning av Regeringskansliet

(3) samt antaganden for pris- och loneutveckling for ar 2020 som underlag for analys och
overpréovning av Regeringskansliet for att slutligen resultera i ett stillningstagande till
anslagsnivdn for dr 2020 inkl. bedomd pris- och loneutveckling.

Denna modell kridver en hdgre ambition i uppfoljning, utvirdering och analys fran savil
forsvarsmyndigheterna, primért Férsvarsmakten och FMV, som Regeringskansliet, primért
Forsvarsdepartementet och Finansdepartementet. Regeringskansliet skulle &ven kunna
inhdmta en ”second opinion” frén experter utanfor de berérda myndigheterna for att géra
overprovningen av myndigheternas antaganden om pris- och 16neutveckling. Denna
kommer troligen att kosta ett antal arsarbetskrafter for att kunna genomforas. En vil
tilltagen gissning pa totalt ca 20 arsarbetskrafter arligen skulle innebéra merkostnader pa
mellan 15-20 miljoner kr. Med tanke pa att ifrigavarande anslag i nuldget totalt 4r ndrmare
50 miljarder kr skulle det ricka med en 6kad verkningsgrad pé 0,03-0,04 % (0,3 — 0,4
promille) for att den utdkade analysinsatsen skulle vara kostnadseffektiv. Manga tidigare
utredningar''® har pekat pa behovet av en utokad analyskapacitet, inte minst inom
Regeringskansliet. Det har dven framforts tankar om storre inslag av ’second opinion
Denna utvecklade “dialogmodell” med storre inslag av analys skulle kunna katalysera en
sadan utokad analyskapacitet. Det skulle ockséd kunna leda till att nya analysverktyg och
analysmodeller utvecklas. En utokad iterativ budgetdialog baserad p4, i huvudsak &ppet,

»114

113 T ex Forsvarsdepartementet, Styrningen av insatsforsvaret, FSU (2005:92) och Finansdepartementet, Att styra
staten — regeringens styrning av sin forvaltning”, SOU 2007:75.
"4 Nordlund, P. m.fl, Strategisk styrning inom det militiira forsvaret - projektrapport 2005, FOI-R--1804--SE, 2005.
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redovisade antaganden skulle dessutom skapa forutséttningar for en berikande ldrprocess
med olika aktorsperspektiv inblandade. En komplikation kan vara att vissa antaganden ar
hemliga och dirfor maste redovisas i hemlig bilaga. Processen skulle troligen ocksé bidra
till en 6kad kunskap hos riksdagen genom forsvarsutskottet. Budgetdialogen bor sa langt
mojligt baseras pa transparenta och hirledbara antaganden och slutsatser.

En viktig dimension i analysen av avvikelser fran bedomd pris- och 16neutveckling skulle
vara paverkbarhet. Har myndigheterna kunnat paverka den faktiska pris- och
loneutvecklingen eller dr avvikelserna beroende av externa, opaverkbara skeenden?

12.4 Anslag kopplade till BNP-andel

En modell som ofta kommer pa tal, inte minst i politiska kretsar, &r att koppla det totala
forsvarsanslaget till en bestimd andel av bruttonationalprodukten (BNP). I nuldget ligger
BNP-andelen pa runt 1 % men ménga politiker har uttalat en malséttning om att den bor
nérma sig 2 %. En modell kopplad till BNP-andelar har sina fordelar:

e Den dr enkel d& den innebdr att forsvarsanslaget 6kar i samma takt som BNP.

e Den behdver ingen prisomrikning da den kopplas till BNP-utvecklingen och inte
olika prisindex.

e Det finns en ocksa ett positivt matematiskt samband mellan forsvarsutgifter och
BNP som tyder pa att forsvarsutgifterna samvarierar med BNP

Men nackdelarna dr méanga vilket gor modellen tveksam som for anslagstilldelning. Som
patalat ovan samvarierar forsvarsutgifterna normalt med BNP men langt ifrén
proportionellt. Det vanliga &r att BNP 6kar snabbare &n forsvarsutgifterna vilket normalt
innebér en sjunkande BNP-andel 6ver tid. Det finns ocksa en logisk forklaring till detta
samband. Foérsvarsutgifterna kan ses som en typ av hemforsikring och vara
forsakringspremier stiger ju med okat virde pa det forsidkringen avser. Men dven om det
finns en viss samvariation sa dr en konstant BNP-andel vanligtvis ett for trubbigt verktyg
for att bestimma forsvarsanslagen. Den bortser helt fran omvérldsutvecklingen och den
hotbild som kanske utgor de viktigaste faktorerna att beakta vid beslut om anslagsnivaer.
Inte sdllan vixer BNP snabbt vid goda ekonomiska tider dir en 6kad varldshandel bidrar
till en effektiv arbetsfordelning mellan lander och ett 6kat vilstand. Sddana tider
sammanfaller ofta med sékerhetspolitiskt stabila och mindre oroliga perioder. En konstant
BNP-andel skulle innebéra att vi i detta relativt lugna ldge skulle dka vara forsvarsutgifter.

Pé samma sitt skulle en ldgkonjunktur i Sverige med sjunkande BNP innebéra att
forsvarsanslagen ocksé minskade oberoende av omvérldssituation.

Det finns en situation ddr BNP-andelen mdjligen skulle kunna forsvaras. Detta dr inom en
allians eller ett nira forsvarspolitiskt samarbete dar de ekonomiska bordorna (“burden
sharing”) av landernas forsvarsutgifter ska fordelas pé ett réttvist sétt inom alliansen eller
det nira samarbetet. I dessa fall skulle en princip som sade att forsvarsutgifterna inom
alliansen/samarbetet ska fordelas enligt ekonomisk formaga dar BNP skulle vara mattstock
pa denna formaga. Det ar pa detta sitt rekommendationen till NATO:s medlemmar, om
forsvarsutgifter pd minst 2 % av BNP, ska forstas. Det dr emellertid bara ett fatal av
medlemsstaterna som foljer reckommendationen. Vissa linder sdsom Polen har dock gjort 2
% av BNP till modell for att faststélla forsvarsanslagen.

BNP-andelen eller kanske &dnnu hellre utveckling av forsvarsutgifterna i jamforelse med
andra lander kan dock vara analysreferens och en del av den omvérldsbedomning som
paverkar beslutet om en lamplig anslagsniva for forsvarsanslagen.
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12.5 Avslutande kommentar om modellerna

Gemensamt for alla dessa principiella modeller, mojligen med undantag av BNP-
modellen, &r 6kade analysinslag - mindre okritisk automatik och mer hjarna”. Behoven av
Okade analysinslag skulle kunna fungera som en motor i uppbyggnaden av analyskapacitet
vid sévil forsvarsmyndigheterna som Regeringskansliet och som bonus &ven en 6kad
ekonomisk medvetenhet och kunskap hos forsvarspolitikerna. De 6kade analysinslagen
kan enligt forfattaren vissa kompetensen i forsvarsekonomiska fragor och dessutom bidra
till mindre stuprorstinkande ddr ekonomikompetens knyts ndrmare ihop med 6vrig
verksamhetskompetens.
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13 Sammanfattande slutsatser och
rekommendationer

Forsvarsprisindex (FPI) som anvéinds for att kompensera Forsvarsmakten for 16ne- och
prisforandringar behdver ses dver och forfattaren har i tidigare rapporter framfort att en
utredning bor tillsdttas som gor denna oversyn. I detta kapitel sammanfattar forfattaren
sina slutsatser och rekommendationer baserat pa de studier om FPI som forfattaren
genomfort under ménga ar.

Forfattaren har med glidje noterat att Statskontoret!'> och Forsvarsberedningen'!® i sina
rapporter foreslagit en 6versyn av FPI for forsvarsmateriel. Finansdepartementet har nu
beslutat att ge uppdrag till SCB att gora en sddan 6versyn!!’. Det dr emellertid forfattarens
mening att denna 6versyn bor omfatta hela FPI och inte endast den del som avser
forsvarsmateriel.

FPI har tenderat att underkompensera Forsvarsmakten genom bristande foljsamhet till
Forsvarsmaktens faktiska pris- och kostnadsutveckling. Detta har i sin tur medfort att
Forsvarsmakten haft svart att leverera den forsvarsforméaga som bestillts i de politiska
besluten. Brist pa pengar har framtvingat beslut inom Forsvarsmakten som medfort
ambitionssénkningar bl.a. genom minskad évningsverksamhet och senareliggning av
planerad materielanskaffning. FPI har pa sé sitt fatt rollen som en “osynlig beslutfattare”
som i manga fall motverkat de politiska besluten.

Kunskapen och medvetandet om FPI bland politiker och tjansteman behover forbéttras och
FPI:s roll i forhallande till de explicita politiska besluten bl.a. anslagsbesluten behover
klarldggas. Syftet med FPI har sagts vara att politikerna i sina anslagsbeslut inte ska
behova bry sig om l6ne- och prisomrakningen mellan budgetar. De ska i anslagsbesluten
fokusera pa hur anslagsbehovet paverkas av hogre eller lagre krav pa forsvarsformagan,
nya eller borttagna uppgifter for Férsvarsmakten etc., sd kallade reala fordndringar. Men
om FPI inte pa ett tillfredsstéillande sdtt omhéandertar Forsvarsmaktens faktiska pris- och
kostnadsutveckling sa uppnés inte de 6nskade reala fordndringarna. Det har ocksa funnits
tillfdllen da de politiska besluten stdllt produktivitetskrav pa Forsvarsmakten utan att
beakta att sddana krav dr inbyggda i konstruktionen av FPI. Detta leder till slutsatsen att
ansvarsfordelningen mellan de politiska anslagsbesluten och FPI behover tydliggoras.

Det viktigaste kriteriet for FPI i nuvarande tilldmpning ar att det uppvisar en god
foljsamhet till Forsvarsmaktens faktiska pris- och kostnadsutveckling. Nuvarande FPI
lever i nuldget inte upp till foljsamhetskriteriet. De delar av FPI dér detta far storst effekt
ar forsvarsmaterielomradet. Ett annat omrade dér effekterna av FPI kan bli kénnbara ar
inom personalomradet ddr nivan pa och tillimpningen av produktivitets- och
effektivitetskravet kan skapa betydande underkompensation. Aven hyresomradet har i
tidigare rapporter!'® pekats ut som ett omrade ddr underkompensation kan uppsta.

Det finns dven forbattringspotential i FPI inom andra omraden men de é&r inte lika
avgorande for Forsvarsmaktens ekonomiska situation.

Forsvarsmaktens verksamhet 4r i manga avseenden med unika personalkategorier, materiel
och marknadsforhallanden dér forsvarsformégan bestims av relativa formégan jamfort
med en potentiell motstandare. Detta gor att det 4r mycket svart att hitta civila index som
uppvisar god foljsamhet till Férsvarsmaktens pris- och kostnadsutveckling. I en tidigare

115 Statskontoret, Néir planeringen méter verkligheten — Forsvarsmaktens interna ledning, styrning och uppfolining,
2018:27.

116 Forsvarsberedningen, Virnkraft - Inriktningen av séikerhetspolitiken och utformningen av det militira forsvaret
2021-2025, Ds 2019:8.

117 Finansdepartementet, Uppdrag att redovisa alternativa prisomréikningsmetoder for forsvarsanslagen, Fi
2020/02877/BATOT, juni 2020.

118 Nordlund, P, Bickstrém, P, Bergdahl,K, Akerstrom, J, Forsvarsmaktens ekonomiska forutsdttningar,
FOI R--3901--SE, 2014.
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rapport!!? har ocksa konstaterats att Sverige dr ensamt om att ha ett FPI byggt pa civila
index som genom automatisk omriakning direkt styr nivan pé forsvarsanslagen.

Andra modeller for anslagsbeslut och/eller 16ne- och priskompensation, vid sidan av
oversyn av nuvarande modell, FPI med definitiv, automatisk uppréikning, borde dérfor
ocksé overvigas. Néagra principiella modeller skulle t.ex. kunna vara:

o  Enkelt FPI for prelimindr omrdkning av anslaget

e Dialogmodell med redovisade antaganden

e Anslag kopplade till BNP-andel

Dessa olika modeller har ocksé for- och nackdelar men bor studeras som alternativ i en
mer komplett utredning av FPI jag hoppas kommer. En generell iakttagelse ar att det
behdvs “mer hjarna och "mindre okritisk automatik™ i processen for anslagsbeslut och
pris- och 16neomrékning av anslaget”. Med detta avses 6kade inslag av analys och
uppfoljning.

Det &r ocksa viktigt att beakta effekter av volymforandringar pa pris- och
kostnadsutvecklingen nér anslagsbeslut och/eller beslut om utformning av 16ne- och
priskompensationen fattas. Pris- och kostnadssituationen kan paverkas visentligt av
forutsittningarna att uppna skalfordelar. Okad kvantitet medfor att de absoluta
kostnaderna for personal, materiel, hyror, dvningskostnader mm 6kar men innebér oftast
lagre kostnader per styck och per aktivitet.

Konstruktionen av beslutsprocessen runt forsvarsanslagen r betydelsefull for att
sakerstilla att anslagen rimmar vdl med kraven pé leveranser fran Forsvarsmakten och
andra forsvarsmyndigheter'?. Finansieringen av forsvaret bygger dels pa vilavvigda och
underbyggda direkta anslagsbeslut och dels pa en d&ndamaélsenlig pris- och
l6nekompensation fran FPI. I nuvarande system innebér det att rollfordelningen mellan de
politiska anslagsbesluten och pris- och Ionekompensationen maste vara vilbekant for
beslutsfattarna. Det kréver ocksa att kompensationen har en god dverenstimmelse med
den faktiska pris- och l6neutvecklingen inom férsvarsmyndigheterna. I nuldget finns det
forbattringspotential i har bada dessa avseenden. Om det inte gér att uppné en konstruktion
av FPI som med tillrdcklig precision kan bidra till att krav pa leveranser och pengar till
verksamheten dr vdlavvigda och balanserade bor andra modeller for beslutsprocesserna
avseende forsvarsanslagen overvigas.

1% Nordlund, P. Bickstrom, P. Ostrém, B. Forsvarsspecifik inflation — Teori och internationella tillimpningar,
FOI-R--4277--SE, 2016.
120 Inte minst FMV som kommer att i dispositionsritten till 4tminstone delar av anslagen for materielanskaffning.
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ORDLISTA

Absolut effekt; i detta sammanhang effekten i absoluta termer utan jamforelse med
potentiell motstandare. Motsats: Relativ effekt.

Allmén prisutveckling: genomsnittlig prisutveckling pa alla varor och tjanster i landet.
Ofta anvédnds konsumentprisindex som uttryck for den allménna prisutvecklingen. I
framfor allt de anglosaxiska ldnderna, sisom USA och Storbritannien anvinds ofta BNP-
deflatorn vid sidan av konsumentprisindex som ett uttryck for allmén prisutveckling.

Anslag; en ekonomisk ram for en myndighet for att utfora en definierad uppgift eller
bedriva en definierad verksamhet.

Anslagskredit; En myndighet har rétt att inom vissa grianser 6verskrida det arliga anslaget
(ramanslag). Denna rétt brukar i allménhet uppga till hogst 3 procent av tilldelat
anslagsbelopp. Se dven anslagssparande.

Anslagspost; en specificerad ekonomisk ram for en del av ett anslag till en myndighet.

Anslagssparande; En myndighet har ritt att inom vissa granser féra over en outnyttjad
del ("spara”) av ett anslag till kommande ar. Anslagssparande far i allménhet uppga till
hogst 3 procent av tilldelat anslagsbelopp. Se dven anslagskredit.

Arbetskostnadsindex (AKI); Arbetskostnadsindex beskriver den totala arbetskostnadens
utveckling over tiden och innehaller effekter av indirekta kostnader sdsom lagstadgade och
avtalade sociala avgifter, semesterlon och andra kontanta erséttningar och formaner.
Arbetskostnadsindex tas fram av SCB avseende arbetare och tjanstemin inom den privata
sektorn.

Bilateralt monopol; En marknad med endast en siljare och en kdpare. Bilaterala monopol
ar inte ovanliga inom marknader for forsvarsmateriel.

BNP-deflatorn: BNP-deflatorn &r ett prisindex som anvénds for att justera for inflation
nér bruttonationalprodukten (BNP) jamfors mellan olika och anvénds for att méta
prisnivan och prisfordndringarna péa alla producerade varor och tjénster i landet.
Inflationssiffror som kan hérledas fran BNP-deflatorn och fran konsumentprisindex ligger
ofta néra varandra.

Bruttonationalprodukt (BNP); Virdet av alla varor och tjénster som produceras i ett
land under ett ar. Forsvarsutgifternas andel av BNP ir ett ofta anvént internationellt
jamforelsematt.

Deflator; Ett statistiskt verktyg i form av ett index for att omrikna belopp i
l6pande priser vid olika tidpunkter till fasta priser i ett och samma prislage.
Genom deflatorn justeras beloppen for effekterna av inflation.

Delfaktor; i detta sammanhang en delkomponent inom pris- och 16nekompensationen fran
PLO (se ordlista) till statliga myndigheter och FPI (se ordlista) for Forsvarsmakten.

Fasta priser; Priser och ekonomiska belopp justerade for inflation och redovisade i ett
och samma prislége till skillnad fran 16pande priser som é&r uttryckta i det prisldge och
penningvérde som géllde vid respektive tidpunkt. Med fasta priser justerar man for
prisforandringar genom att priserna riknas om med ett index (deflator, se ordlistan) sa att
de blir uttrycka i ett gemensamt prisldge/penningvérde.
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FPI; se Forsvarsprisindex.

Forsvarsprisindex (FPI); index som anvinds for att justera anslaget for pris- och
16nedkningar pé resurser som anvénds i Forsvarsmaktens verksamhet. Indexet bestar av
olika officiella index for olika typer av resurser sasom personal, hyror och
forsvarsmateriel.

Forvaltningsprisindex; ett index som anvénds for att prisomrékna forvaltningskostnader
for statliga myndigheter inom PLO (se ordlista).

Importprisindex (IMPI): ett prisindex som miéter prisutvecklingen for till Sverige
importerade produkter.

Inflation; Priskningstakt. Okningen av konsumentprisindex ir det vanligaste mattet pa
inflation. Allménna prishdjningar som innebér att penningvéardet faller. Motsatsen ar
deflation.

Inre effektivitet; handlar att producera verksamhetens prestationer pa ett effektivt satt
utan resurssloseri, d.v.s. att gora saker ratt.”.

Kapacitetsutnyttjande; Anger hur stor del av produktionskapaciteten som anvénds.
Normalt efterstrivas ett sa hogt kapacitetsutnyttjande som mojligt.

Kapitalkostnad; kostnad for att 4ga och nyttja en kapitalresurs t.ex. en kapitalvara sisom
en bostad, en anlidggning, ett fordon. Exempel pé kapitalkostnader &r rantekostnader pa lan
for att finansiera anskaffningen och viardeminskningen pé varan.

Kompositindex; ett index uppbyggt och sammanvégt av flera ingadende delindex.

Konsumentprisindex (KPI); Ett officiellt index fran SCB som beskriver prisutvecklingen
pa de varor och tjanster som hushéllen konsumerar.

Konsumentprisindex med konstant skatt (KPI-KS); Indexet visar konsumentprisernas
utveckling efter justering for skatteforédndringar.

Kostnadsutveckling; utvecklingen av styckkostnaderna for olika varor och tjénster
inklusive prestanda- och kvalitetsfordndringar.

Lopande priser; Priser och belopp angivna i det prisldge och penningvéirde som géllde
vid varje specifikt tillfdlle. Motsats: fasta priser.

Nettoprisindex (NPI); Nettoprisindex visar utvecklingen av konsumentpriserna som
aterstar sedan nettot av indirekta skatter och subventioner riknats bort. Nettoprisindex &r
salunda konsumentprisindex (KPI) justerat for indirekta skatter och subventioner.
Nominell; angivet virde som inte justerats for inflation. Motsats: Real.

Oligopol; En marknad med ett fatal séljare av en vara/tjanst.

Optimism bias; en tendens till att underskatta kostnader under planeringsfasen.

PLO; se Pris- och 16neomrdkning inom staten.
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Pris- och 16neomriikning inom staten (PLO); Pris- och 16neomrékning inom den statliga
forvaltningen. Pris- och 16neomrikningssystemet ar en berdkningsmetod som tillkommit
for att sdkerstdlla att myndigheternas anslag pé statsbudgeten inte urholkas av inflation och
16nedkningar. For berdkningen av det vigda PLO-indexet anvénds tre index, ndmligen
loneindex, hyresindex och ett index for ovriga forvaltningskostnader.

Prisindex for inhemsk tillgang (ITPI): ett index som méter prisutvecklingen for
produkter som forbrukas inom Sverige oavsett ursprungsland.

Prisldge; Den tidpunkt i vars priser de redovisade beloppen avser. Om berékning/
redovisning sker i 16pande priser sker redovisningen i de priser som géller vid varje
specifik tidpunkt. Om berdkning/redovisning sker i fasta priser rdknas beloppen om till ett
gemensamt prisldge. Detta prisldge anges med ar och ibland 4ven ménad.

Pris- och 16nekompensation; Upprikning av ett anslag for att tdcka de pris- och
l6nedkningar (inflation) som intraffar i en statlig myndighet mellan budgetéren.

Prisutveckling: utvecklingen av priset over tid pa olika varor och tjanster med oférandrad
prestanda och kvalitet.

Producentprisindex (PPI): ett index som méter prisutveckling for produkter som
produceras av svenska foretag.

Produktivitet; Med produktivitet menas antalet producerade enheter i
forhallande till anvdnda resurser. Genom 6kad produktivitet kan t.ex samma
antal enheter produceras med successivt minskad resursférbrukning.

Proxyindex; anvdndning av olika allmédnna index som far approximera den faktiska
prisutvecklingen i en verksamhet och inte specifika index for verksamheten ifraga.

Ramanslag; en myndighet far fritt forfoga over anslaget inom givna ekonomiska ramar.
Inom ett anslag far myndigheten sjdlvstandigt fordela anslaget till verksamheten och olika
typer av kostnader.

Real; Med real menas justerad for inflation. Motsats: nominellt.

Relativ effekt; i detta ssmmanhang den egna effekten jamfort med potentiell motstandare.
Motsats: absolut effekt. Ett liknande begrepp ar relativ/absolut formaga.

Serieliingd; Antalet producerade enheter i en tillverkningsserie. Minskade serieldngder
innebér ofta forsdmrade skalfordelar (se ordlista).

Skalfordelar; Fordelar som uppstar genom produktion/tillverkning i stor skala. Bendmns
ofta ocksa stordriftsfordelar. Genom stor produktion slés fasta kostnader som inte paverkas
av produktionsvolymen ut pé flera enheter varvid enhetskostnaden blir lagre.

Styckkostnad (enhetskostnad); Kostnad per enhet (styck) av en vara eller tjinst.

Substitutionsmdjligheter; Mojligheter for en kdpare att ersitta en vara/tjanst med en
annan. Genom goda substitutionsmdjligheter kan man parera prisokningar pa en
vara/tjanst genom att ersitta den dyrare varan/tjansten med en annan vara/tjanst.

Valutaterminer; ett tidsbestimt avtal om ett kdp av valuta till en pé forhand bestdmd kurs
med leverans vid ett framtida datum (terminens forfallodag). Med valutaterminer kan
valutarisken undvikas under terminens 16ptid. Sdljaren av terminen tar dock ut en premie
av kdparen for att erbjuda denna valutasékring.
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Turneringsvara (eller Tévlingsvara); produkter dér det uppstér en kapplopning for att
forfoga over produkter med hdgre prestanda &n den som anvénds av en potentiell
motstdndare: Engelska: tournament goods. Typiska tdvlings- och turneringsvaror har ofta
en betydligt snabbare kostnadsutveckling dn den allméinna prisutvecklingen.

Underkompensation; i detta sammanhang om pris- och 16nekompensationen inte racker
for att tdcka faktiska pris- och 16nedkningar.

Volatilitet; Volatilitet avser den genomsnittliga spridningen fran ett medelvérde.
Volatilitet &r ett begrepp inom finansvérlden for prisrorligheten hos aktier, valutor och
andra finansiella tillgdngar. Enkelt uttryckt beskriver volatilitet hur mycket priset pa en
tillgang svanger eller varierar.

Yttre effektivitet; handlar om hur vil verksamhetens produkter méter marknadens krav
d.v.s. "att gora rétt saker”.

Overkompensation; i detta sammanhang om pris- och 16nekompensationen mer 4n vil
tacker faktiska pris- och 16nedkningar.
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BILAGA 1. UTREDNINGSUPPDRAG

Regeringsbeslut 12
Regeringen
2020-06-17
Fi2020/02877/BATOT
Finansdepartementet Statistiska centralbyran

701 89 Orebro

Uppdrag att redovisa alternativa prisomrakningsmetoder fér
férsvarsmaterielanslagen

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar it Statistiska centralbyrin (SCB) att identifiera och
redovisa alternativa metoder for att prisomrikna forsvarsmaterielanslagen.

Redovisade metoder ska utgd fran de riktlinjer for p1is- och loneomrikning
som riksdagen har beslutat (prop. 2010/11:1, bet 2010/11:FiU1, rskr.
2010/11:64). Metoderna ska kinnetecknas av en hog forutsigbarhet och
generera omrikningstal med en lag grad av drlig variation. SCB ska redovisa
for- och nackdelar med de redovisade metoderna samt bedéma
konsekvenserna av dessa jimfort med dagens metod.

SCB ska under uppdragets genomférande inhdmta synpunkter frin
Ekonomistyrningsverket (ESV). Fotsvarsmakten och Fotsvatets
materielverk ska pa begiran bistd SCB med undetlag,

Uppdraget ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet) senast den 13
november 2020.

SCB fér for uppdragets genomfoérande anvianda hogst 300 000 kronor.
Kostnaderna ska belasta utgiftsomrade 1 Rikets styrelse, anslaget 4:1
Regeringskansliet m.m., anslagspost 1 Till Regeringskansliets disposition,
budgetram 5 Forsvarsdepartementet.

Bakgrund

De delar av anslagen 1:1 Forbandsverksamhet och beredskap och 1:3
Anskaffning av materiel och anliggningar, inom utgiftsomrade 6 Forsvar och
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sambhiillets krisberedskap, som avser anskaffning och vidmakthallande av
forsvarsmateriel prisomriknas med forsvarsprisindex (FPI).

Statskontoret har i en rapport om Forsvarsmaktens interna ledning, styrning
och uppféljning (Statskontoret 2018:27) konstaterat att utformningen av FPI
har stor betydelse for Forsvarsmaktens forutsittningar att planera sin
vetksamhet. I rapporten framhiller Statskontoret vidare att det i dag rader
delade meningar om syftet med och principerna bakom indexet.

Nuvarande metod f6r omrikning av FPI beslutades 2011 (prop. 2010/11:1,
bet. 2010/11:FiU1, rskr. 2010/11:64), efter en 6versyn av Ekonomi-
styrningsverket (ESV 2010:18). Regeringen konstaterade 1 den
bakomliggande propositionen bla. att mélsittningen med FPI, liksom med
den generella pris- och loneomrikningen, ir att politiska beslut och
prioriteringar kring 6kningar eller minskningar av resurser inom
verksamhetsomradet ska avse reella forindringar. Syftet med FPI i den
statliga budgetprocessen dr dirmed att skilja ut inflation frin den totala
forandringen av kostnaderna inom materielanslagen.

Den nuvarande metoden innebir att importprisindex for verkstadsindustrin
och producentprisindex viktas samman utifrin hur stora delar av
anslagsbaserna som anvinds for importerad respektive inhemskt producerad
materiel. Vid prisomrikningen av férsvarets matericlanslag ska de riktlinjer
som tiksdagen har beslutat om som grund f6r den genetella pris- och
loneomrikningen tillimpas. Enligt riktlinjerna ska verksamheten provas som
en helhet och anslagsnivin vara ett uttryck for beslutad och férvintad
ambitionsnivi 1 verksamheten. Kompensation for kostnadsékningar inom
samtliga resursslag ska faststillas med utgingspunkt 1 den allminna
prisutvecklingen inom den konkurrensutsatta sektorn (prop. 1992/93:100,
bet. 1992/93:FiU20, rskr. 1992/93:189).

Mot bakgrund av bl.a. Statskontorets rapport finns behov av att inom ramen
for riktlinjerna fér den generella pris- och l6neomrikningen identifiera och
redovisa alternativa metoder for att prisomrikna berdrda anslag.

Pa regeringens vignar

‘{\l
A
I/

LW
Magdaléra Andersson

Johan Karlander
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BILAGA 2. KONTRAKTSFORMER

Relationen mellan Forsvarsmakten och FMV styrs i stora delar av ett sé kallat
samordningsavtal. I detta regleras i huvudsak ansvar och roller mellan myndigheterna men
dven hantering av bland annat ekonomi och risk. Som huvudregel ska FMV svara for
kontakter med leverantorer och foretridda statens intressen vad géller affarsavtal. Vidare
konstateras att FMV técker samtliga kostnader med avgifter och 6ver tiden ska né
nollresultat, det vill siga varken f& 6ver- eller underskott av verksamheten. ?! Betalning
mellan Forsvarsmakten och FMV bestdms oftast genom s.k. milstolpar. Dessa kan dock
skilja sig i tid frin FMV:s betalning av industrin som sker vid leverans/uppnadd prestation.

FMV reglerar i sin tur relationen till industrin genom kontrakt. Dessa kontrakt tillimpar ett
antal olika modeller for prisséttning. De viktigaste modellerna ar:

1. Fast pris — Leverantoren ersitts utifrén ett 6verenskommet fast pris vilket inte
dndras utan omforhandling. Priset kan vara i svenska kronor savil som utlandsk
valuta. Leverantdren kompenseras normalt inte for pris- och 16neférandringar
under avtalets gang.

2. Grundpris — LeverantOren ersitts utifran ett grundpris som overenskoms vid
kontraktstillfallet vilket ddrefter justeras for pris- och 16neforandringar under
kontraktsperioden. Exempel pé justeringar kan vara forandringar i valuta eller
fordyringar pa grund av forandrade Ioner.

3. Kostnadskontrakt/I6pande rikning — Leverantren ersétts utifran sina 1opande
kostnader (inklusive vinstmarginal). Konstruktionen finns bade med eller utan ett
tak for kostnaderna.

4. Riktpris-/Takpriskontrakt ar kontrakt med incitamentsinslag. Dessa anpassas ofta
till de specifika forutsittningarna for de enskilda affarerna. Principiellt
Overenskoms det i ett incitamentskontrakt om ett riktpris, som baseras pa
kalkylerade kostnader. Sedan avtalar man om en procentuell férdelning av mer-
/mindrekostnaderna jamfort med riktpriset. Takpris &r en variant av denna modell
och innebdr att leverantdren helt stér risken niar merkostnaderna gér 6ver ett visst
maxbelopp som bendmns takpris.

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